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INTRODUCCION

Este trabajo sobre la reduccion de la vulnerabilidad se inserta en el programa de
investigacion “Sistema de Informacién y Riesgos en el Distrito Metropolitano de
Quito” llevado a cabo desde 1999 por el IRD (Institut de Recherche pour le
Développement) en cooperacion con la DMTV (Direccion Metropolitana de
Territorio y Vivienda) del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito.

Se trata de la recopilacion de iniciativas, acciones, trabajos e investigaciones
realizadas en el Distrito que han influido en la reduccion de su vulnerabilidad. Se
inicié, por tanto, desde una perspectiva mas optimista. Sin embargo, sin
desmerecer la voluntad y el arduo trabajo de los ultimos afios de varias
instituciones y personas, se presenta también este trabajo como un andlisis critico
de la situacion actual del Distrito. Por tanto se encontraran las mayores
dificultades, retrocesos y los obstaculos percibidos o vividos por varias personas
entrevistadas y los que se pueden captar mediante la lectura de varios
documentos, sobretodo legales. La identificacibn de estos puntos criticos
permitiria actuar sobre ellos para cambiarlos, mejorarlos o bien eliminarlos.

No se trata de una recopilacién exhaustiva pero permite dar una vision de lo que
sucede en los diversos campos y da pistas para profundizar en los temas que el
lector considere de interés. La informacion est4 organizada en tres partes: en la
primera se muestra el diagnoéstico de la situacion del Distrito segun 8 campos
distintos, esto es la previsidn, monitoreo/alerta, preparacion, obras de ingenieria
civil, planificacion urbana, seguros y otros tipos de reduccion de vulnerabilidad. En
la segunda parte se presenta una recopilacion y analisis de la normatividad
existente en cuanto al tema y finalmente se encontraran, a modo de conclusiones,
algunos aspectos relevantes que caben destacar.



METODOLOGIA

Para la elaboracion de este trabajo se realizaron entrevistas a varias
organizaciones, instituciones o personas que, de una u otra manera, tienen que
ver con la tematica del riesgo. Con ello se pretendia identificar los actores que
han incidido en la reduccion de la vulnerabilidad, las acciones realizadas al
respecto y su evolucién y los obstaculos que limitan o impiden su labor. Se trata
de las siguientes instituciones:

e Instituciones a cargo de planificacion y gestion del territorio
Direcciones Metropolitanas de Territorio y Vivienda, Medio Ambiente y
Seguridad Ciudadana, Ministerio de Energia y Minas y Consejo Provincial
de Pichincha

e Instituciones de atencion de emergencias
Cruz Roja, 911, COE Metropolitano, CIREM

e Empresas encargadas de la logistica urbana
EMAAP, EMOP, DMT

e Instituciones a cargo de la investigacion, vigilancia y monitoreo de las
amenazas naturales:
IG-EPN, INAMHI

e ONG’s, Fundaciones y organizaciones internacionales
Fundacién Natura, PNUD

e Prensa escrita
Diario EI Comercio

e Seguros
Superintendencia de Bancos y Seguros, Asociacion de Seguros, Camara
de Seguros Acose

e Instituciones a cargo de estudios estructurales y de ingenieria civil
Facultad de Ingenieria Civil de la EPN

Otro tipo de entrevistas se aplico a ciertos actores que, por estar involucrados en
el tema por varios afios, tienen gran experiencia y conocen muy bien la
problematica. Se trata de Morena Zucchelli de Cooperazione Internazionale
(COOPI), Edgar Ayabaca, y Hugo Yépez.

Adicionalmente se hizo una lectura de los textos legales de creacion de las
instituciones entrevistadas y otras con dos objetivos: a) conocer sus competencias
y responsabilidades y b) determinar si dichas competencias son claras, si existe
duplicaciéon de funciones o contradicciones. También se hizo una revision de la
legislacion existente, tanto a nivel local como nacional, para conocer hasta qué
punto la normatividad permite (o limita) el trabajo en el tema. Para complementar
la informacion, se hizo una recopilacion de la bibliografia existente que permitiera
dar cuenta de las acciones, investigaciones, estudios y planes realizados con el
objetivo de reducir la vulnerabilidad. Cabe destacar las bibliotecas de la Direccion



Metropolitana de Territorio y Vivienda del Municipio Metropolitano de Quito
(MDMQ) y del IRD, y el aporte de las distintas Direcciones Metropolitanas quienes
enviaron los documentos que poseian sobre el tema.



1. ¢Que HA SUCEDIDO EN EL DMQ EN TERMINOS DE
REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD?

1.1 Mayor conocimiento de las amenazas naturales en relacion a las
antropicas y un interés creciente por la vulnerabilidad

Anterior a la década de los setenta se pensaba a nivel global que la magnitud de
los desastres dependia de la magnitud de las amenazas. Ya en los setenta se
notd que una misma amenaza provocaba diferentes consecuencias en la
infraestructura y de ahi partié la idea de mejorar las estructuras para ser mas
resistentes frente a las amenazas. Es sobretodo en los afios ochenta y noventa
que las investigaciones de las ciencias sociales demostraron que un desastre no
era solamente un producto de la amenaza ni Unicamente por falta de resistencia
de las infraestructuras sino también debido a la ausencia o debilidad de la
capacidad de la poblacién para prepararse™.

Esta evolucion de la reflexion sobre los desastres se nota también en el Distrito.
Las investigaciones mas antiguas dan cuenta solamente de las caracteristicas de
los fendmenos naturales. A partir de los afios 90 aparecen estudios sobre las
infraestructuras fisicas de ciertos elementos importantes y sobre la vulnerabilidad
como se vera a continuaciéon. Por otro lado, las amenazas antrépicas empezaron
a notarse y a tratarse debido a los problemas de contaminacion.

1.1.1. Esfuerzo conjunto de instituciones nacionales e
internacionales para el estudio de las amenazas naturales
y antropicas

Sin haber realizado una busqueda exhaustiva sobre las investigaciones, bases de
datos o cartografia generadas en el tema de riesgo en el Distrito, aquellas
referidas a las amenazas de origen natural son las mas numerosas? en relacién a
las amenazas antrépicas y la vulnerabilidad. Los estudios tratan sobre
caracteristicas fisicas y mediciones de volcanes, suelo, glaciares, tiempo
atmosférico; simulaciones y modelizaciones de posibles eventos (como flujos de
lodo), andlisis o inventarios de accidentes ocurridos, de areas potencialmente
afectadas, exposicion a las amenazas y consecuencias de desastres.

En cuanto a la cartografia existe informacion (en diferentes escalas y formatos)
sobre localizacibn de fallas tecténicas, volcanes, accidentes ocurridos

! PNUD, 2003. “Reporte global de la reduccién del riesgo de desastre: Un desafio para el
desarrollo”.

% Se tom6 en cuenta también las referencias sobre los volcanes Cotopaxi, Cayambe y Mojanda, ya
gue, en caso de erupcion podrian afectar al territorio del Distrito aunque no se encuentran dentro
de sus limites. De igual manera se consideraron los estudios de glaciologia en el Antisana debido
a que gran parte del agua potable para Quito viene de sus deshielos y cercanias.



(inundaciones, deslizamientos, aluviones) y su frecuencia, zonificaciones (de
estabilidad de suelos, de intensidad de sismos) y areas potencialmente afectadas.
Incluso se desarrolld un software para el inventario de desastres llamado
“Deslnventar” por iniciativa de La Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en América Latina (LA RED). En el pais se ha utilizado este programa
para localizar los pequefios y grandes desastres ocurridos segun limites
administrativos. La fuente de los datos proviene de la prensa escrita e informes
de organismos de socorro.

Las instituciones productoras de este tipo de conocimiento son pocas. Se trata del
Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional (IG-EPN) creado en 1982, el
cual constituye la referencia nacional para el diagndstico y la vigilancia de los
peligros sismicos y volcanicos. El Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia
(INAMHI), adscrito al Ministerio de Energia y Minas, fue creado en 1961 y es el
encargado de suministrar informacion sobre el tiempo, el clima y los recursos
hidricos; informacion que permite comprender los procesos de inundaciones,
deslizamientos, flujos de lodo, etc. Estas dos instituciones nacionales tienen sede
en Quito y son logicamente la referencia del conocimiento de este tipo de
amenazas naturales en la capital.

Adicionalmente la influencia de organismos de investigacion extranjeros ha sido
muy significativa para el conocimiento de las amenazas. Destaca entre ellos el
Instituto de Investigacion para el Desarrollo (IRD) el cual trabaja en el pais desde
hace 30 afios y lo ha hecho en colaboracion con instituciones nacionales. Este
instituto realiz6, entre otros, estudios sobre suelos en convenio con el Ministerio
de Agricultura, sobre hidrologia y edafologia con la Empresa Metropolitana de
Agua Potable y Alcantarillado de Quito (EMAAP-Q) y el INAHMI, sobre glaciares
con el INAMHI y acerca de volcanes y sismos con el IG-EPN. El niumero de
documentos publicados por este instituto y sus contrapartes en el territorio del
Distrito o cercano a él asciende aproximadamente a 50 solo en los ultimos 10
afos entre articulos, libros, reportes de actividad, diagnosticos, tesis, etc.

Las misiones de expertos de la Geotérmica Italiana trabajaron en colaboracion
con el INEMIN (actual CODIGEM) en los afios 80 sobre la amenaza volcanica y
un gran aporte en el tema también constituyen los trabajos inscritos en el marco
del Decenio Internacional de prevencién de desastres naturales (90-2000)°. Por
ejemplo los proyectos sobre sismos se realizaron en conjunto con varias
orgaanaciones locales como el MDMQ y la EPN. Se trata de los proyectos GESI*
y EMI.

* DHA-UNDRO-USAID/OFDA

* “Global Earthquake Safety Initiative” fue realizada en 21 ciudades del mundo. Tuvo como objetivo
desarrollar un Método para cuantificar el riesgo de pérdidas de vida y de dafios causados por
sismos y con ello generar conciencia para la elaboracién de planes de reduccion de riesgo. Se
trabajé a nivel de la amenaza y de la vulnerabilidad (sobretodo de infraestructuras fisicas de
escuelas y la preparacion para la atencion de la emergencia). Con ello se construyeron
indicadores para comparar las ciudades entre si. De modo general, la probabilidad de ocurrencia
de sismos, dafios y muertes por esta causa es relativamente alto en Quito segun los indicadores
utilizados.

® “Earthquakes and Megacities Iniciative” tiene como propésito facilitar el acceso a la informacion
cientifica en varias ciudades del mundo referente a los peligros naturales para mejorar la



Este tipo de investigaciones ha tenido continuidad. Los estudios vulcanolégicos
no se han detenido desde los afios 80 al igual que los sismicos, geoldgicos y
edafolégicos. En cuanto a la informacion hidrometeoroldgica, existen los registros
de las estaciones y estudios mas puntuales se inician en los afios 90 y, en mayor
ndmero, a finales de la década que corresponden al proyecto SISHILAD®. Las
publicaciones sobre glaciares inician en 1994 y los estudios se han mantenido
hasta el momento sobretodo con el monitoreo del glaciar del Antisana. Debido a la
mayor actividad detectada por el Cotopaxi se realizaron también mediciones del
volumen de su glaciar por parte del IRD, INAMHI y EPN.

Siguiendo con la tendencia internacional de la reflexion sobre el tema, se
encontraron informes de analisis de estructuras de edificaciones (escuelas y
hospitales publicos) que fueron realizados a partir de 1995 por la Facultad de
Ingenieria Civil de la Escuela Politécnica debido a la preocupacion que genero el
proyecto del escenario sismico de Quito que se llevd a cabo mediante
cooperacion de varias instituciones nacionales e internacionales. También se
encuentran propuestas para el reforzamiento de dichas edificaciones aunque
ninguno de ellos se ha llevado a cabo hasta el momento.

Algunos de los estudios existentes se dieron a conocer con mayor amplitud a raiz
de la declaratoria de la alerta amarilla por la reactivacién del volcan Guagua
Pichincha en octubre de 1998. Este hecho generd interés, preocupacion y
demanda de informacién lo cual impulsé la realizacion de conferencias y
seminarios en los cuales han participado las instituciones cientificas nacionales y
extranjeras y las demas interesadas en el tema. EIl IG-EPN cumplié un papel muy
importante en este sentido. A pesar de no contar con personal que se dedique
exclusivamente a la difusibn de informacion, llegé a dictar entre 8 y 10
conferencias semanales dirigidas a distintos actores entre ellos barrios, colegios,
instituciones publicas y privadas y ministerios. De modo general, estas
conferencias reunieron a varios expertos y fue el momento de contacto entre la
ciudadania y actores responsables de un tema que parecia haberse olvidado.
Este espacio de los seminarios y conferencias permitidé también que otras
instituciones académicas se involucren como el caso de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y actores diversos como ONG’s
e instituciones financieras que no solo apoyaron la realizacién de seminarios sino
también publicaciones al respecto’.

A pesar de este mayor conocimiento sobre las amenazas naturales, de la
existencia de instituciones encargadas y el apoyo de organismos internacionales,
las amenazas de origen natural en el distrito no son completamente estudiadas.
No existen por ejemplo estudios de areas inundables de todo el DMQ o de las

respuesta a eventos extremos. En marzo del 2004 se realiz6 la 6ta reunién en el continente
americano con la participaciéon de: México, Los Angeles, Bogota y Quito.

® Sistema de pronéstico hidrolégico de las laderas del Pichincha y del area metropolitana de Quito.
Convenio ORSTOM (actual IRD) con la EMAAP-Q e INAMHI

"La Cooperazione Internazionale (COOPI) , la Agencia Humanitaria de la Comunidad Europea
(ECCHO) y la FLACSO auspiciaron el seminario “Gestién de riesgos y prevencion de desastres”
llevado a cabo en Quito entre el 24 y 25 de enero del 2001 y financiaron la publicacién que recoge
las memorias.
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particularidades geotécnicas de cada lugar cercano a quebradas, y por ultimo la
carencia de metodologias acordes a la situacién de Quito para el pronostico de
intensidades de lluvias®.

Mucho menos estudiadas son las amenazas de tipo antrépico como productos
quimicos peligrosos (combustibles, materiales radioactivos) en industrias, plantas
de almacenamiento, gasolineras, etc. A pesar de que la Fundacion Natura ha
trabajado por muchos afios en el tema, en la biblioteca no existen mas de 3
ejemplares especificos al respecto sobre el Distrito. Como se menciono
anteriormente, este tema se ha sido abordado desde una perspectiva
ambientalista y por ello existen numerosas publicaciones que se refieren a la
contaminacion de elementos naturales (como suelo, aire y agua) y del impacto
que genera sobre la salud. Estos reportes han tenido gran impacto incluso a nivel
nacional: un estudio sobre las graves consecuencias de la contaminacion del aire
en la salud de las personas que trabajan varias horas del dia en las calles de
Quito, sirvié de argumento para que el estado produjera y comercializara gasolina
libre de plomo®. Es decir, se ha dado un mayor énfasis a las consecuencias que
generan estas actividades en el medio ambiente y la salud y no tanto al
conocimiento mismo de este tipo de amenazas. Por ello cabe destacar el trabajo
realizado en el marco del proyecto “Sistema de Informacién y Riesgos” ya que ha
logrado identificar los principales lugares de almacenamiento de estos productos,
su transporte, su manejo y la normatividad que regula esta actividad.

Afortunadamente se ha avanzado mucho en cuanto al conocimiento de las
amenazas de origen natural lo cual permite una mejor comprension del medio
fisico-geografico del DMQ y da pautas para adaptar los planes de uso de suelo y
reflexionar sobre medidas de mitigacion. Sin embargo, queda bastante por hacer
en cuanto a las amenazas de tipo antrépico. En este sentido, la informacién
existente en el Distrito es todavia incipiente.

1.1.2. El impulso a los estudios sobre vulnerabilidad en el DMQ
proviene de iniciativas extranjeras

Menos numerosos y mas recientes son los trabajos sobre la vulnerabilidad. A
diferencia de lo que sucede con las amenazas naturales, no existe en el DMQ una
institucion encargada de la investigacion sobre el riesgo desde la perspectiva de
las ciencias sociales. Esto marca ya un claro contraste. Los estudios que se
conocen al respecto provienen de LA RED cuyo trabajo y publicaciones han
incidido en una nueva manera de abordar el tema. A pesar de que casi nada se
ha escrito sobre Quito en el marco de las publicaciones de esta red’, existen
profesionales en la capital que han incluido esta nueva concepcién en su
trabajo’’. Poco a poco, con un perfil mas bajo, se han incluido componentes

® AYABACA E., 2002, pg. 32.

° Lamentablemente no se pudo obtener mayor informacién ya que la persona a ser entrevistada no
asistio a la cita.

1% Se encontraron solamente dos articulos sobre el DMQ en el libro “Ciudades en riesgo”. Ver
FERNANDEZ M.A., 1996.

! Se trata del Dr. Rodrigo Barreto de CIUDAD y Othén Zevallos, consultor y actualmente a cargo
del programa de Saneamiento Ambiental que ejecuta la EMAAP-Q.
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sociales. Por ejemplo el proyecto Laderas de Pichincha se ocup6 de la
informacion y capacitacion de la poblacién que habita al borde de quebradas para
disminuir y evitar la peligrosidad de flujos de lodo y crecidas al obstruirse la
entrada de las bocatomas de alcantarillado con basura y escombros. Se puede
citar también el trabajo de capacitacion que realizé CIUDAD en 1999 en las
laderas del Pichincha. Otros documentos y publicaciones como los de la
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) han servido como informacion
base para la organizacion de emergencias en hospitales, prevencién de brotes de
epidemias, manejo de crisis sanitarias, etc.

Nuevamente la cooperacion del IRD con el MDMQ ha dado impulso a este tema.
Se trata de los trabajos realizados en cuanto a medio ambiente urbano en Quito y
al proyecto “Sistema de Informacion y Riesgos en el DMQ”. A través de este
proyectos se han promovido tesis de grado y doctorado, se ha participado en
diversos seminarios y conferencias y se han redactado variedad de documentos,
informes y articulos sobre geopolitica, percepcion del riesgo, problematica de las
quebradas, reflexiones sobre lo ocurrido durante la crisis del Pichincha,
identificacion 'y vulnerabilidad de lugares llamados “esenciales” para el
funcionamiento del Distrito que incluye temas sobre economia, logistica urbana,
demografia y también sobre sustancias quimicas y radioactivas peligrosas.

Al momento se trabaja sobre la vulnerabilidad de algunos de estos elementos que
concluira con la publicacion de un libro en octubre del 2004.

Todas estas publicaciones y estudios se han escrito sobretodo a partir de la
segunda mitad de la década de los 90 (a excepcion de una tesis de doctorado
sobre la vulnerabilidad de la poblacion en la region del Cotopaxi que data de
1991) y han continuado con fuerza a partir de 1998 como consecuencia de la
declaratoria de la alerta amarilla.

Es asi que, no solo en Quito sino a nivel mundial, la mayor cantidad de estudios e
investigaciones sobre riesgos y desastres corresponden a las realizadas por las
ciencias naturales. En el DMQ las amenazas naturales han sido bastante bien
documentadas (por lo menos existe informacion que permitiria incluir la
prevencion en la planificacion urbana) y la preocupacion sobre la vulnerabilidad se
han incrementado constantemente en los ultimos afos.

1.2 El monitoreo de las amenazas como herramienta para la toma
de decisiones

Evidentemente la certeza de la ocurrencia de un evento de gran magnitud
facilitaria la toma de decisiones dificiles (como evacuacion de una comunidad por
ejemplo) y con ello se reducirian las consecuencias negativas.

Los cientificos son los encargados de los estudios y el monitoreo pero son las
autoridades quienes tienen la responsabilidad del manejo de la emergencia. Una
decision basada en la probabilidad puede traer un costo politico muy elevado si el
fendmeno tarda en ocurrir o finalmente no acontece.
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Existe por tanto una demanda de alertas tempranas por parte de la poblacion y de
las autoridades hacia la comunidad cientifica. Sin embargo, dado el nivel del
conocimiento actual sobre ciertas amenazas, la situacion no es sencilla.

1.2.1. Instituciones nacionales a cargo de la vigilancia

Al igual que la investigacion sobre los fendbmenos naturales, el monitoreo y alerta
sobre los peligros sismico y volcanico esta a cargo del IG-EPN y del
hidrometeorolégico por parte del INAMHI*2

El IG-EPN mantiene un activo programa de monitoreo instrumental en tiempo real,
que asegura la vigilancia cientifica permanente sobre volcanes activos y fallas
tectonicas en el territorio nacional. Los boletines que reportan el estado de
volcanes y la situacién sismica se pueden encontrar en la pagina web de la
institucion.

Desde que se inici6 la crisis del Guagua Pichincha (1998) se incrementé la red de
sismoégrafos y el personal se duplico debido a que fue necesaria la vigilancia las
24 horas al dia. A partir de entonces hubo mayor énfasis en la capacitacion y
adiestramiento del personal que incluye la formacion de postgrado en el exterior y
también en el manejo de instrumentos. Principalmente se trabaja con técnicos
extranjeros en distintos programas:

e El Servicio Geoldgico de Estados Unidos: desarrollo de nuevos equipos y
entrenamiento en electronica

Francia (IRD): vulcanologia y sismologia

Colombia: entrenamiento en geologia

Reino Unido: programas de investigacion

Japon: es el proyecto mas grande que estan manejando actualmente,
su objetivo principal es capacitacion y estudios

El INAMHI por su parte opera y mantiene la infraestructura nacional de estaciones
meteoroldgicas e hidrologicas. La informacion que recopila es fundamental para
emitir alertas tempranas ya sea sobre exceso de precipitaciones que pueden
generar inundaciones o deslizamientos pero también sobre escasez de lluvias™.

Debido a la ubicacion del Ecuador en la zona tropical, los modelos numéricos
utiizados en las zonas templadas para hacer prondsticos de tiempo, no
funcionan. Por lo tanto es dificil hacer predicciones. Por ello se publican (en la
pagina web de la institucién) solamente los prondsticos de las proximas 24 y

12 Existe también el Instituto Nacional de Oceanografia de la Armada (INOCAR) con sede en
Guayaquil. Esta encargado, junto con el INAMHI y el Instituto de Pesca de la vigilancia del
fenémeno EIl Nifio. En el caso de precipitaciones excepcionales en el DMQ provocadas por El
Nifio, es el INAMHI quien alerta a las autoridades del Distrito.

'3 A nivel nacional tiene importancia el monitoreo de la cuenca del rio Paute (para Hidropaute)

donde se encuentra la presa hidroeléctrica mas grande del pais y de la cual también depende el
DMQ.
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maximo 48 horas y 2 boletines diarios sobre las condiciones de temperatura y
precipitaciones de las ultimas 24 horas. Adicionalmente realiza el monitoreo de
glaciares que permitird dilucidar hipétesis sobre el cambio climatico y dara nuevas
pistas sobre el fenomeno de El Nifio.

Estas dos instituciones han contado con la contribucion de organismos e institutos
de investigacion extranjeros para el intercambio de informacién y formacién de los
profesionales y en la ampliaciéon de la red de sismoégrafos y de estaciones
hidrolégicas y meteoroldgicas.

1.2.2. El dilema de las alertas

La Unica experiencia vivida en Quito con alertas tempranas ha sido a causa de la
reactivacion del Guagua Pichincha en octubre de 1998. Para este caso se disefio
un sistema de cuatro alertas: blanca, amarilla, naranja y roja, que se basan en el
comportamiento del volcan'. Estas alertas cientificas se utilizaron para guiar las
medidas, acciones de prevencion, preparacion y proteccion que se tomarian. Asi
por ejemplo, las evacuaciones de la poblacion expuesta a gran peligro estaban
previstas en la alerta roja para lo cual se daba énfasis a su preparacion durante la
alerta naranja.

Sin embargo, fue bien conocida la confusion entre las alertas decretadas y las
experiencias vividas: durante la alerta amarilla hubo explosiones con caida de
ceniza (como la ocurrida el 5 de octubre de 1999) cuando se habia previsto este
fendmeno en alerta roja. Ventajosamente la explosion ocurrié al dia siguiente del
retorno de la alerta naranja a la amarilla, pues apenas las instituciones estaban
deshabilitando las medidas de proteccion activadas para la alerta naranja (que fue
decretada el 27 de septiembre).

Debido a estas confusiones, varias de las instituciones encargadas de la gestion
de lineas vitales (electricidad, agua, teléfonos, transporte) respondieron de modo
completamente independiente de las alertas decretadas por el Alcalde y mas bien
actuaron segun los escenarios que se presentaban.

La definicion de las alertas es crucial en el manejo de la emergencia debido a que
genera muchas consecuencias para la ciudad y diversidad de reacciones como se
vio durante 1998 y 1999. El manejo de la ciudad no puede basarse Unicamente
en las alertas cientificas, pues se vio que debe responder a una ldgica distinta,
pues ademas del factor tiempo también hay que considerar el factor espacial. No
se puede decretar una alarma generalizada para todo el Distrito ya que las

4 Esta escala es adaptada para los volcanes explosivos y se basa en aquellas utilizadas en otros
paises como los Estados Unidos y las Filipinas. La alerta blanca significa que el volcan esta en
reposo. La alerta amarilla se da cuando el volcan presenta una actividad sismica e hidrotermal
significativa y creciente, lo que puede significar ascenso de magma. De ahi la posibilidad de que
una erupcién pueda ocurrir entre semanas y meses. La alerta naranja esta vinculada al
incremento de los parametros anteriores con una intrusibn magmatica no visible pero confirmada.
Una erupcion es posible en dias o semanas. La alerta roja es declarada cuando la actividad es
intensa que incluye tremores y crecimiento de domos. La erupcion puede producirse en horas o
dias. Tomado de D’ERCOLE R, METZGER P., 2002. “La vulnérabilité de Quito face a I"activité du
Guagua Pichincha. Les premiéres legons d"une crise volcanique durable”. pg. 41
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amenazas son espacialmente diferenciadas. La Unica excepcién al respecto fue el
caso de Lloa a la que se consider6 con otro nivel de alerta que el decretado en el
resto del DMQ.

1.2.3. Los obstaculos de tipo cientifico / técnico y las grandes
frustraciones

Como se menciond anteriormente, con el conocimiento cientifico actual no es
posible hacer predicciones certeras en la zona ecuatorial acerca del estado del
tiempo. Este es para el Lcdo. Rovalino, jefe Meteorologia del INAMHI, el mayor
limitante. Por otro lado, el Instituto ha sufrido un recorte presupuestario (que
proviene del estado nacional) razén por la cual ha tenido que reducir el personal.
Por ello cumple con gran esfuerzo el monitoreo de 24 horas por dia. La venta de
informacion y el servicio para Hidropaute (que representa 8% de los ingresos) no
son suficientes para cubrir con todos los gastos.

En el caso del IG-EPN también el presupuesto es un limitante. La Escuela
Politécnica Nacional, que también depende del estado, no tiene los recursos
suficientes para cubrir los costos del incremento de personal. Sin embargo,
debido a que su trabajo es conocido y valorado en el extranjero, ha logrado
realizar varios proyectos que permiten financiar su funcionamiento y la ampliacion
de la red de sismografos.

Pero aun mas grave que las limitantes econdmicas son las “frustraciones” como
manifiesta el Ing. Hugo Yépez, director del IG-EPN. A pesar del enorme esfuerzo
que realizan las instituciones nacionales para hacer investigacion, elaborar
cartografia y mantener la vigilancia, la informacion no se aprovecha, no se
conoce, no se utiliza y por tanto no tiene el impacto que deberia tener. Grandes
obras e infraestructuras vitales para el pais se realizan sin considerar la variable
de riesgo, no por falta de informacién ni asesoria sino porque simplemente no se
han tomado en cuenta.

El entrevistado cita el caso del oleoducto transecuatoriano (SOTE). A pesar de
haber recibido sugerencias por parte del IG-EPN para enterrar la tuberia o
elevarla al cruzar cursos de agua, o para trazarla en lugares menos expuestos, no
se lo hizo completamente. Las consecuencias se dejaron ver en el sismo de 1987
cuando, a causa del sacudon y de las intensas lluvias precedentes,
deslizamientos, flujos de lodo e inundaciones dafiaron severamente (y en algunos
tramos destruyeron totalmente) tanto el oleoducto como el poliducto™. A pesar de
gue este incidente produjo catastréficas pérdidas econémicas para el pais (se
dejo de percibir el 60% de los ingresos por exportacién del crudo®®) nada cambia y
peor aun el riesgo se duplicé al construir paralelo al SOTE y al poliducto el nuevo
OCP en la misma zona donde ya hubo dafios.

° véase HALL M., 2000, “Los terremotos del Ecuador del 5 de marzo de 1987".

'® |bid, pg. 89, 91: El costo estimado de la pérdida asciende a 790 millones de délares mas 50
millones del costo de reconstruccion de la tuberia. Se tomaron medidas drasticas: se suspendio el
pago de la deuda externa y se incremento el precio de los combustibles. La suspension de la
exportacion tuvo ademas repercusiones internacionales por especulacion en el mercado: hubo un
incremento del 6.25% en el precio del crudo West Texas, usado como indice del precio mundial
del petroleo.
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Por lo tanto resulta ironica la situacion: por un lado hay una demanda politica por
la vigilancia y el monitoreo, una peticibn de certeza de la ocurrencia de un
fendmeno y por otro lado el conocimiento producido se ignora, se rechaza.

1.2.4. El monitoreo de la calidad del aire como herramienta de
gestion ambiental

La Red Metropolitana de Monitoreo Atmosférico (REMMAQ) fue una iniciativa de
la Direccion Metropolitana de Medio Ambiente que fue pensada para el disefio,
implementaciéon y evaluacion de las politicas de control de las fuentes
generadoras de emisiones a la atmosfera y con ello mejorar la calidad de vida de
la poblacién. La formulacion del proyecto y la busqueda de financiamiento se
inicié hace aproximadamente 6 afos.

En 1999 se instalaron 3 estaciones ubicadas en la Av. Colon y 6 de Diciembre
(Hospital Baca Ortiz), Av. América y 10 de Agosto (Edificio de la Empresa
Eléctrica) y en el centro de Quito en uno de los edificios de la Alcaldia. Estas
estaciones recopilaron la informacién sobre la cantidad de ceniza caida en la
erupcion del
Guagua Pichincha y del Reventador. El afio pasado se instalaron el resto de
estaciones tanto en el area urbana de Quito como en los valles aledafios. Con la
creacion de la Corporacion de Revision y Control Vehicular, efectuada durante la
administracion municipal actual, la red de monitoreo pasé a formar parte de esta
corporacion.

Las estaciones miden de manera continua la concentracion en el aire de 5
contaminantes (material particulado fino, 6xidos de nitrégeno, dioxido de azufre,
monoxido de carbono y ozono). La informacién se presenta como un indice
construido en base a aquellos utilizados por otras ciudades, particularmente el de
los Estados Unidos, adaptada a la situaciéon de la capital y a las normas
nacionales de calidad del aire. Este indice muestra los datos en una escala
numérica y de colores para que sea de facil entendimiento para la ciudadania en
general y por tanto tome las precauciones debidas para evitar dafios a la salud.

Para una asimilaciéon aun mas rapida de la informacion, se adaptd al indice los
colores de las alertas tempranas utilizadas para el caso de erupciones volcanicas,
ya que se consideré que en Quito existe una experiencia al respecto. Se puede
ver entonces, la influencia que tuvo las alertas tempranas a pesar de las
confusiones que generaron. La informacion representada en rojo corresponde al
mayor nivel de contaminacion atmosférica y por tanto la de mayor peligro y al
contrario, la blanca corresponde al nivel 6ptimo:

16



Condicion desde el punto de vista de la Color de

Rangos salud identificacion
Optimo, muestra una condicion excelente, por lo
0-50 gue no hace falta ningun tipo de precaucion Blanco

Verde claro

No saludable para individuos sensibles, quienes
200 - 300 deben tomar precauciones Amarilla

La mayoria de la poblacién debe tomar

50 - 100 | Bueno, no hace falta ningln tipo de precaucion

precauciones y reducir su permanencia en el
300 - 400 exterior a lo indispensable Naranja
Peligrosa, la poblacion debe permanecer dentro
de casa, con excepcion de los servicios de
400 - 500 emergencia Rojo

Indice quitefio de Calidad del Aire
Fuente: http://www.quito.gov.ec/varios/monatmosferico.htm

Adicionalmente a la elaboracion del indice, se ha pensado también en las
medidas que las autoridades deben tomar en casos de niveles altos de
contaminacion. Por ejemplo en el caso de un nivel de emergencia (rojo) se prevé
“prohibir la circulacién y el estacionamiento de vehiculos en toda la ciudad, pero
con més énfasis en la zona afectada, asi como la operacion de fuentes fijas de
combustion en la zona en que se esta verificando el nivel de emergencia”. Por
ello se habla del indice como un instrumento que permite elaborar politicas,
controlar y tomar las medidas necesarias para reducir el peligro y mitigar los
riesgos para la salud de la poblacion. A futuro se espera utilizar este indice como
instrumento de prondstico, al igual que el pronéstico del tiempo.

A pesar de que se trata de una buena iniciativa que permitiria incidir en la
prevencion y el control, su difusion es minima por lo que todavia es poco conocida
en el DMQ.

1.2.5. El monitoreo de las condiciones de salud: util para evitar
crisis sanitarias

Normalmente, ademas del impacto sobre las personas o la infraestructura que
pueden provocar los eventos de gran magnitud como sismos, inundaciones,
erupciones, etc. se desencadenan problemas sanitarios y por ende epidemias.
Por esta razon interes6 averiguar lo que existe en el Distrito como sistema de
monitoreo para detectar brotes epidemiol6gicos.

Segun el Dr. Minaya de la Direccion Provincial de Salud de Pichincha (DPS), las
crisis sanitarias se detectan a partir de los informes que cada &rea (geografica) de
salud envia a la DPS. En dichos informes consta toda la informacién referente al
perfil epidemiologico de cada area. Existen patologias de informacion obligatoria,
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dentro de las cuales figuran todas las enfermedades infecto-contagiosas. Estos
datos son revisados en el Departamento de Estadistica de la DPS y a partir de
este andlisis es posible detectar a tiempo posibles brotes de epidemias y su
localizacion.

Esta informacion sirve de argumento para decretar una emergencia sanitaria con
lo cual el Ministro de Salud puede agilitar los tramites de adquisicion y provision
de insumos y medicamentos y ademas conseguir fondos extrapresupuestarios
necesarios en este tipo de situaciones.

Existe entonces un sistema con un canal de comunicacion claro, con
responsables y medidas a tomarse para enfrentar emergencias sanitarias en el
DMQ aunque no se logr6 saber si es eficaz.

1.3 Lapreparacion parala emergencia responde a la
coyuntura de momentos criticos

El éxito en la atencion de una emergencia 0 en un momento de crisis depende,
entre otros factores, de la preparacion llevada a cabo en épocas de calma. En el
caso de Quito este aspecto tomo fuerza a partir de la noticia del incremento de
actividad del volcan Guagua Pichincha.

Los actores que han trabajado en este campo son mdltiples ya que se entiende la
preparacion de las propias entidades municipales encargadas del funcionamiento
y administracion de la ciudad y de la sensibilizacion, informacién y educacion de
la poblacién en general que incluye capacitacibn a poblaciones vulnerables,
personal de empresas, etc.

A pesar de esta variedad, se pueden nombrar algunos actores claves o aquellos
que han tenido un papel mas relevante en el DMQ: se trata del propio Municipio,
la prensa escrita y algunas instituciones que trabajaron en capacitacion sobretodo
con poblaciones ubicadas en lugares expuestos (Cruz Roja, CIUDAD, Defensa
Civil, Ejército).

1.3.1. Confusiones y experiencias no aprovechadas en los
planes de contingencia de Seguridad Ciudadana

La tarea de elaboracién de un plan de contingencia implica la reflexion sobre los
peligros, las estructuras expuestas, los inventarios de los recursos disponibles y
de todo aquello que fuera necesario hacer u obtener para enfrentar una
emergencia.

La recientemente creada Direccién de Seguridad Ciudadana®’ elaboré un plan de
seguridad en el 2000. Este plan detalla las tareas que cada dependencia
municipal deberia realizar en caso de 4 tipos de evento: erupcién volcanica,

" En noviembre 2000 recibié su nombre actual. Los detalles sobre los numerosos cambios
ocurridos se indican en la segunda parte de este estudio
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sismo, deslizamiento / aluvién y accidentes que involucren materiales peligrosos
(quimicos, combustibles, sustancias radioactivas). Su propdsito es organizar y
coordinar las tareas de preparacion y de ejecucion e involucrar a la poblacion.

Sin desmerecer la iniciativa de Seguridad Ciudadana y la voluntad politica para
incluir el tema de la reduccién del riesgo como parte de la gestion de la ciudad, se
puede ver que este plan tiene algunas confusiones. Confusiones que reflejan el
estado de inestabilidad de la Direccién, la ambigliedad de sus objetivos y
responsabilidades y el limitado conocimiento para enfrentar esta problemética. A
continuacion se presentan algunos aspectos poco claros ilustrados con algunos
ejemplos concretos:

e No hay claridad en cuanto al significado de las alertas. Se habla, al
parecer, de alertas cientificas y no se habla de alertas espacialmente
diferenciadas®®. Es decir, para la elaboracién de este plan no se hizo una
reflexion sobre los acontecimientos derivados de la crisis del Pichincha y
tampoco se aprovechd la oportunidad del encuentro de varios actores
durante la primera simulacion para esta discusion.

e Se asignan alertas para los 4 peligros descritos anteriormente (en el caso
de sismo se habla solamente de alerta amarilla y roja), pero ¢acaso existen
diferentes alertas en caso de aluviones, hundimientos, inundaciones y
peligros asociados a productos quimicos? Esta informacion no se indica.

e Se menciona que el Alcalde es la primera autoridad y sera quien “informe”
a la poblacién en caso de retornar a la fase “blanca” o “de normalidad”.
Pero nada se dice en cuanto a la autoridad responsable de decretar las
otras alertas.

e Las actividades a realizarse se presentan sin ningun tipo de jerarquia: se
habla de aspectos tan generales como “establecimiento de politicas,
medidas economicas y sociales que permitan mitigar los dafios humanos y
materiales..), asi como la “definicion, construccion y adecuacion de
albergues”, o algo tan especifico como “recubrir las obras de arte con
planchas de esponja, polietileno, papel de empaque, cinta de embalaje
donde corresponda y tela victoria para proteger el mural de Kingman del
Centro Cultural Benjamin Carrién”.

e Algunas actividades asignadas no corresponden a las competencias y
responsabilidades de las entidades municipales. Por ejemplo:

A las administraciones zonales se les asigna tareas tan variadas como el
“control de aguas de escorrentias y cauces naturales”, “cambios de curso
de aguas de escorrentia” (cuando es competencia de la EMAAP) o incluso
“mantener un equipo asesor de sismica” (cuando existe el Instituto
Geofisico) y “corte automatico de los sistemas de lineas vitales municipales
(electricidad, agua)”, “realizar estudios exhaustivos en servicios vitales para

'8 Esta dificultad también consta en un informe de observacion realizado por Robert D"Ercole
quien fue invitado a una simulacién efectuada el 24.11.2000.
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mantenerlos trabajando” (que seria de competencia de cada empresa
responsable del servicio), “mantener abiertas y limpias las vias de
comunicacién” (que le corresponderia a la EMOP) y también “regular el
manejo de materiales peligrosos en base a las leyes de las Naciones
Unidas...” (Que es funcion de la Direccion de Medio Ambiente).

¢ No existe un plan para cada una de las dependencias del Municipio. Por
ejemplo, no hay nada escrito para la Direccion Metropolitana de
Comercializacion, cuando el abastecimiento de alimentos es basico para la
ciudad no solo en casos de emergencia. De igual manera no se dice nada
de la Policia Metropolitana ni del 911 y tampoco se detallan las tareas a
cumplir por la Direccion de Seguridad Ciudadana.

e Hay aspectos inentendibles como “Planificacion fisica: sistema de tuberia,
calidad de caminos rutas, suelos de construccion, barreras anti-
inundacion”, “analisis de probabilidad de deslizamientos con matrix de
riesgo” “planificacion fisica” en caso de sismo.

e Confusion de tiempos: en caso de decretarse la alerta roja por erupcion
seria necesaria la “coordinacion con la empresa privada para la solidaridad
comunitaria”, en el caso del “regreso a la normalidad” por la ocurrencia de
un accidente de materiales peligrosos se pide a las administraciones
zonales “iniciar labores de entrega de albergues”.

o Disparidades territoriales: Solamente en la administracion zonal La Delicia
se estipulan competencias referidas al peligro de aluviones e inundaciones
como si Unicamente en este territorio existiera este tipo de peligro. Se le
pide por ejemplo “establecer sistemas de prediccion y comunicacion de
aluviones e inundaciones” o “mapeo de antiguos deslizamientos y
clasificacion de estabilidad”.

Pero no hay solamente puntos deébiles, también hay que destacar algunos
aspectos positivos. Se establece por ejemplo que la Administracion General
coordinara para asegurar que las instituciones cuenten con los recursos
financieros y materiales en sus propios presupuestos. Es decir que existe por lo
menos la iniciativa y la voluntad de garantizar que los recursos estén disponibles.
A diferencia de los otros peligros, existe mayor claridad de lo que se debe hacer
en caso de erupcion volcanica, lo que demuestra que se aprendid de la
experiencia vivida con la caida de ceniza.

También se pretende involucrar a la poblacién en la conformacion de Planes
Barriales de Contingencia que pueden ser utiles no solamente en casos de
emergencia por fendmenos naturales o antrépicos sino también para tratar
problemas habituales como la inseguridad. En este mismo sentido la propuesta
de mejoramiento de accesos viales y de la infraestructura barrial instalada (como
escuelas que suelen servir de albergues temporales) es una actividad que reduce
las molestias cotidianas al tiempo que se prepara para la emergencia.

De modo general, el plan gener6 interés por los lugares expuestos, la ubicacion
de materiales peligrosos, la respuesta en casos de incendios, derrames o fugas y
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la evaluacién de los planes de seguridad de plantas industriales, asi como la
necesidad de formular las campafas educacionales para las construcciones y la
coordinacién con los Ministerios para atender a los damnificados.

Sin embargo, este plan fue realizado sin la participacion de las entidades que se
mencionan y posteriormente tampoco hubo validacion del contenido en talleres o
por medio de consultas. La primera simulacién realizada en el 2000 pudo haber
sido la ocasién para la discusion en grupo pero lamentablemente no se hizo. La
confusién con las alertas y la ambigledad sobre la autoridad al mando durante la
simulacién que describe Robert D Ercole es un ejemplo de la imprecision que se
advierte en el referido plan.

La inexistencia de una evaluacion se refleja claramente un afio después cuando la
misma Direccién vuelve a “elaborar” un plan de contingencia. Este “nuevo” plan
recoge basicamente las mismas funciones consignadas en el anterior con la
diferencia de que toma en cuenta Unicamente el peligro volcanico,
especificamente el del Guagua Pichincha. De forma similar, se convoca a un
ejercicio de simulacibn que tiene como base el mismo documento sin
modificaciones. No se encontrdé ningin documento de evaluacion de la segunda
simulacién por lo que se supone que no se ha avanzado en una reflexion conjunta
de los organismos involucrados ni de la misma Direccion que permitieran pulir y
mejorar tanto el plan como la coordinacion interinstitucional.

1.3.2. Las experiencias vividas al interior de algunas
instituciones: una buena manera de aprender y
prepararse

No todo el panorama institucional es desalentador. También hubo casos de
instituciones que se prepararon para la emergencia y que aprendieron de las
experiencias vividas para corregir, ajustar o cambiar sus planes de contingencia.
A modo de ejemplos se puede citar el caso del aeropuerto Mariscal Sucre, de la
EMAAP-Q y la Cruz Roja.

Cuando se produjo la primera caida de ceniza el 5 de octubre de 1999, el
aeropuerto tuvo que suspender sus actividades por 9 dias. La Direccién de
Aviacion Civil (DAC), encargada de la administracion del aeropuerto, hizo una
revision de su plan de contingencia “Dragén” y lo readecud casi completamente
en vista de lo ocurrido. De este modo cuando se dio la segunda caida de ceniza
importante al norte de la ciudad (ocurrida el 25 de noviembre del mismo afo), las
perturbaciones del trafico aéreo duraron solo 4 dias™®.

La EMAAP-Q por su parte ha desarrollado planes operativos especificos para el
caso de erupcidn volcanica en base también a las experiencias vividas. La
actuacion de la Empresa es de destacar ya que pudo garantizar el abastecimiento
de agua y su calidad en la ciudad durante la crisis del Pichincha. A pesar de que
con la caida de ceniza del 5 de octubre, la planta del Noroccidente tuvo que
suspender el servicio entre las 0h00 y las 4h00 del dia 6 por contaminacién del

Y Ver D’ERCOLE R., METZGER P., ZEA J., NORIEGA C., PERALTA L., 1999, pg. 14
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agua, inicié ese mismo dia un operativo de abastecimiento con 95 tanqueros a los
barrios del sector. Estas experiencias han ayudado a mejorar los planes de
contingencia para este tipo especifico de escenario.

El dltimo plan elaborado por la empresa del cual se tuvo conocimiento, es de
octubre del 2003. En él se determina la manera y el momento en el que deberan
iniciar las actividades de preparacidon para la emergencia, se detalla la
conformacion de comités, la ubicacién del centro de operaciones, la identificacion
de los puntos vulnerables de los sistemas de agua potable y alcantarillado, la
evaluacion de los probables impactos, las tareas a realizarse, el personal
responsable, los horarios en los que deberan actuar y el equipo (para
movilizacion, comunicacion, etc.) que estara a su disposicion. Con este plan la
empresa cubre desde las operaciones en tanques, pozos, estaciones de bombeo,
redes de distribucién hasta movilizacion de equipos de emergencia (incluso para
familiares de aquellos responsables que, durante la emergencia, estaran
trabajando en la empresa).

Con la noticia del incremento de la actividad del volcan Cotopaxi en el 2003 y en
vista de que los tres sistemas mas grandes de agua potable con los que cuenta la
ciudad® serian afectados en caso de su erupcién, la empresa esta consciente y
muy interesada en evaluar la vulnerabilidad de su sistema y de plantear las
alternativas necesarias para garantizar el suministro de agua y la rehabilitacion
del servicio lo mas rapidamente posible luego de la probable erupcién. Para ello
ha pedido a la IG- EPN realizar un estudio de evaluacion y ya se ha reflexionado
sobre las posibles alternativas, de las cuales se hablara en el punto 1.8.

De igual manera la Cruz Roja ecuatoriana trabajé en su fortalecimiento
institucional en 1998 mediante capacitacion del personal y adquisicion de
equipamiento. Este proyecto fue financiado por la Cruz Roja francesa y ha
reforzado la capacidad de la institucion para afrontar situaciones de crisis.

La experiencia vivida cambid sin duda la percepcion del riesgo. La nocion del
peligro y la gran responsabilidad de ciertas instituciones han influido en la mejor
preparacion para enfrentar futuras emergencias.

1.3.3. La prensa escrita: con un papel de informador y educador

Sin duda alguna los medios de comunicacion pueden alertar, informar, educar,
orientar y preparar a la poblacion. Segun Maria Hernandez, en su documento
“Desastres, salud y prensa”®, el rol que los medios han tenido ante los desastres
ha sido de alerta, informacion inmediata y prevencion, aunque también de temor,
panico y confusion.

Por esta razdn se ha considerado a la prensa como un actor fundamental en
cuanto a la reduccion de la vulnerabilidad. ¢ Cual ha sido el papel cumplido por la
prensa en el DMQ en este tema? ¢ Cual medio de comunicacion ha incidido en la

0 yvéase D'ERCOLE R, METZGER P., 2002. “Los lugares esenciales del Distrito Metropolitano de
Quito”. pg. 79-91.
http://www.disaster-nfo.net/LIDERES/spanish/mexico2003/presenta/Facilitadores/Hernandez
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preparacion, en la educacion, en la orientacion de la poblacion? Estas fueron las
preguntas que guiaron esta parte del trabajo.

Segun la entrevista realizada al IG-EPN se pudo conocer que “El Comercio” es el
medio escrito que mas impulso ha dado al tema de riesgos (sobretodo de origen
natural). Otros periédicos publican articulos puntuales en tiempos de crisis y la
television, por ser un medio que necesita “vender”, realiza los reportajes de tono
mas “amarillista”.

La labor de ElI Comercio en el tema de desastres de origen natural se inicia con
fuerza durante el fendmeno de EIl Nifio, segun indica el Lcdo. Marco Arauz, Jefe
de redaccion del diario. En el caso concreto del DMQ la declaratoria de la alerta
amarilla por la reactivacion del Guagua Pichincha en 1998 marco el inicio de una
época en la que se realizé6 un mayor numero de publicaciones. El énfasis que se
dio al tema del Guagua Pichincha en comparacion con los eventos eruptivos del
Reventador y Tungurahua se debié a la importancia de Quito como capital de la
nacion. En los sondeos de interés de la poblacion que realiza el diario, se detecto
una preocupacion nacional por la emergencia, pues en caso de que el Distrito se
vea afectado, el pais entero sufriria las consecuencias®.

Dada la incertidumbre y la falta de experiencia para el manejo de la situacion, el
diario adopté nuevamente, como lo habia hecho con el fenbmeno El Nifio, una
politica de informacion y educacion de la poblacion. Uno de los objetivos
principales fue que la gente pudiera guardar la informacion proporcionada para
futuros eventos, por ello se trabajé metddicamente en la forma de publicacion y
difusién de las noticias. Esto marca una diferencia en comparacién con los otros
medios (television y radio), en los cuales la informacién suele ser repentina y
fugaz y muchas veces no causa el mismo impacto que un documento escrito,
segun sefala el entrevistado.

En cuanto a los temas que se trataron, el diario publicé segun los requerimientos
de la poblacién. Es asi que al inicio de la declaratoria de la alerta amarilla se dio
mucho énfasis a la preparacion con consejos para cuidar de la salud, medidas de
seguridad para la limpieza de techos, los planes familiares en caso de
evacuacion, los lugares considerados como peligrosos, los planes de preparacion
de las empresas metropolitanas, la informacion del estado del volcan, etc. Debido
a la voluntad de educar, se publico también un glosario de términos para explicar
a detalle el significado de los términos técnicos que se podian encontrar en los
articulos e incluso los periodistas de este medio han asistido a capacitaciones y
seminarios sobre el tema.

La informacion provino de varias fuentes como OPS, IG-EPN, revistas virtuales,
Defensa Civil, Cruz Roja, voceros (Alcalde, directores de empresas
metropolitanas, médicos, etc.) con quienes se ha logrado mantener el contacto.

22 pe hecho, el cierre del aeropuerto Mariscal Sucre dificultd y retrasé la exportacion de flores,
hubo perturbaciones en el turismo internacional por desvios de las rutas aéreas y cancelacion de
vuelos; algunas comisiones parlamentarias, magistrados de la Corte Suprema de Justicia y el
equipamiento de computacion del entonces Banco Central se trasladaron a Guayaquil al
decretarse la alerta naranja el 27.09 y hubo preocupacion de los cuerpos diplomaticos. Ver
D'ERCOLE R., et al, 1999.
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La probabilidad de erupcién del volcan marcé la percepcion de toda la poblaciéon y
de las autoridades sobre este tipo de riesgo. Sin embargo, es otra la situacion
referente los riesgos tecnoldgicos a pesar de que, por ejemplo, el oleoducto
transecuatoriano se ha roto en varias ocasiones. En este caso, los medios de
comunicacién han cumplido exclusivamente un rol de informacion.

Es vital entonces que los medios garanticen no solo la difusion de la informacion
sino la orientacion de la comunidad y su preparacion en este tipo de situaciones
gue suelen ser sorpresivas, emergentes y confusas. Por ello es necesario, como
manifiesta el Ing. Hugo Yépez, pasar de las “exclusivas” a la generacion de
procesos de prevencién y guia para la comunidad.

1.3.4. Capacitacion en barrios expuestos a mayor peligro: la
experiencia de algunas organizaciones

Al decretarse la alerta amarilla, varias organizaciones intervinieron en la
capacitacion de la poblacién, sobretodo de aquella ubicada en las zonas
consideradas de mayor peligro por flujos de lodo. Tal es el caso de la Cruz Roja
ecuatoriana y de CIUDAD.

No es de extraiarse que la Cruz Roja realice otras actividades adicionales a la
atencion de la emergencia. La institucion ejecuta aquellas tareas que tengan una
finalidad social y que el Estado no esta en capacidad de hacer®. Por ello, esta
institucion elabordé un proyecto de adiestramiento de la poblacién que habita en
las laderas noroccidentales del Pichincha y en Nanegalito, Mindo, Nanegal y Lloa.

La preparacion de la poblacion no es una iniciativa nueva de la Federacion de la
Cruz Roja. Es una actividad que se ha realizado desde hace aproximadamente 10
afos cuyo objetivo es instruir a la poblacién para atender las emergencias, pues
los equipos de socorro no siempre llegan a tiempo. Con la comunidad se realizan
dos tipos de planes:

El Plan familiar asesora sobre la vulnerabilidad de la vivienda, del sector, las vias
de evacuacion, los sitios de encuentro de la familia, etc. En el Plan comunitario
se hacen mapas comunitarios de riesgo para identificar los lugares peligrosos y
los seguros, se hace un listado de todas las personas del barrio y se forman
brigadas de primera respuesta encaminadas a preparar a ciertas personas de la
comunidad en primeros auxilios, prevencion de incendios, reconocimiento de vias
de evacuacion, etc. para responder frente a la emergencia.

Lamentablemente debido a la situacion socio-econdémica turbulenta que vivio el
pais en los ultimos afos, varios jovenes que fueron entrenados migraron al
exterior, situacion que impacté fuertemente en el proyecto. Este fue el balance del
seguimiento realizado a las Brigadas.

3 Seglin manifiesta el Dr. Camino de la Cruz Roja, la institucién se ha encargado del manejo de
sangre segura (hace casi 30 afios), del programa gota de leche (desayuno escolar), del servicio de
hematologia, de atencion de emergencias con ambulancias. Ha trabajado en respuesta y
prevencién por medio de capacitacidn, entrenamiento, distribucién de agua segura, alimentos y
reparticion de donaciones.
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Por otro lado, CIUDAD ha trabajado en los ultimos afios en formacién y
capacitacion en temas como descentralizacion, fortalecimiento de gobiernos
locales y participacion ciudadana. El tema del riesgo es una de las variables que
introdujo en su agenda con el fin de fortalecer las organizaciones locales. En
vista de la emergencia de 1998 trabajé junto con el Municipio de Quito y con
financiamiento del PNUD en la capacitaciéon de los barrios situados en las laderas
noroccidentales del Pichincha y en la elaboracién de cartillas informativas y de
ayuda para la organizacién comunitaria.

Quizas el unico caso conocido y difundido sobre preparacion de la comunidad
fuera de momentos de crisis sea el proyecto Laderas del Pichincha mediante su
componente social. En él se instruia a la poblacién sobe los peligros y los medios
para evitar o reducir los accidentes (como no arrojar basura y escombros a las
guebradas).

Es asi que la declaratoria de una alerta por peligro volcanico puso en movimiento
a varias instituciones que trabajaron en capacitacion de las poblaciones
expuestas y mas vulnerables. Sin embargo, cabe recalcar que hubo una
multiplicidad de organizaciones trabajando en las mismas zonas lo que cred cierta
confusién y angustia en la poblacion ya que cada una tenia un plan de
contingencia distinto (ademas de aquellas sefialadas existen los planes de
Defensa Civil, Fuerzas Armadas, 911 y de las iglesias de cada parroquia).

A pesar de la voluntad y la gran labor desplegada por las distintas organizaciones,
hubo falta de coordinacidon interinstitucional que, de haber existido, hubiese
reducido la duplicacién de trabajo y el desconcierto de la poblacion.

1.4 Lapolémicade las grandes obras de ingenieria civil
Lo que se ha denominado aqui “obras de ingenieria civil” corresponde a todas
aguellas construcciones o acciones cuyo papel es disminuir la probabilidad de
ocurrencia de un fendmeno, de reducir sus efectos potenciales, de proteger los
elementos expuestos o reforzar estructuras. Ejemplos de ello puede ser la
construccion de diques, tuneles y también los trabajos de estabilizacion de
vertientes o construcciones antisismicas.

1.4.1. El proyecto Laderas de Pichincha

En el DMQ destacan las obras construidas por la EMAAP-Q en 32 quebradas de
las laderas noroccidentales del Pichincha desde la quebrada Miraflores hacia el
norte. Se trata del proyecto “Laderas del Pichincha” cuyo principal objetivo era
controlar el drenaje natural de la zona, retener flujos excesivos, sedimentos y
reducir las sobrecargas al sistema de alcantarillado para evitar inundaciones.

Nunca antes se ha invertido tanto en una obra contra el riesgo de origen natural.
El financiamiento provino de un préstamo por 20 millones del BID y 5 millones a
cargo del Municipio de Quito. Del total de financiamiento, mas del 51% fue
destinado a la construccion de las obras y reparacion de los colectores mientras el
6,4% se invirtio en la gestion de desechos, el monitoreo hidrolégico y la
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informacién y capacitaciéon de la poblacién®. La construccién de las obras fue
entonces, el componente principal del proyecto.

170 obras mayores han sido terminadas:

2 presas de hormigon rodillado

10 presas de tierra de regulacion

5 diques de hormigén para retenciéon de lodos
7 reservorios laterales en tierra

4 cruces de caminos en tierra

14 entradas a colectores

6 obras de desvio

73 diques

1 colector de hormigdn armado

4 colectores reparados

44 estaciones para mediciones hidrometeorologicas

80 Obras menores:

21 digues para retencion de lodos

25 barreras para retencion de rocas

4 colectores reparados (4.500 m)

24 escalinatas con cunetas para el control de erosion en el barrio Atucucho
6 estaciones para mediciones hidrométricas;

El proyecto estuvo disefiado entre los afios 1992-3 y fue propuesta a la entonces
Empresa de Alcantarillado, poco antes de la fusion con la Empresa de Agua
Potable. Las inundaciones no representaban un problema para esta empresa pero
si era una contrariedad para alcantarillado, pero en vista de la fusion, se acept6
ejecutarlo.

Lo sorprendente del proyecto es que en primer lugar, se hizo solamente al norte
de la ciudad, cuando también existe peligro en el centro y sur. Por otro lado, las
inundaciones, si bien son frecuentes, son espacialmente limitadas y han
provocado menores dafios que los aluviones en términos de victimas y dafios
materiales®.

Segun sefiala el Dr. Ayabaca, luego de aproximadamente 4 afios que duré el
proyecto SISHILAD, se conocié que los caudales de disefio utilizados para el
proyecto Laderas tienen una diferencia de diez a uno con lo que sucede en
realidad. En la quebrada Rumihurcu por ejemplo, se preveian crecientes de 90 m3
y bajan 9 m3. Por lo tanto, las inundaciones son causadas por deficiencia en los
colectores del sistema de alcantarillado y no por crecientes extraordinarias que
descienden del Pichincha. Segun este argumento, el entrevistado opina que de
poco sirven las obras civiles construidas en las laderas noroccidentales. De
hecho, las inundaciones ocurridas en diciembre del 2000 (que causaron la muerte
de algunas personas) no fueron evitadas por las obras que ya estaban
construidas. Ademas, algunas de las obras como diques y reservorios se
construyeron en tierra (como se pudo ver en el listado anterior), lo que significa

4 Ver SIERRA A., 2000, pg. 100
%% Ver PELTRE P., 1989, pg. 45-66.
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que en caso de un aluvion fuerte dichas estructuras no resistiran y, al contrario,
incrementaran el material a ser acarreado por un aluvion.

Afortunadamente estas consideraciones han sido tomadas en cuenta para la
formulacién y ejecucion del “Programa de Saneamiento Ambiental” que incluye un
componente en las laderas centro y sur de la ciudad desde la quebrada Miraflores
hasta la quebrada La Raya (es decir, de la segunda fase del Proyecto Laderas del
Pichincha) y que se inicié en el 2003. Esta propuesta se realiza, por una parte,
debido a la demanda de la poblacion del sur de la ciudad que exigia igual
tratamiento que el dado al norte. Esta demanda se justifica también en la oferta
electoral de seguridad del Alcalde Moncayo en la cual estaba implicito el tema de
riesgos.

Al igual que el anterior proyecto, se trata de un préstamo del BID pero por un
monto superior: 40 millones de ddlares a los que se suman 10 millones de la
EMAAP-Q que figura como contraparte. De este total, 39 millones se invertiran
en obras civiles pequefas en las laderas con el fin de retener aluviones en lugar
de crecidas, en la proteccion de las zonas naturales, en mejoramiento y
rectificacion del sistema de alcantarillado en las zonas urbanas y en capacitacion,
inform%gién y reubicacion de la poblacion asentada en las zonas de mayor
peligro=.

Aunque no se hicieron rectificaciones en la primera fase del proyecto, se ha
reformulado la segunda: se invierte mucho menos en obras civiles y més bien se
trabaja en un mejor manejo del area natural, se intenta corregir la infraestructura
en la zona urbana y dotar de agua y alcantarillado. La empresa ha aceptado las
recomendaciones y al momento se hace lo mejor posible en base a la experiencia
vivida y al conocimiento que se tiene de las amenazas para lo cual, las
investigaciones realizadas han sido fundamentales.

1.4.2. Un dique en el rio Pita para desviar los lahares del Cotopaxi

La erupcion del volcan Cotopaxi preocupa a la administraciéon municipal ya que
parte de su territorio se veria gravemente afectado. Segun un estudio de la
Escuela Politécnica del Ejército (ESPE) realizado en marzo del 2003, considera
poco practica la idea de construir obras de ingenieria civil para evitar el paso de
los flujos de lodo en el valle de los Chillos. Sin embargo, “es factible impedir que
el flujo se desborde hacia el Rio Santa Clara, evitando asi la afectacion de
importantes y densamente pobladas zonas urbanas en Sangolqui y Selva Alegre,
mediante la construccion de un dique en el sitio “La Caldera”, en el que el flujo
gue desciende desde el volcan, por el Rio Pita, desborda hacia el Rio Santa
Clara™’. El lanzamiento de esta propuesta se basa en el célculo de las
caracteristicas fisicas que tendria el lahar en caso de erupcion del volcéan.

Ya en 1997 la ESPE realiz6 un estudio de prefactibilidad del proyecto por lo que
se habia calculado en 490.000 dolares el costo de la obra compuesta de un dique

%% Del total de 50 millones, 11 se invertiran en proyectos de agua y alcantarillado en la parroquia
Calderon
?T cita textual del mencionado documento pg. 23
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de 12 metros de altura. Sin embargo, se afiade, que en el sitio mismo del eje del
dique propuesto, se ha realizado explotacion de una cantera con lo cual las
condiciones topograficas han cambiado y seria necesario un nuevo estudio.

Estas declaraciones, expuestas en una de las reuniones de coordinacion
interinstitucional para enfrentar la erupcion, han generado simultaneamente
rechazo, exceso de confianza e incertidumbre:
e El Instituto Geofisico opina que sera un gasto en vano ya que no se sabe
con seguridad la magnitud que tendra la erupcién y con ello los lahares.
Por lo tanto rechaza rotundamente la idea de un dique.
e La discrepancia entre instituciones cientificas (IG-EPN y ESPE) constituye
un grave problema para las autoridades quienes no saben a quién creer y
como consecuencia, no hay decision sobre cémo proceder. EI Consejo
Provincial de Pichincha ha pensado incluso en contratar un estudio a una
tercera institucion
e Para la comunidad la construccion de obras es una manera de evitar el
peligro lo cual genera una gran expectativa. Esta confianza puede reducir
el interés de la poblacién para actividades de preparacion.

Como se puede ver, no resulta tan sencilla la construccion de grandes obras
civiles pues los célculos de disefio dependen del conocimiento que se tenga de la
amenaza, su costo suele ser elevado y por otro lado, pueden borrar de la
memoria colectiva la nocién de peligro y con ello la falta de interés en la
prevencion y preparacion.

1.4.3. Pequeiias obras de gran importancia a escala de barrio

Ademas de las grandes obras realizadas en Quito, se han hecho también
pequefias obras que han sido de gran ayuda para los barrios para reducir los
efectos que de fuertes lluvias o para evitar deslizamientos. Se trata de la abertura
de zanjas, canales, construccion de rejillas, muros de contencion, etc. Un ejemplo
concreto de obras de mitigacion a escala de barrio fue el realizado por COOPI en
el afio 2000 con el financiamiento de ECHO en los barrios La Primavera,
Atucucho, Santa Maria de Cotocollao, El Panecillo y La Colmena?®.

Aunque estas obras fueron realizadas luego de ocurridas inundaciones y
deslizamientos en diciembre del 2000, la labor que han realizado las ONG’s que
trabajan en desarrollo ha incidido de un modo indirecto en la reduccion del riesgo.
Como menciona Morena Zucchelli, estas organizaciones siempre han trabajado
con poblaciones vulnerables o marginales las cuales normalmente se ubican en
los sectores mas expuestos o de mayor peligro. Por ello, aunque no se
mencionen en este documento el trabajo de ONG’s, su influencia en el tema es
considerable al reducir la vulnerabilidad de las poblaciones més fragiles.

8 Memorias del Seminario “Gestién de riesgos y prevencion de desastres” llevado a cabo en Quito
entre el 24 y 25 de enero del 2001
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1.4.4. Normas, estudios y profesionales especializados en
estructuras antisismicas. ¢Y por qué el Distrito es tan
vulnerable?

Existen en el DMQ varias universidades con carreras de Ingenieria Civil. La EPN
por ejemplo, ofrece la formacion de Ingenieros Civiles con “una clara conciencia
de la responsabilidad de la preservacion del medio ambiente y la prevencion de
los desastres naturales”™. Es muy claro para la institucién el rol que los
profesionales deben cumplir: “en la Ingenieria Civil y sus diferentes campos, se
previene y/o mitiga las consecuencias de los desastres naturales...”.

Esta Facultad de Ingenieria Civil (FIC) no solo ha formado profesionales sino
también se ha convertido en un actor clave en cuanto al riesgo sismico en el
Distrito sobretodo a partir de la publicacion del estudio sobre el escenario sismico
en 1995. En este trabajo la institucion queddé a cargo del célculo de la
vulnerabilidad estructural de edificaciones fundamentales como los hospitales
Pablo A. Suarez, Baca Ortiz, Eugenio Espejo y Enrique Garcés y algunos centros
educativos. Desde entonces ha realizado algunos estudios por su cuenta, a
través de tesis de grado, mediante proyectos y bajo demandas particulares.
Adicionalmente, los profesionales graduados lo pueden también realizar a nivel de
consultorias.

Cuando se presenta un sismo fuerte o terremoto la institucion también interviene
con sus estudiantes en el inventario de infraestructuras y se realizan “mapas de
intensidad de dafios” para evaluar el efecto del fenémeno en las estructuras®.
Posteriormente estos trabajos son presentados en congresos dirigidos a
profesionales o publico en general. Sus estudios también han influido en la
clausura de canteras que no proporcionaban materiales de calidad para la
construccion de edificaciones.

Segun el Ing. Jorge Valverde de la FIC, fue iniciativa de esta institucion la
elaboracion y revision anual del Cédigo de la Construccion. Se trata de un
documento técnico y normativo que dicta las pautas sobre las cuales se deben
realizar las construcciones y por tanto, determina la calidad de las edificaciones.
Para su revision la FIC realiza una convocatoria para que los profesionales se
involucren en este campo. Todo depende entonces de los profesionales
involucrados y de la capacidad de la FIC para organizar la convocatoria.
Actualmente este cddigo es difundido por el Instituto Nacional Ecuatoriano de
Normalizacion (INEN), ente que establece y estandariza las medidas a nivel
nacional.

Pese a que toda nueva construccion debe cumplir con el Codigo de Construccion,
un 60% de las construcciones en Quito son ilegales (segun estimaciones de GESI
y del entrevistado) es decir, que se construyeron sin aprobacién municipal. Pero
aunque fuesen legales, esta aprobacidon no garantiza que una estructura sea
antisismica. El Municipio de Quito ha venido aprobando durante afios los planos
arquitectonicos pero no de la estructura del edificio. Como consecuencia de ello

29 http://www.epn.edu.ec/Ingenieria/ingenieria_civil.html
% Esto se hizo en el terremoto de Puijili y Bahia de Caraquez
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algunos planos no se aprueban por no cumplir los retiros de via o, exagerando,
porque el tamafio de ventanas no es el previsto y no por carencia de una
estructura que resista a los sismos. Esta situacion se explica en parte debido al
hecho de que, tradicionalmente, han sido arquitectos quienes han estado a cargo
de la planificacién y de la aprobacién de planos.

El proceso mas largo para obtener el permiso de construccién es, justamente, el
de la aprobaciéon de los planos, pero no existe ningin mecanismo de control
establecido. Para decirlo de otra manera, se puede hacer certificar un plano y
construir algo completamente diferente. La calidad de la construccion de
edificaciones depende entonces de la ética de los profesionales quienes son
responsables por sus obras hasta 10 afios después de finalizado el trabajo.

Pero, ¢qué porcentaje de la poblacion estd en capacidad de contratar
profesionales para el disefio y la construccion de una edificacion? Esta es
claramente una realidad social que explica parte del problema. La falta de
recursos economicos también afecta a grandes infraestructuras (como hospitales
publicos), en los cuales las obras de reforzamiento recomendadas en los estudios
de vulnerabilidad de estructuras simplemente no pueden llevarse a cabo.

Finalmente, la percepcion del “nunca ha pasado” y por tanto “no es necesario”
incide sin duda en la construccion de obras. EIl sismo de 1987, si bien recordé a
los quitefios el peligro sismico, no parece haber sido suficiente.

Debido a la gravedad del asunto el Municipio esta formulando un mecanismo para
control de las construcciones. Se esta pensando en eliminar la aprobacién de
planos, dejando toda la responsabilidad a los profesionales, los cuales firmarian
una declaracion notariada en la que certifican cumplir con las normas
establecidas. En caso de no cumplir con los reglamentos el delito seria de
perjuro, que es sancionado severamente por la ley y el personal que ahora trabaja
en la aprobacion seria utilizado en la inspeccion continua de las construcciones.

Esto resolveria parte del problema. Queda por solucionar la autoconstruccion y la
baja percepcion del peligro que tiene la poblacion frente a esta amenaza
especifica.

1.5 Labuenacoordinacién de la atencion de la
emergencia en épocas de calma. ¢y en caso de
eventos mayores?

Para el Dr. Camino, coordinador nacional de preparaciéon y atenciéon de desastres
de la Cruz Roja, no se han dado desastres en el DMQ. Por lo tanto no se ha
podido evaluar si las instituciones podrian o no enfrentarlos. Los accidentes que
se atienden son comunes, cotidianos y para ello existe un trabajo coordinado
entre algunas instituciones.
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1.5.1. La evolucién de la coordinacion interinstitucional: sus
exitos y peligros

El primer gran paso que se dio en la coordinacion interinstitucional para la
atencion de emergencias fue la creacion de la Comisién Interinstitucional de la
Red de Emergencias Médicas (CIREM) en 1995°!. Anterior a la creacién de esta
Comision la direccion para atencion de emergencias la llevaba la Defensa Civil.
Este organismo tenia la competencia de la coordinacién a nivel politico y
normativo pero en realidad no existia organizacion del sistema.

La CIREM fue una iniciativa del Ministerio de Salud a nivel nacional. Se trata de
un “organismo de caracter publico y servicio social con personeria juridica y
autonomia administrativa y financiera encargada de definir la politica de la
organizacién y funcionamiento de los servicios de emergencias médicas en el
pais”. Su objetivo es atender y afrontar las emergencias y urgencias médicas ya
sea por causa de un accidente, violencia, desastres, enfermedades u otros
motivos.

Estaba previsto que el financiamiento proviniera del presupuesto general del
estado, por cooperacion o donacion de organismos nacionales e internacionales y
aporte de sus miembros. Con el proyecto FASBASE*? el sistema tomé forma ya
gue con sus recursos se instald un sistema de comunicaciones, se dio
capacitacion en los hospitales para la atencion de emergencia y se repartieron
ambulancias para cada una de las instituciones miembros: Policia, Bomberos,
Cruz Roja y Defensa Civil. Se sectorizo la ciudad y empezé el funcionamiento
coordinado mediante el sistema de comunicacién implantado.

Con la creacion del 911 a inicios de 1998% el trabajo interinstitucional mejoré adn
mas debido a que anteriormente existia un “protagonismo institucional” que se
reflejaba en ocasiones cuando varias instituciones acudian a una misma
emergencia. Un ejemplo de ello se vivio en 1988 cuando se estrellé una avioneta
en Guapulo que causdé la muerte de la cupula militar de la Fuerza Aérea
Ecuatoriana (FAE). Los organismos de rescate trabajaron desorganizadamente,
las acciones fueron aisladas y no fue un buen trabajo a nivel operativo. Por el
contrario en el accidente de Cubana de Aviacién ocurrido en 1998, es decir 10
afos después del accidente de la FAE, el 911 coordiné el envio de ambulancias y,
a pesar de problemas puntuales frente a la magnitud del evento, se realizé un
trabajo coordinado.

El actual director del 911, el Crnel. Atahualpa Sanchez evalia como bueno el
trabajo interinstitucional. Este sistema resultd mejor que el anterior en el sentido
de que la poblacion cuenta con un solo niumero de teléfono al que puede llamar y
desde ahi se canaliza la informacién. Ademas el apoyo que el actual Alcalde ha

81 Acuerdo Ministerial No. 2309 del 7.09.95 publicado en el R.O No. 82 del 7.12.1998

%2 E| programa de “Fortalecimiento y ampliacién de servicios basicos de salud” inicié en 1995 a
nivel nacional con un préstamo del BID de 70 millones de ddlares, una contraparte del gobierno
nacional y fondos no reembolsables del PNUD. Se enmarca en el proceso de descentralizacién y
modernizacion del Estado. La atencion de emergencias se consider6 como una parte de los
servicios basicos de salud.

%% Resolucién Administrativa No. 059 de Alcaldia el 2.12.1998
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dado a esta actividad ha sido importante. De hecho el 911, que de inicio se cred
solamente como un sistema de comunicacion que permitiera la coordinacion
interinstitucional, se convirti6 en un nuevo actor al contar con 7 ambulancias® y
personal propio para las actividades de recate.

Con la reactivacién del Guagua Pichincha, se cred un nuevo actor en el Distrito
con el interés de institucionalizar las emergencias: el Comité Operativo de
Emergencias (COE). Mientras duré la crisis del Pichincha hubo reuniones
periodicas, al finalizar la emergencia se acabaron y se ha vuelto a activar por la
preocupacion del Cotopaxi.

Un nuevo cambio se dio en 2004: el rol que cumplia el 911 ahora también lo hace
el “101". Este numero telefénico ha sido reconocido por muchos afios como el de
emergencia de la Policia Nacional. El cambio se explica debido a que el tema de
seguridad ciudadana ha tomado fuerza en vista de la creciente ola delictiva que
padece el Distrito y por tanto, la Policia Nacional juega un rol protagonico. Junto
con esta institucion, la Direccion de Seguridad Ciudadana implemento el proyecto
“Ojo de &guila”®. La central de comunicaciones del 101 no funciona en el
Itchimbia (donde funciona el 911 y cuando se activa el COE cantonal), sino el
edificio de la Policia Nacional ubicado en la Av. Mariana de Jesus cercano a la Av.
Occidental. Es decir, ahora existen dos sistemas para el mismo propdsito y
coordinan las mismas instituciones de atencion de emergencias.

El Consejo Provincial de Pichincha por su parte, ha iniciado trabajos sobre el tema
de riesgos ya que seria el actor que coordine la atencion de las emergencias en
caso de gque un evento ponga en peligro a la provincia (como una erupcion del
volcan Cotopaxi por ejemplo). De hecho, en el marco del “Plan de Desarrollo
Provincial” (del 2002) se invitd a varios actores para tratar el tema, hacer un
diagnéstico y discutir problemas y posibles soluciones.

Hace poco se cre6 también el CONASAE (Comision Nacional de Salud y Atencion
de Emergencias) por iniciativa del Ministerio de Salud. Lo conforman, ademas de
los miembros de la CIREM las universidades (facultades de medicina y
enfermeria), hospitales (como el de las Fuerzas Armadas) y colegios de médicos.
La DPS ha coordinado el CONASAE en Pichincha, pero hasta el momento se han
reunido solo en dos ocasiones.

Hasta ahora la atencidon de emergencias cotidianas se ha llevado a cabo en un
ambiente de cooperacion debido sobretodo a las buenas relaciones existentes
entre algunas instituciones. Sin embargo, como se puede ver, en menos de 10
aflos se han creado varios organismos y se los ha ido modificado. La
multiplicidad de cambios, la inclusion de nuevos actores, los nuevos roles podria
causar un efecto contradictorio al objetivo inicial de coordinacién y también de
confusion y de falta de credibilidad por parte de la poblacion.

34 Segun el Crnl. Sdnchez la Policia Nacional cuenta con 3 ambulancias, Bomberos 2, Cruz Roja 2
¥5Defensa Civil 1y se incorpor6 también el Consejo Provincial con 2 ambulancias.

Se trat6 de la instalacién de camaras de video en varios puntos de la ciudad y se realizd una
campafia para incitar a la poblacién para denunciar cualquier acto delictivo.
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1.5.2. Avances y dificultades de los Comités Operativos de
Emergencia

Un Comité Operativo de Emergencia (COE) es un organismo de coordinacion,
planificacién, direccion, control y supervisibn de las actividades durante una
emergencia. Dependiendo de la magnitud de la amenaza se puede activar un
COE cantonal, uno metropolitano (en el caso de Quito), pero si afecta a varios
cantones se activarAd uno provincial y si varias regiones se ven expuestas,
entonces un COE nacional debera enfrentarlo®. Este es el organismo que se ha
creado para manejar casos de emergencia de caracter no cotidiano.

Cuando el peligro de que se produzca una emergencia es inminente, el presidente
del COE en cualquier nivel (que puede ser un Alcalde, un prefecto dependiendo
del area potencialmente expuesta), lo activard en el menor tiempo posible.
Convocara a los integrantes de los comités directivo, técnico-cientifico y
operativo®’ a fin de mantener una reunién oficial para determinar las acciones a
desarrollar. Todos los miembros se contactaran con sus respectivas instituciones
para llevar a cabo las decisiones tomadas. Durante una emergencia se reciben
permanentemente los informes del comité cientifico-técnico, la evaluacién de
dafios sufridos de cada una de las areas de trabajo, se evallan los recursos
disponibles para la atender la emergencia y se coordinan las acciones.

Un COE metropolitano se activo en el DMQ como consecuencia de la declaratoria
de alerta amarilla por reactivacion del Guagua Pichincha. Por este motivo se
apresuro la adecuacion de un centro de operaciones ubicado en una zona fuera
de peligro, que cuente con una construccion resistente a sismos, autosuficiente
(energia eléctrica, agua potable) y con una capacidad minima para albergar al
personal que trabaje durante la emergencia (alimentacion, alojamiento). Este
centro esta ubicado en el Itchimbia y en sus instalaciones funciona normalmente
el 911.

Los contactos interinstitucionales han sido sencillos debido a que todos los
organismos que conforman el COE metropolitano tienen sede en Quito (ademas
de otras instituciones extranjeras y empresas privadas). Adicionalmente una
ventaja coyuntural ha sido la participacion decisiva y comprometida de las dos
tltimas administraciones municipales en cuanto al manejo de la situacion. Se
puede considerar entonces un avance la creacion de dichos comités liderados por
las maximas autoridades respectivas y por Io menos existe la expectativa de una
cabeza de coordinacion y de trabajo conjunto. Sin embargo es un organismo que
ha funcionado durante momentos de crisis. Los contactos se agilizan, se
preparan planes para peligros puntuales y en momentos de tranquilidad los
vinculos se desvanecen.

A pesar de la agilidad de los contactos en situaciones emergentes, hay poca
claridad del canal de comunicaciones entre las distintas instituciones (que se
evidencio en la erupcion del Reventador). Algunos entrevistados mencionaron los

% No se ha encontrado todavia un documento que explique la situacién legal de un COE. No
existe nada al respecto en el archivo general de la Alcaldia. Lo que se presenta viene
exclusivamente las entrevistas realizadas en Seguridad Ciudadana.

¥ Ver el organigrama en los anexos
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procedimientos de comunicaciéon y al compararlos, no son los mismos. Por
ejemplo, el Director del 911 menciond lo siguiente:

1. Todos los dias el IGEPN envia un fax al 911 en donde se describe el estado
de los volcanes

2. Cuando existe una situacion andmala el director del 911 se comunica con

IGEPN para confirmar la informacion

Si es necesario se comunica la situacion al director de Seguridad Ciudadana

El director de Seguridad Ciudadana comunica al Alcalde

El Alcalde activa el COE a una hora determinada

El 911 convoca a todos los miembros del COE para que se reunan a la hora

establecida.

Cuando se dio la erupcion del Reventador, el sistema no funciondé de esta

manera. La erupcidon ocurri6 un domingo en la mafana, cuando las oficinas

municipales estan cerradas. El IG-EPN intentdé contactarse telefénicamente con

varias personas de la administracion para intentar localizar al Alcalde. Pero, ¢no

fue acaso una situacion que afectaba a varios cantones de Pichincha, e incluso a

otras provincias?, ¢no eran entonces los Prefectos de las provincias afectadas los

encargados de manejar la emergencia? Segun el Consejo Provincial de

Pichincha (HCPP), en el caso de que el Prefecto deba encargarse de coordinar un

COE provincial, el canal de comunicaciones deberia operar como sigue:

ouhw

1. EIIGEPN informa sobre anomalias a la Defensa Civil (DC)

2. La DC convoca al Prefecto de Pichincha y a los Alcaldes de las poblaciones
que se verian afectadas

3. El Prefecto activa al COE que funcionaria en las instalaciones del HCPP

En el caso del Reventador, el IG-EPN envié también un fax a la Defensa Civil y
ésta pidié una confirmacién para el dia lunes...

¢, Quién debid ser la autoridad que debia hacerse cargo de la emergencia? Segun
la entrevista realizada en el HCPP el Prefecto de Pichincha fue nombrado, en
concertacion con otros actores, Presidente de la Junta Provincial de Seguridad
Ciudadana y Defensa Civil y ademas presidente del COE provincial para la
emergencia del volcan Cotopaxi*®. Se menciona entonces un peligro especifico: el
peligro del volcan Cotopaxi y no el Reventador y tampoco de otro tipo de peligro
COMo un sismo.

Las administraciones zonales de Tumbaco y de Los Chillos también han trabajado
cada una por su cuenta y con distintas metodologias han realizado evaluaciones,
identificacion de albergues, incluso censos de los lugares mas expuestos para
enfrentar una emergencia. En el caso de un trabajo coordinado se hubiese
evitado el censo por ejemplo, ya que la Direccion de Territorio y Vivienda posee
esa informacion agregada a nivel de manzanas del dltimo censo llevado a cabo
por el INEC.

38 . . . .

Es la primera ocasion en que el Prefecto tiene este cargo y ha brindado todo su apoyo al tema
de riesgos y prevencién de desastres por lo se ha podido avanzar en la organizacion de las 2
reuniones para un COE provincial.
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De por medio existe un protagonismo institucional (legitimo) ya que incide en la
captacion de recursos e interesa por los réditos politicos que la situacion puede
representar. Pero esta falta de claridad de las responsabilidades y por tanto de los
canales de comunicacidon es una gran vulnerabilidad de la administracion en
general que debilita la iniciativa de la conformacion de un comité de coordinacion
en el que participan las méximas autoridades.

1.5.3. Del socorro a la prevencion

Se han mencionado las inquietudes generadas por la dificultad de la coordinacién
en momentos de emergencia. Sin embargo hace algunos meses han mejorado las
relaciones entre algunos organismos, no para prepararse para situaciones de
crisis, sino para trabajar en prevencion.

La iniciativa es de la Direccion de Seguridad Ciudadana, que junto con el Cuerpo
de Bomberos, Defensa Civil, Cruz Roja, Policia, Militares y EMAAP-Q se ocupa
ahora de evitar incendios e inundaciones mediante los planes “fuego”y “lluvia”.

La coordinaciéon para el plan fuego la realizan los Bomberos quienes dan
capacitaciones continuas desde hace unos 3 afios en los barrios de las zonas
propensas a incendios (laderas del Pichincha, parques Metropolitano e Itchimbia).
Estos lugares fueron identificados gracias a la base de datos de incendios
ocurridos que posee esta institucion. En las épocas secas las organizaciones
involucradas se relunen semanalmente y organizan grupos de vigilancia mixtos
(militares y poblacién) que permanecen en 10 campamentos las 24 horas del dia
y estan entrenados para apagar pequefios incendios. Mediante comunicacion por
radio solicitan ayuda si el fuego les resulta incontrolable. Hasta el momento,
dentro del Plan fuego no se han dado grandes emergencias.

A raiz del incendio del Congreso Nacional en junio del 2003, una nueva medida
de prevencion se implantd. La ley de Prevencion de incendios, que no habia
sufrido modificaciones desde su expedicién en 1979, fue modificada. Desde esa
fecha se requiere un certificado expedido por el Cuerpo de Bomberos para
obtener un permiso de construccion o de funcionamiento. Para ello se realiza una
inspeccion basada en normas elaboradas por el INEN y el Ministerio de Bienestar
Social especificas para cada tipo de lugar (industrias, comercios, centros de
diversién, lugares de alta concentracién de publico, etc.)®*. Anterior a la
modificacion de la ley existian 10 peticiones de inspeccién por dia y ahora se han
incrementado a 140-180 diarias.

También se da capacitacion en prevencion de incendios a centros comerciales e
industrias cuando éstas lo piden; hay instructores parvularios que educan en las
escuelas y para la ciudadania en general se elaboraron tripticos y folletos
informativos.

39 . . ., , . . . . . g
Se revisa la instalacion eléctrica, de gas, almacenamiento de combustibles, vias de evacuacion

(disefio, sefializacion e iluminacion). También se hacen inspecciones especiales en lugares de

almacenamiento de explosivos de propiedad de militares, petroleras y empresas de construccion.
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Segun la Lcda. Sanchez, encargada de relaciones publicas del Cuerpo de
Bomberos, el hecho de trabajar en equipo ha permitido mayores logros (los
incendios se redujeron en un 70% en comparacion al afio pasado) y se ha
mejorado el equipamiento ya que cuentan con algunos recursos que distribuye
Seguridad Ciudadana.

La informacién obtenida del “plan lluvia” es escasa. Se conoce solamente que la
Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana trabaja conjuntamente con
EMAAP-Q en la limpieza del sistema de alcantarilado. De esta manera se
asegura que el sistema no colapse debido a obstrucciones.

Como dice el dicho popular “mejor prevenir que lamentar”. Hay que reconocer la
iniciativa de las instituciones para trabajar en prevencion y con ello evitar pérdidas
humanas y materiales. Tal vez las buenas relaciones que se establezcan entre
las instituciones y la motivacién que este trabajo genere, permita incidir también
en la mejor preparacion para hacer frente las grandes emergencias.

1.5.4. Escasez de recursos financieros y ausencia de un ente
coordinador para grandes emergencias: Los mayores
obstéaculos

La atencion prehospitalaria y hospitalaria demanda grandes recursos econémicos.
El costo de una ambulancia equipada es muy elevado junto con su
mantenimiento, los implementos utilizados, el reemplazo o mejoramiento de
sistemas de comunicacion y el personal que labora en turnos para cubrir las 24
horas del dia los 365 dias del afio. Es por esta razén que todas las
organizaciones entrevistadas manifestaron que los recursos econdémicos
asignados les permiten trabajar con limitaciones.

El financiamiento para el Cuerpo de Bomberos proviene del pago de la factura de
electricidad. Anterior a la reforma de la ley en el 2003 se pagaba 2 centavos por
cada Kw/h de consumo. Con la reforma se incrementé a aproximadamente 67
centavos (dependiendo si el tipo de consumo es residencial, industrial o
comercial) lo cual se aplica desde agosto del 2003. Con ello se espera mejorar su
situacion ya que los recursos exiguos se reflejan también en los equipos. Las 10
autobombas existentes para cubrir todo el Distrito tienen desperfectos. Incluso no
fueron compradas, fueron donaciones sobretodo de Estados Unidos y Japoén.
Ademas, debido a los problemas econdmicos del pais y sueldos poco atrayentes,
varias personas migraron al extranjero y con ello hubo un déficit de personal. Para
las inspecciones solo hay 12 personas, lo cual resulta insuficiente para la cantidad
de solicitudes recibidas (cada pareja de inspeccién realiza 9 inspecciones diarias
y los pedidos sobrepasan los 100) y no cuentan con medios de movilizacion. Por
ello inicié hace dos afios camparfias de reclutamiento y formacion.

En el caso de la Cruz Roja, el 80% de su financiamiento viene a través de

proyectos que la institucion formula. Cabe destacar que la mayor parte del
personal es voluntario por lo que no han tenido problemas con pagos de salarios.
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La CIREM, como se manifestd anteriormente, debia recibir dinero del presupuesto
nacional pero salié adelante con el financiamiento del proyecto FASBASE. Segun
el Dr. Camino, mientras hubo financiamiento y mientras hubo una persona
encargada de la coordinacion funcioné bien. Ahora, que cuenta con recursos
exiguos tiene dificultades para laborar.

La falta de presupuesto hace que la DPS tenga problemas para realizar estudios
de vulnerabilidad de estructuras de los centros de atencion de salud y para
reforzarlas. Los recursos economicos son insuficientes para la compra de
medicamentos y equipos necesarios para abastecer a los centros hospitalarios y
para el pago de los salarios del personal. Ya que éstos no son atrayentes ni
seguros, hay muy pocos médicos en sectores rurales y populares.

El panorama se ensombrece al constatar que, durante periodos de calma, no
existe ninguna organizacion que se haga cargo de la coordinacion
interinstitucional que oriente y elabore estrategias de prevencion y mitigacion para
enfrentar crisis de grandes magnitudes. Las instituciones mencionadas
anteriormente encargadas de la coordinacién lo hacen con la perspectiva de la
atencion en caso de eventos cotidianos. Esta es, junto con mayores recursos
econdmicos, las mayores demandas de los organismos a cargo del socorro.

1.6 Laprevencién como nueva variable explicita en la
planificacion territorial

1.6.1. La evolucién de la planificacion en el DMQ

El tema de la planificacion urbana (en general) ha estado siempre a cargo de la
Direccién de Planificacién®®. Sus funciones estan claramente delimitadas y no
existen otras dependencias municipales que tengan las mismas potestades.

Se habla de Quito como la ciudad con mas planes urbanisticos en el Ecuador.
Desde el primer plan desarrollado por Jones Odriozola en 1942 hasta el actual
PGDT (Plan General de Desarrollo Territorial) seis han sido los planes con los que
se ha ido consolidando la ciudad. Este panorama nos hablaria de un cierto orden,
en términos generales, en su crecimiento. Pero la realidad del crecimiento y el
control, es decir la aplicacion de estos planes es otra distinta a lo establecido. De
hecho, “...ninguno [de estos planes] ha llegado a un nivel de verdadero

instrumento de control de la urbanizacién, oponible a terceros™*.

La tematica de planificacion preventiva, entendida como aquella planificacion que
permita limitar el uso del suelo en zonas que presenten amenazas naturales a los
habitantes y asi impedir consecuencias catastroficas al producirse un evento; es
un concepto que segun personal de la Direccion de Planificacion ha sido
implicitamente considerado en varios planes a lo largo de los ultimos 40 afios,
aungue sin éxito alguno. La razén principal es la falta de control en el crecimiento

*° Nombre con el que histéricamente se ha conocido a esta Direccién, que tiene funciones
inherentes a los municipios del pais legislada en la Ley de Régimen Municipal.
* METZGER P., BERMUDEZ N., 1995, pg. 16
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de la ciudad. Esta situacion ha “...desembocado, por una parte, en una ciudad
muy extensa, con una tendencia a crecer en especial en las zonas de riesgo”
(laderas, quebradas y en espacios de proteccion ecologica). Otro punto de vista
tiene el Dr. Ayabaca, de la EMAAP-Q. Aunque concuerda plenamente con la
afirmacion de la falta de control del uso del suelo, manifiesta que parte de la
ocupacion de areas susceptibles a inundaciones, deslizamientos y flujos de lodo
se debe a que a la época en la que se elaboraron varios de los planes se carecia
de la informacion suficiente sobre estos fenémenos.

Debido a la expansion urbana descontrolada, e intentado revertir esta tendencia,
se aprobo6 en el afo 1993 la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de
Quito que estableciod en su articulo 2: “regulara el uso y la adecuada ocupacion
del suelo y ejercera control sobre el mismo con competencias exclusivas y
privativas”. A partir de esta Ley se aprueba el reglamento metropolitano del
DMQ*, que establece los usos del suelo y la ocupacién de forma precisa, aunque
en el texto de dicha ordenanza el término riesgo no aparece contemplado.

“El riesgo no aparece como un argumento decisivo en la determinacion del suelo
como edificable o no en el espacio urbano, o en la calificaciéon del espacio como
urbano. Cuando los estudios permitieron tomar en cuenta los riesgos y tener una
idea precisa de las zonas de mayor riesgo, la ciudad ya estaba construida en esos
espacios. Por lo tanto, la planificacién solo ha podido limitar la densidad y el uso
del suelo en las zonas consideradas peligrosas debido a riesgos morfoclimaticos,
volcanicos o sismicos. Sin embargo, dificilmente el mapa de exposicion a los
riesgos de Quito puede servir de principio para la limitacion de zonas edificables,
pues estaria prohibido construir en casi toda la ciudad™*.

Lo manifestado concuerda entonces con lo expresado por el Dr. Ayabaca: cuando
se tuvo mayor conocimiento sobre los lugares expuestos, la ciudad ya estaba
edificada. Si bien es cierto, casi no hay lugar en el Distrito fuera de peligro, hay
zonas donde varios peligros se superponen. Es por tanto labor de la planificacion
prever la expansion urbana y los usos del suelo en aquellas zonas que
concentran menor numero de amenazas o0 donde éstas presenten menor
intensidad. Esto es precisamente lo que se hizo con el nuevo plan de
ordenamiento del territorio que se detalla a continuacion.

1.6.2. Algunos instrumentos de planificacion consideran la
prevencion

Un nuevo instrumento de planificacion entré en vigencia en el afio 2001, se trata
del Plan General de Desarrollo Territorial (PGDT)*. Del andlisis del PGDT se
puede observar que la teméatica de prevencion de desastres, riesgos y proteccion
del medio ambiente estd explicitamente citada en varios articulos de la
ordenanza, lo cual evidencia una evolucion institucional en cuanto al manejo de

42 para més informacion sobre este reglamento y su relacién con el medio ambiente y los riesgos,
ver el capitulo de Suelo del texto citado anteriormente.
43 |1

Ibid, pg. 18
** Ordenanza de Zonificacion PGDT No. 004 aprobado por el Concejo Metropolitano de Quito con
fecha 16 de noviembre del 2001.
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esta tematica. Los articulos 2 y 3 del PGDT permiten visualizar el cambio de
concepcion incorporado en este instrumento:

Art. 2 Contenido.- El Plan determina con caracter normativo: la Clasificacion
General del Suelo en el DMQ); las etapas de incorporacion de suelo urbanizable y
las areas de proteccion ecoldgica. Se complementa con los esquemas directores
de infraestructura béasica, equipamientos, seguridad ante amenazas naturales,
transporte, viabilidad, &reas histdricas patrimoniales, espacio publico, areas
verdes y recreativas.

Art. 3 Objetivos.- Propicia el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion; el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales; la productividad
econdémico-social; la proteccion del patrimonio natural, cultural, urbano y la
superacion de los desequilibrios socio - territoriales. Esta concebido para
posibilitar la creacién y defensa del espacio publico, la proteccion del medio
ambiente y la prevencion de desastres.

Adicionalmente, el PGDT establece la posibilidad de revisién excepcional, es decir
fuera del plazo normal establecido en casos de “...situaciones producidas por
fendmenos naturales y/o antropicos, que alteren las previsiones establecidas en el
plan”. Otro importante cambio en la concepcién existente en cuanto a
ordenamiento del territorio esta dado por el concepto de clasificacion del suelo. El
PGDT ha establecido tres tipos de clases de suelo: Urbano, Urbanizable y No
Urbanizable determinando para cada uno normativas en relacion a su ocupacion,
fraccionamiento y edificabilidad.

En octubre del 2003 se establecieron tres instrumentos complementarios al PGDT
que son: el Plan de Uso y Ocupacion del Suelo (PUOS)*, el Régimen del Suelo*’
y las Normas de Arquitectura y Urbanismo“®. Estos instrumentos forman el nuevo
marco juridico que ampara cualquier intervenciéon sobre el suelo en el DMQ. El
PUOS determina “con caracter normativo el uso, la ocupaciéon y edificabilidad del
suelo en la que se determinan los coeficientes y forma de ocupacion, la forma del
fraccionamiento, el volumen y altura de la edificacion; y, la categorizacion y
dimensionamiento del sistema vial” (Art. 2).

Entre los argumentos generales del PUOS para la formulacion de usos y
ocupacion del suelo se consideraron los estudios relacionados con riesgo
existentes en la DMTV, la necesidad de evaluar la seguridad ante riesgos, los
criterios de vocacion y uso sustentable del suelo, las demandas demograficas y la
factibilidad de dotacién de servicios.

Como instrumento principal para el cumplimiento de los objetivos del plan se
elaboraron varios mapas que corresponden a los 5 sistemas que estructuran el

** Articulo 11 del PGDT

%6 R.0. No. 181 del lero de octubre del 2003 y ciertas modificaciones publicadas en el R.O. No.
242 del 30 de diciembre del 2003. Sustituye la ordenanza de zonificacién No. 008.

“"R.0. No. 187 del 10 de octubre de 2003. Sustituye la ordenanza No. 0085

8 Ordenanza 3457 publicada en el R.O. Edicién Especial No. 7 del 29 de octubre del 2003.
Sustituye la ordenanza No. 3445
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plan (que se pueden ver en el grafico que se presenta mas adelante). Los 4
mapas estan acompafados de una memoria técnica que describe la leyenda son:

B1-B Uso del suelo principal (residencial, mdultiple, industrial, equipamiento,
agricola, proteccién ecologica, preservacion patrimonial, recursos naturales
renovables y no renovables).

B2-B Ocupacion y edificabilidad del suelo

B3-B Categorizacién y dimensionamiento vial

B4-B Areas histéricas del DMQ

Mapa 1: Uso de suelo principal
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Mapa 14-1: Uso de suelo principal en el DMQ
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En relacion con el mapa original, se han modificado los colores y suprimido las carreteras y los rios.
Fuente: Direccidn Metropolitana de Territorio y Vivienda
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El PUOS cumple ademas un rol en la planificacion territorial que tiene que ver con
los peligros antropicos ya que establece el impacto que una actividad puede
generar. Por ejemplo, se considera a la incineracion de residuos, petréleo o
productos de petroleo refinado, quimicos, insecticidas, almacenamiento de
explosivos, radioactivos, etc. como peligrosa y por tanto se permite su ubicacion
solamente en ciertos lugares bajo ciertas condiciones. Adicionalmente se
consideraron como zonas de “proteccidn ecologica” aquellas zonas ubicadas
sobre pendientes mayores a 30%, si estan en areas de riesgo, areas de
quebradas y de orografia especial, areas de valor paisajistico, histérico,
arqueoldgico y ecoldgico (conservacion de la fauna y flora). De esta manera, por
primera vez en el transcurso de la planificacion, se utilizé la informacion sobre
amenazas naturales para ordenar el territorio. Es asi por ejemplo que los lugares
indicados como de mayor peligro por lahares del Cotopaxi se consideraron como
“No urbanizables” y por tanto se establece en estos sitios el uso de suelo de
proteccion ecoldgica o se redujo la densificacion y el fraccionamiento previstos en
anteriores planes.

Por su parte, el régimen del Suelo prevalece sobre otras normas en materia de
planeamiento territorial, ain sobre las ordenanzas y las normas de caracter
especial pero se entiende dentro del contexto y en funcion de los objetivos del
PGDT. Se trata basicamente de un documento que establece las
responsabilidades de las entidades municipales en lo que se refiere al uso y
ocupacion del suelo, los deberes y derechos de los propietarios del suelo, de los
mecanismos y modalidades de gestion. Describe y regula todo tipo de
procedimiento a seguir y requisitos necesarios para solicitar permisos diversos: de
edificaciéon, habitabilidad, propiedad horizontal, mobiliario urbano, ocupacion de
acera y calzada, permisos para urbanizaciones, subdivisiones, aprobacion de
planos y permisos de construccion. También establece los mecanismos de
control de edificaciones, urbanizaciones, etc.; las infracciones y sanciones a
aplicarse.

Por su parte, las normas de arquitectura y urbanismo establecen una serie de
reglas técnicas para mitigacion de desastres de origen natural y antropico y para
evitar la contaminacion ambiental. Por ejemplo se establece la necesidad de toda
edificacion de poseer una estructura conforme al Coédigo Ecuatoriano de la
Construccién y la mitigacion del riesgo de origen antropico queda establecida en
varios articulos que regulan la localizacién de lugares potencialmente peligrosos.
El articulo 40 sefala las areas de proteccion especial para las cuales se
establecen retiros obligatorios en las siguientes infraestructuras:

Oleoductos Lago Agrio-Esmeraldas * Desde el eje 15 m
Poliductos: Esmeraldas-Quito, Shushufindi-Quito Desde el eje 15 m
Sistema de reversion Poliducto Quito-Ambato Desde el eje 4 m
Linea de Alta Tension (138Kv) 15m

Linea de Alta Tensidn (de 32 a 46 Kv) 7,5m

Linea de alta tension binacional 15m

Acueducto Papallacta 10m

Canal de aduccion a centrales hidroeléctricas 10 m

Canal de riego 1,5m

OCP 15m
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* Retiro de construccién 100 m desde el eje o del limite de las instalaciones del
oleoducto, para instalaciones eléctricas, centrales térmicas, almacenaje de
combustibles, explosivos o sustancias inflamables.

Para las estaciones de servicios, gasolineras y depdsitos de combustibles se
establece que deben ubicarse (Art. 361):

C) a 200 m de edificios en construccion o proyectos aprobados destinados
para  establecimientos  educativos, hospitalarios, equipamientos
consolidados de servicios sociales de nivel zonal y de ciudad, orfanatos,
asilos de ancianos, residencias de discapacitados y centros de proteccion
de menores.

d) a 100 m de estaciones 0 subestaciones eléctricas, o de lineas aéreas de
alta tension.

e) a 500 m de oleoductos, poliductos, gasoductos y cualquier otra tuberia de
transporte de petréleo crudo o derivados.

f) a 1000 m a la redonda de plantas envasadoras y a 500 m de centros de
acopio de gas licuado de petréleo (GLP) aprobados por el MDMQ.
) a 1000 m de distancia de las cabeceras de las pistas de los aeropuertos y

no se podran ubicar dentro de las franjas de seguridad este y oeste de 400
m de ancho medidos desde el eje de la pista principal hasta la interseccion
con el cono de aproximacion, en las cabeceras norte y sur

K) Se prohibe la instalacion de estaciones de servicio 0 gasolineras dentro del
perimetro del centro historico con excepcion del Terminal de Transporte
Terrestre.

) Se prohibe la instalacion de estaciones de servicio 0 gasolineras en las
vias locales menores a 15 m de ancho.

Un extenso capitulo se refiere a las normas para la prevencién de riesgos
relativos a incendios y otros riesgos ligados con materiales inflamables y
explosivos (Seccion sexta): Se establecen las medidas necesarias para evitar
escapes de liquidos inflamables hacia los sumideros o desagies o la formacion
de mezclas explosivas o inflamables de vapores; la prohibicibn de
almacenamiento de dichos materiales en lugares de concentracion de poblacion;
los materiales con los que se deben construir las edificaciones y hasta el disefio y
sefalizacion de salidas de escape.

Otras normas estan disefiadas como alternativas para momentos de emergencia.
Por ejemplo todos los hospitales deberian tener generador de energia (Art. 215) y
los lugares de mayor concentracion de poblacién deberian disponer de un area
para primeros auxilios (Art. 231y 311).

Para la prevencion de la contaminacion ambiental la normatividad ha avanzado en
los ultimos afios. Se contempla la necesidad de dar tratamiento a las aguas
servidas que se planifican eliminar en vertientes naturales, tales como quebradas.
Asi, también se prohibe efectuar vertidos de sustancias corrosivas o toxicas o que
generen malos olores en el alcantarillado de la ciudad, sin previo tratamiento (Art.
46). Los conjuntos o parques industriales deberan presentar estudios de impacto
y un plan de manejo ambiental para prevenir y controlar todo tipo de
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contaminacion (Art. 344). Esta evolucion de los textos legales en cuanto al control
y prevencion de la contaminacion muestra al mismo tiempo una fortaleza de la
Direccion de Medio Ambiente, de lo cual se tratara en la segunda parte de este
documento.

El adelanto en la normatividad sobre el uso del suelo y el control de la
contaminacion no se refleja de la misma manera en el tema de la movilidad. A
pesar de que el Plan Maestro de Transporte se inscribe en el marco del Plan
Quito siglo XXI y por tanto también sigue los principios del PGDT, no existe en
este plan una consideracion sobre riesgos al mismo nivel. Esta situacion llama la
atencion debido a que, por un lado cada afio las inundaciones agravan la
congestion vehicular en la época invernal. Durante la caida de ceniza de octubre
de 1999 se registraron perturbaciones en la frecuencia del trolebds debido a la
necesidad de limpiar los filtros en cada terminal, y el transporte urbano se retird
de operacién progresivamente dejando a la ciudadania sin la posibilidad de
movilizarse. Por otro lado, ¢,como puede plantearse la prevencién solo en un plan
y no en el otro?

La entrevista realizada al Arg. Hidalgo Nufez, Director Metropolitano de
Transporte, confirma que cuando se piensa en la planificacion del transporte o la
red vial no se consideran los riesgos. Se actia en base a la demanda de la
poblacion. El Plan de Transporte es uno de los ejes mas importantes de la actual
administracion municipal y tiene como meta cubrir todas las areas con servicio de
transporte y mejorar el existente. Se habla entonces de modo tacito de la oferta
del servicio en lugares ya consolidados, existentes y donde hay disponibilidad
fisica. Existen varios problemas a resolver en el presente y para la poblacién, dice
el director, los problemas cotidianos son mas importantes. El riesgo para la
Direccion es la falta o deficiencia de transporte, el déficit de conectividad, de
movilidad, que haya una necesidad de desplazamiento y que no pueda ser
satisfecha.

Por ello entre las mayores obras fisicas que lleva a cabo la DMT junto con la
EMOP son los corredores viales que estructurarian la ciudad. La baja percepciéon
sobre el riesgo es evidente en estas obras: se siguen construyendo pasos
deprimidos aunque ya se han experimentado problemas de inundaciones. Para el
Director, esta situacion se ha debido a la falta de informacion sobre el tema. Por
ello se plantea como uno de los objetivos del plan la investigacion y la realizacion
de estudios que permitan entender mejor la problematica.

En cuanto a los proyectos a futuro, solamente se ha considerado el problema de
lahares por erupcion del Cotopaxi que eventualmente daria problemas a la nueva
autopista que comunica Quito con el nuevo aeropuerto ya que necesariamente
hay que construir un puente sobre el cauce por donde cruzan los lahares. Una
infraestructura que tome en cuenta ese riesgo tendria un costo muy elevado y
probablemente no podra ser asumido por la municipalidad. El aspecto financiero
es un limitante para la gestion del transporte, segun menciona el entrevistado.

En vista de lo expuesto, se puede afirmar que existen normativas que regulan el
uso y ocupacion del suelo en el DMQ y que los nuevos instrumentos han puesto

44



mas énfasis en la prevencion. Sin embargo, aunque se definan estandares,
limites o prohibiciones, la legislacién en si misma no resuelve el problema si no se
establecen al mismo tiempo mecanismos efectivos de control (y también
alternativas) para garantizar su cumplimiento. De esta preocupacion estan
concientes las autoridades y por ello han iniciado reflexiones sobre nuevos
mecanismos de vigilancia y control sobretodo para el caso de la construccién.

1.6.3. La politica de legalizacién de barrios: nada fuera del limite
urbano

La actual administracion municipal se ha empefiado en una politica de
legalizacién de barrios para dar cumplimiento a una de las promesas electorales.
Para ello cre6 la Unidad de Suelo y Vivienda adscrita a la Direccion de Territorio y
Vivienda. La voluntad politica se ha cefiido a la normatividad existente y por ello
no se esta legalizando nada que se ubique fuera del limite que se ha considerado
“urbano” segun la Ordenanza del Plan General de Desarrollo Territorial. Es decir
no se aprueba ninguna lotizacibn o construccion que se ubigque en zonas
“urbanizables” ni “no urbanizables y si no cumplen con las disposiciones
establecidas en los instrumentos de planificacién (PUOS, Normas de Arquitectura
y Urbanismo y Régimen del suelo). Para legalizar lo que se encuentra en zonas
denominadas “urbanizables” hay que esperar que inicien las etapas de
incorporacion, es decir 5, 10 y 15 afios segun el mapa de la ordenanza del PGDT
(mapa 2).

A diferencia de otras administraciones en las cuales ha sido costumbre cambiar
los limites urbanos para incluir aquellos asentamientos informales, esta
administracion se ha mantenido firme en su propdésito. No se trata solamente de
una negacion rotunda. También existe la voluntad de apoyar a los propietarios
mediante informacion y posibles alternativas.

Los barrios que no han podido legalizarse por encontrarse en zonas consideradas
“no urbanizables” (es decir que ocupan total o parcialmente zonas de proteccion
ecolégica) son 47 con un total 5562 lotes*®. Segun la informacién proporcionada
por la Unidad encargada, las administraciones zonales con mayor demanda de
legalizacion son Quitumbe (con 18 barrios) y la Delicia (con 12). La administracion
sur debera resolver 6 casos, seguida por la administracion centro con 5 barrios.
En Los Chillos, Calderén y Norte se registran los menores problemas (1, 2 y 3
barrios respectivamente).

%9 No todos los lotes pudieron ser contabilizados debido a que faltaba la documentacion de 23 de
los 47 barrios por lo que se presume que hay muchos mas.
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Aunque la Unidad fue creada también con la idea de reubicar personas
localizadas en zonas peligrosas, es algo que no se ha hecho debido a los costos
elevados que implica. La excepcidn constituye la reubicacion de las familias que
habitaban en el Itchimbia con la intencion de recuperar un espacio publico y no
por una consideracion de riesgo.

Queda claro que existe una voluntad politica de prevencion de desastres y una
intencion de consolidar un Distrito mas seguro lo cual se refleja en los avances de
la normatividad y en la firmeza de no legalizar nada fuera del limite lo que marca
un fuerte precedente.
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1.7 Los seguros: un mercado reducido y un rol de
indemnizacion®

Se podria pensar en los seguros como un indicador para medir el nivel de vida.
Pues como manifiesta Moritz Eiris, presidente de Equator Holdings, un grupo
venezolano dedicado al negocio, los seguros se desarrollan y evolucionan en un
pais ensla medida en que las personas empiezan a satisfacer sus necesidades
béasicas™".

Pero no se trata de medir la satisfaccion de necesidades. El tema de los seguros
se incluyo en este trabajo por dos motivos: Para saber si en el Distrito los seguros
cumplen un papel en la planificacion preventiva (por ejemplo al negarse un seguro
si el bien que se quiere asegurar esta ubicado en una zona no permitida o
considerada peligrosa) y en segundo lugar porque la indemnizacién facilita la
reconstruccion en caso de sufrir dafios.

1.7.1. Se podria asegurar casi cualquier cosa frente a cualquier
evento

A pesar de que la Ley General de Seguros divide a las compafiias en Seguros
Generales y en Seguros de Vida, normalmente se separa a los seguros en las
siguientes secciones: Seguros reales, de ramos técnicos, patrimoniales, de
personas y especiales®.

Dentro de lo que se denominan “seguros reales” se pueden amparar “bienes
tangibles, reales que pueden ser afectados o destruidos por situaciones
accidentales e imprevistas, ya sea por la voluntad del ser humano o por las
fuerzas de la naturaleza”. Es asi que se puede asegurar frente a: incendio,
terremoto y maremoto, explosion, dafios por agua, lluvia e inundacion, motin y
huelgas, dafios maliciosos. Actualmente se esta utilizando el concepto “all risk”,
el cual cubre todo lo que no esté expresamente excluido.

Existen también seguros frente a asalto y robo, seguro de vehiculos (por dafios
totales o parciales), seguro para transporte de materia prima, mercancias, dinero
(en efectivo, cheques o valores), embarcaciones de navegacion y aeronaves. Los
seguros de ramos técnicos cubren dafios a maquinaria, equipo electrénico,
herramientas, las construcciones mismas (puentes, presas, carreteras, tuneles,
incluyendo responsabilidad civil frente a terceras personas).

En cuanto a los seguros patrimoniales se encuentran: seguros de lucro cesante
(cubre el lucro que se deja de percibir en caso de paralizacion de un negocio, o
por rotura de maquinaria, etc. segun el tipo de pdliza). Seguro de fidelidad (cubre
infidelidad, falsificacion, robo, hurto, etc. por parte empleados) y seguro de
responsabilidad civil frente a terceros. Los seguros especiales cubren pérdidas
en cultivos (a consecuencia de fendmenos naturales o plagas) y pérdidas de
ganado (en caso de muerte, enfermedad o accidente).

*% | a informacién referente a este punto no corresponde solamente al DMQ sino a todo el pais
*. Tomado de un articulo del diario EI Comercio sobre el tema (15.03.2004)
52 E| detalle sobre esta informacién se puede encontrar en los anexos.
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A pesar de la vasta variedad de seguros posibles, sin olvidar los seguros
personales (enfermedad, accidentes, vida), una gran proporcién del circulante de
seguros se basa en las pdlizas de vehiculos como se muestra a continuacion.

1.7.2. Se aseguran vehiculos y pocas empresas publicas: los
altos costos no incentivan

La mayor concentracion de seguros del pais se encuentra en Quito y Guayaquil
por ser dos polos de desarrollo empresarial y estatal. Adicionalmente se puede
decir que hay una mayor necesidad de contratar seguros, pues también en ambas
ciudades hay mayor grado de delincuencia.

Las personas naturales aseguran normalmente su automévil ya que es
considerado un bien importante, cuya pérdida ocasionaria un dafio en la
economia familiar. Esta situacion contrasta con lo que se observa en el mundo:
en paises desarrollados este rubro se encuentra entre los Ultimos lugares (no
llega ni al seis por ciento). La delantera la llevan vida, salud y pensiones.

El 26,3 % del mercado nacional de seguros correspondio a la pdliza de vehiculos
en el 2003 lo cual significd que en el pais se pagaron 120 millones de délares por
este concepto. Sin embargo, la pdliza no tuvo mayor crecimiento: el incremento
fue del 8% entre el 2002 y el 2003. El intendente de Seguros, Renan Calderén,
explica que este estancamiento se debe a que los seguros contratados hace dos
afos tienen un periodo de duracién de por lo menos tres afios.

Por otro lado, las entidades estatales se llevan una buena porcién dentro de los
negocios de las aseguradoras, lo cual esta directamente relacionado con la menor
participacion del sector privado. El estado sigue siendo el sector que mas contrata
(80%). Pero los clientes son los mismos, entre los que se destacan Petroecuador,
las empresas eléctricas y de aviacion. La tendencia de este sector se ha
mantenido sin cambios.

En el pais existen 42 compafias aseguradoras y segun Eduardo Pefia, gerente
de Seguros Sucre, el mercado continda siendo pequefio. Segun la empresa
Latino Insurance tuvieron una baja del 18 % con relacion al 2002 debido a que
incrementaron sus gastos. Quienes incrementaron un 16,8 % en las utilidades
fueron las que se dedican al rubro de vida.

Una de las razones por las cuales se explica el bajo niumero de seguros, es que
en el pais no hay una cultura de seguro: en Ecuador el ciudadano gasta menos
del uno por ciento de sus ingresos por este concepto. Otra razon son los costos
elevados. Aun cuando las empresas se ubican en sectores peligrosos (como los
aeropuertos por ejemplo), no contratan seguros ya que, segun manifiesta Eduardo
Pefia, el cliente tiene que pagar ademas un tributo de 15,5%, en el que se incluye
al Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Por otro lado, Gustavo Zevallos, gerente de FISEIN (asesora y productora de
seguros), opina que las incautaciones y embargos que ha realizado el Estado
(AGD) a industrias y empresas como floricolas también han restado mercado (por
la desaparicion de estas empresas).
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1.7.3. Los seguros no cumplen un papel en la prevencion. Solo
indemnizan

Para contratar un seguro se hace un analisis individual de cada empresa. Ni las
aseguradoras, ni la Asociacion que las agrupa, ni la Superintendencia de Bancos
y Seguros consideran la ubicacion del bien a asegurar y tampoco piden
informacion al Municipio o a instituciones cientificas. La localizacion de las
empresas estd dada por factores netamente econdmicos como por ejemplo la
cercania a la materia prima o al mercado.

Solamente en el caso de indemnizaciones se supo que las aseguradoras
consultan al INAMHI para comprobar si los dafios han sido realmente causados
por lluvias extraordinarias, vientos fuertes o tormentas eléctricas como han
mencionado los afectados®. En el caso de El Reventador solamente algunas
aseguradoras pidieron al IG-EPN datos sobre los volimenes de ceniza para
determinar cuanto debian pagar a las plantaciones de flores.

Solamente a raiz de la crisis del Guagua Pichincha las reaseguradoras
extranjeras exigieron a algunas aseguradoras nacionales pedir charlas de
informacion al IG-EPN sobre las zonas que se verian afectadas. Segun Alexandra
Alvarado del IG-EPN las reaseguradoras tienen una vision mas amplia sobre el
riesgo que no es el caso de las nacionales.

La baja percepcion de las aseguradoras sobre los riesgos de origen natural se
debe a que en el pais no han tenido todavia que pagar montos altos por esta
causa. Los accidentes de gran magnitud que han enfrentado han sido los
aviatorios. Algunos de los cuales, pese a los afios transcurridos, no se han
indemnizado todavia. Y es que para beneficiarse de una indemnizacion hay que
seguir un proceso largo. Un equipo de investigacion de las aseguradoras realiza
una revisién minuciosa y detallada y en ocasiones hay constantes pugnas legales.

Existe, sin embargo cierta garantia en el negocio de los seguros. Las compafias
aseguradoras estan regidas por la Superintendencia de Bancos y Seguros la cual
se encarga de vigilar su funcionamiento y autoriza los montos destinados para
asegurar (el cual estd en funcion del capital que posee la compaiia).
Adicionalmente las aseguradoras nacionales contratan reaseguradoras
internacionales; es decir, una empresa que contrate un seguro tiene el respaldo
de uno nacional e indirectamente de uno internacional.

A pesar de haber iniciado la indagacion sobre el tema con dos inquietudes, se
aprovechd la oportunidad de las entrevistas para preguntar si la institucion
visitada tiene algun tipo de seguro. Las respuestas confirman la informacion
anteriormente descrita: ninguna institucion visitada tiene un seguro (0 desconoce
gue lo tiene) que cubra el edificio, la maquinara o los equipos. Los Unicos seguros
que fueron citados son para el personal que hace trabajo de campo (por ejemplo
del INAMHI y Cruz Roja), seguros de responsabilidad civil frente a terceros (en el

*% Seguln el Lcdo. Rovalino, jefe de meteorologia del INAMHI, estas consultas son frecuentes y
constituyen un ingreso para el instituto.
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caso de la construccion de obra publica que realiza la EMOP o las empresas
concesionarias y aquellas que administran el trole y la ecovia) y los vehiculos
como se mostré anteriormente (Cruz Roja, INAMHI).

El escenario es sombrio. En caso de graves dafios en la infraestructura o equipos
ocasionados por cualquier evento, la ciudad en general y las instituciones
involucradas en la atencion de la emergencia, aquellas encargadas del monitoreo
de las amenazas, aquellas que administran la ciudad y muchas empresas, no
cuentan con el respaldo econdémico de un seguro que les permita recuperarse.

1.8 Accesibilidad, servicios basicos y comunicaciones: aspectos de
vulnerabilidad a resolverse

Junto con los aspectos de vulnerabilidad conocidos, se encuentran otros de los
cuales se ha recopilado poca informacién. Se trata de vulnerabilidad ligada a los
problemas de accesibilidad, de la dependencia de otros sistemas (como
electricidad, agua potable, comunicaciones), falta de personal calificado donde se
necesite y falta de alternativas.

Para conocer en qué casos el trabajo de una institucidon podria volverse dificil o
imposible en casos de emergencia, se incluyd en la entrevista esta tematica.
Brevemente se expone lo que se conocio.

1.8.1. Dependencia de la red publica de servicios basicos,
trafico vehicular y escasez de personal: los casos mas
frecuentes

Algunas de las instituciones visitadas tienen problemas con la accesibilidad
debido sobretodo al trafico cotidiano. Este es el caso de la Direccion de Territorio
y Vivienda ubicado en el corazén del centro historico y de la Cruz Roja (ya que la
Av. Colombia es una arteria de gran circulacion que incluye el transporte colectivo
publico). La ventaja existente, al igual que para el Consejo Provincial, es que en
caso de emergencia se puede utilizar la via exclusiva del trole o de la ecovia.

En cuanto a los servicios basicos como electricidad y agua potable, casi todas las
instituciones visitadas dependen Unicamente de la red publica por lo que en caso
de corte no podrian trabajar. Las Unicas excepciones constituyen el IG-EPN que
posee 2 plantas de energia y tanques de almacenamiento de agua y se piensa
comprar tanques de mayor capacidad que duren hasta el momento en que
puedan abastecerse de la red publica. La Direccion de Seguridad Ciudadana no
tiene planta de energia pero esta en proceso de adquirir una.

En cuanto a las comunicaciones, la situacion es mas diversa entre las
instituciones. Algunas cuentan con sofisticados sistemas de comunicacion de
distintas frecuencias (es la fortaleza de la Cruz Roja), otras cuentan por lo menos
con radios portatiles y/o teléfonos celulares (como el IG-EPN>*, COE, INAMHI,

> Bellsouth doté de lineas especificas para casos de emergencia. Por este servicio se paga el
costo minimo
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algunas dependencias del HCCP, PNUD) y otras dependen completamente de los
teléfonos convencionales (DMTV, FIC). El COE intenta implementar un sistema
seguro de comunicaciones comun para todos sus integrantes, el cual no pueda
ser detectado. Por tratarse de un tema de seguridad, no se obtuvo mas detalles.

Otro tipo de vulnerabilidad interna es el relacionado con los turnos de personal de
algunas instituciones, sobretodo de aquellas encargadas del monitoreo y
vigilancia. ElI INAMHI por ejemplo, mantiene turnos de personal las 24 horas del
dia. Sin embargo, la persona que da mantenimiento a los equipos es contratada
en horas de oficina. Si hay algun dafio y la persona esta ausente, no es posible
reparar el dafo.

A pesar de que el tema de las construcciones antisismicas corresponde a las
obras de ingenieria civil, se ha decidido incluirla también en esta seccioén. Resultd
sorprendente conocer que pocos encuestados tenian conocimiento sobre la
infraestructura del edificio donde laboran y si resistiria 0 no a un sismo. ¢Qué se
podria esperar del resto de la ciudad? Son pocas las instituciones que cuentan
con edificio de estructura antisismica. Se trata Naciones Unidas e INAMHI, segun
mencionaron los entrevistados.

1.8.2. Algunas alternativas y fortalezas institucionales

Son pocas las instituciones que han disefiado o tienen ideas sobre alternativas
posibles. En este caso destaca la EMAAP-Q que, como se menciond en una
seccion anterior, tiene inquietud por lo que podria suceder en caso de erupcién
del Cotopaxi. Mientras se esperan los resultados del estudio que se ha encargado
el IG-EPN, se ha pensado en 4 alternativas posibles:

e Cubrir la tuberia enterrada con mas hormigon

e Contar con los repuestos, materiales y equipos necesarios para reparar los
dafios producidos lo méas rapidamente posible luego de ocurrida la erupcion

e Hacer adecuaciones en la red de agua para que una planta abastezca la
zona que le corresponde cubrir normalmente a otra planta

e Utilizar provisionalmente tanqueros en las zonas donde se corte el
suministro

Por otro lado, la EMAAP-Q ha iniciado estudios para determinar la posibilidad de
utilizar las aguas subterraneas como fuente complementaria de abasto y para
provocar descensos en los niveles freaticos. De esta manera se resolveria por un
lado el problema de inundaciones en edificaciones con subsuelo y por otro, seria
una alternativa para el abastecimiento de la ciudad. Segun un informe preparado
por la Empresa, este recurso se explotaba desde los afos 40, fue de gran
importancia en los 80 pero a partir de los 90 se dejo de usar. El area del acuifero
va desde San Antonio de Pichincha hasta Guamani y el espesor de las zonas
explotables es de 150 metros! Sin embargo, no se tiene un conocimiento
completo de sus caracteristicas geoldgicas, hidrogeoldgicas, calidad y reservas
de agua subterrdnea; parametros importantes para emprender un
aprovechamiento sostenible del recurso.
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Por otro lado, IG-EPN ha pedido ayuda a la Direccion de Seguridad Ciudadana
para realizar obras de reforzamiento de la estructura del edificio ya que no
soportara un sismo fuerte. De igual manera la Cruz Roja tendria graves
problemas si su edificio colapsa en caso de sismo, puesto que la bodega nacional
y las bases méviles de comunicacion se encuentran en la planta baja, las cuales
no han podido colocarse en unidades mdviles por la falta de recursos. Por ello y
por las dificultades de acceso, se ha pensado en trasladar la Unidad de socorro y
atencién de emergencias a otro edificio. En caso de dafios en el edificio matriz se
utilizara la sede la Cruz Roja en Sangolqui que tiene una muy buena
infraestructura.

Pero Cruz Roja tiene también otras ventajas: existen varios equipos a nivel
nacional, regional (América Latina) e internacional (Unién Panamericana de
Atencién de Desastres, una de las 4 existentes en el mundo) que apoyan en caso
de ser necesario para fortalecer la capacidad de respuesta. Cuentan con 5 tipos
de sistemas de comunicaciéon (VHF, HF, comunicacion satelital, teléfonos
convencionales y celulares), con una excelente sefalizacion de vias de
evacuacion, planes de emergencia y de evacuacion que se ponen en practica
cuando se realizan simulacros.
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2. LA EVOLUCION DE LA NORMATIVIDAD Y LA
INSTITUCIONALIDAD

2.1 LaDefensa Civil, ¢con un rol de coordinacion?

La referencia mas conocida a nivel nacional en el tema de emergencia es la Ley
de Seguridad Nacional® que norma los procedimientos a seguir en casos de gran
conmocioén, especificamente de guerra y desastres. En el caso de conflicto
bélico, la institucion encargada es las Fuerzas Armadas, mientras que para casos
de desastres se habla de la Defensa Civil (DC) a la que se dedica todo el titulo 1lI
de la Ley. La DC es considerada como una “actividad de servicio permanente del
Estado” que tiene como fines “desarrollar y coordinar las medidas de todo orden
destinadas a predecir y prevenir desastres de cualquier origen; a limitar y reducir
los dafios que tales desastres pudiesen causar a personas y bienes; asi como a
realizar en las zonas afectadas acciones de emergencia para permitir el retorno
de la normalidad del régimen administrativo y funcional en todos los érdenes de
actividad” (Art. 82).

La Defensa Civil es entonces de inicio una actividad permanente en la cual deben
participar de forma obligatoria los ciudadanos comprendidos entre los 18 y 60
afos en caso de varones y de 50 afios las mujeres cuando fueren requeridos para
“reparar o reducir los efectos de desastres” (Art. 83). La estructura organica esta
conformada por la Direccion Nacional de Defensa Civil y jefaturas o unidades
provinciales, cantonales e incluso parroquiales.

Ya que se trata de un tema de Seguridad Nacional, la autoridad maxima es el
Presidente de la Republica pero la dirige un Director Nacional que es un Oficial de
alto rango de las Fuerzas Armadas elegido directamente por el Consejo de
Seguridad Nacional (si esta en servicio pasivo) o por el Ministro de Defensa (en
caso de estar en servicio activo). A pesar de estar dirigidas por militares no forma
parte de las Fuerzas Armadas. Estas se mantienen con un rol independiente pero
pueden colaborar en caso de solicitarselo, mientras que se considera que la
Policia Nacional, Bomberos y Cruz Roja son organismos basicos de esta
institucion (Art.93).

La DC se financia basicamente de recursos asignados en el presupuesto del
gobierno nacional, al tiempo que se mantiene un Fondo de Contingencia que es
utilizado en caso de emergencia. También en este caso se puede prescindir de
todo trdmite aduanero para introduccion de donaciones realizadas con motivo de
la emergencia y la institucion esta exenta del pago de matriculas de vehiculos y
de peajes.

*® La primera referencia de esta Ley data del 26.05.1961 publicada en el R.O. No. 352 del 30 de
octubre del mismo afio
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En lo que se refiere a las Juntas Provinciales se dice que son organismos de
“planeamiento, asesoramiento, coordinacion, ejecucion y supervision” dentro de
sus jurisdicciones y establece que deberan ser conformadas por las maximas
autoridades de cada provincia presidida por el Gobernador Provincial (en caso de
Pichincha sera el Subsecretario de Gobierno). El prefecto provincial (maxima
autoridad elegida por votacion popular) figurard como vicepresidente, los oficiales
de mayor jerarquia de cada una de las ramas de las Fuerzas Armadas y de la
Policia Nacional en la provincia, los representantes de la iglesia, de los ministerios
y de los medios de comunicacion social.

En caso de una emergencia ocasionada por catastrofes nacionales, regionales o
locales, todas las autoridades nacionales, provinciales y municipales “se
someteran a las directivas de Defensa Civil, sin que proceda acatamiento de otras
ordenes que no emanen del Director Nacional o de la Junta Provincial, de acuerdo
a las circunstancias, en cuanto a la ejecucién de los planes y directivas de
Defensa Civil” (Art. 107).

Siguiendo los textos legales esta entidad cumple el rol de la coordinacién para la
planificacion, el monitoreo, las acciones de socorro y rescate y la recuperacion.
Pero no es el caso a pesar de estar conformada por tan altas autoridades. En la
practica la Defensa Civil se ha convertido en un actor mas y no es considerado
por los otros como una institucion coordinadora en tiempos de paz ni en casos de
crisis.

Esta situacion queda demostrada en octubre de 1997 cuando, mediante un
decreto ejecutivo, se crea la Unidad coordinadora del programa de emergencia
para enfrentar el fenomeno EI Nifio (COPEFEN) como entidad adscrita a la
Presidencia de la Republica cuyas responsabilidades son coordinar aspectos
técnicos, econémicos, administrativos, financieros y operativos de emergencia®®.
Un afio después (1998) mediante ley expedida por el Congreso Nacional, se cred
la Corporacion Ejecutiva para la reconstruccion (CORPECUADOR) encargada de
la rehabilitacion y reconstrucciéon de la red vial y zonas devastadas por El Nifio
hasta la cota de mil metros®’. Se esper6 hasta abril del 2002 para declarar en
estado de emergencia a varias provincias del pais con lo cual la Defensa Civil y
diversos Ministerios debian asumir el financiamiento y la ejecucion inmediata de
los trabajos y servicios que fuesen necesarios para contrarrestar los dafios
materiales ocasionados, afrontar la emergencia sanitaria y restablecer los
servicios afectados®. Es decir, cinco afios después de creada el COPEFEN y 4
de creado CORPECUADOR se declara un estado de emergencia para que la
Defensa Civil cumpla las responsabilidades asignadas segun la ley, lo cual resulta
completamente ilégico.

Aunque estas dos nuevas instituciones no tenian ningun rol en el territorio del
DMQ al momento de su creacion, a pesar de que el Distrito no fue gravemente
afectado por el Nifio y por tanto no vivié esta superposicion de funciones, este
hecho marcé un precedente de restriccion y limitacion de la accidon que
normalmente deberia ser de competencia de la Defensa Civil. Esta restriccion

*® Decreto ejecutivo No. 740 publicado en R.O. 178 del 22. 10. 1997
*" publicada en el R.O. 378 del 7 agosto de 1998
%8 Decreto ejecutivo No. 2492 en R.O. 545 del 1.04. 2002
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generada por la coyuntura del fendbmeno El Nifio se amplié en abril del 2002. El
presidente Gustavo Noboa ampli6, mediante un decreto ejecutivo®, las
competencias del COPEFEN la cual se convierte en una Unidad (adscrita también
a la Presidencia) que coordina los aspectos técnicos, econdémicos,
administrativos, financieros y operativos del “programa de emergencia para
afrontar los fenémenos naturales®®” y también las de CORPECUADOR. Con este
decreto ambas instancias tendrian la responsabilidad de la atencion de la
emergencia y de la reconstruccion (respectivamente) en todo el territorio nacional
ya que en todo el pais existen “fendmenos naturales” que podrian eventualmente
causar consecuencias negativas.

Adicionalmente se crea un Comité Nacional de Crisis con la participacion de
varios Ministerios, el Director Nacional de Defensa Civil, representantes de
COPEFEN, CORPECUADOR e INNFA con el objeto de coordinar acciones para
enfrentar desastres naturales que hayan provocado la declaratoria de emergencia
nacional. Es decir se crea una nueva figura legal a cargo de la coordinacion para
la atencion de una emergencia originada por cualquier fendmeno natural (mas no
antrépico) a la cual se le atribuye una de las responsabilidades delegadas desde
1961 a la Defensa Civil.

Estos no son los Unicos casos de desmembramiento de competencias atribuidas
a la Defensa Civil ni de la creacion de nuevas instituciones. Mas adelante se
mostrara lo que ocurrié en el DMQ. Por el momento se presenta la situacion de la
planificacién nacional, las iniciativas y los nuevos actores en juego.

2.2 Elriesgo en la planificacién nacional y los nuevos actores
involucrados

Siguiendo el articulo 255 de la Constitucion Politica de la Republica, la
planificacién nacional ha sido encargada histéricamente a un organismo técnico
adscrito directamente a la Presidencia con la misma categoria que un Ministerio®.
Esta oficina es la responsable del “disefio, implementacion, integracion y
direccion” del Sistema Nacional de Planificacion el cual debe establecer los
“objetivos nacionales en materia economica y social, fijar metas de desarrollo a
corto, mediano y largo plazo y orientar la inversidon con caracter obligatorio para el
sector publico y referencial para el sector privado” (Art. 254).

A pesar de la existencia de esta oficina y de sus funciones, es evidente que en el
pais el riesgo no ha sido una variable a considerarse en la planificacion®.
Solamente luego de haber padecido las consecuencias del ultimo fenbmeno de El
Nifio, la Corporacion Andina de Fomento (CAF) elabora en 1999 un proyecto con
el objetivo de “impulsar y apoyar la formulacidon de politicas nacionales y
sectoriales de prevencion y mitigacion de riesgos asi como iniciar una reflexiéon

> publicado en el R.O. No. 565 del 29 de abril del 2002

® E| subrayado no corresponde a la cita

! Se llamaba JUNAPLA (Junta Nacional de Planificacién), luego ODEPLAN (Oficina de
Planificacion).

%2 |a destruccion provocada por el fenémeno de El Nifio, la ruptura del oleoducto y poliducto, el
deslizamiento en la Josefina son solo ejemplos de esta falta de prevision.
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nacional respecto de la necesidad de contar con esquemas y formas de
organizacion institucionales, orientadas a incorporar la prevencion de riesgos en
la planificacion del desarrollo”. Es asi como se asigna en diciembre del 2000 esta
responsabilidad a la Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN, actual
SENPLADES®®) que depende de la Presidencia de la Republica.

Siguiendo la metodologia desarrollada por la CAF para este proyecto denominado
“Preandino” que se lleva a cabo en los 5 paises de la regién, se conformé un
Comité con la idea de conformar un Sistema Nacional de Gestion de Riesgos.
Este Comité estd integrado por instituciones de investigacion y monitoreo
(INAMHI, INOCAR, IG-EPN), organismos de planificacion y gestion territorial
regional (Asociacion de Municipalidades del Ecuador -AME- y Consorcio de
Consejos Provinciales del Ecuador -CONCOPE-), entidades encargadas de
atencion de emergencias y rehabilitacion (CORPECUADOR, COPEFEN vy
Defensa Civil) y Ministerios del Ambiente y de Relaciones Exteriores.

Paralelamente se crearon 7 grupos sectoriales escogidos de acuerdo al grado de
impacto sufrido en el fendmeno El Nifio y segun las politicas e importancia que
representan para el pais: Vialidad y transporte, energia, educacion, salud, agua y
saneamiento, agricultura, ganaderia y pesca, desarrollo urbano, vivienda e
infraestructura, los cuales estan dirigidos por las entidades estatales, es decir, los
respectivos ministerios. Hasta el momento se ha avanzado en un diagndstico y
en la sensibilizacion de las personas e instituciones involucradas. A futuro se
prevé el fortalecimiento de la nueva institucionalidad de prevencion y la
elaboracion de un marco legal de ordenamiento territorial, que si bien hace falta
para la planificaciéon, no resuelve el problema de la vulnerabilidad institucional
relacionada con la falta de claridad de las responsabilidades que cada institucion
debe cumplir como se ha manifestado.

Por lo tanto existen al momento cuatro instituciones de caracter nacional
dependientes de la Presidencia que tratan el tema del riesgo: el SENPLADES
orientado a la planificacion, el COPEFEN encaminado a la atencion de
emergencias, CORPECUADOR dedicado a la reconstruccion y la Defensa Civil la
cual mantiene las mismas competencias segun la ley pero que es considerada
como un actor mas y no como una instancia coordinadora que reune otras varias
autoridades. A estos se suma la iniciativa de formar un Comité para conformar un
Sistema Nacional de Gestion de Riesgos que agrupa a las instituciones
mencionadas.

Estos son los cambios detectados en la legislacién nacional en cuanto al riesgo y
las competencias de instituciones involucradas. Sin embargo otras politicas y
leyes nacionales, que han sido formuladas y expedidas con otros fines, han
generado cambios importantes en este tema de riesgo. Se trata basicamente de
la descentralizaciébn. Lo que ocurrio en el DMQ al respecto se resume a
continuacion.

% A partir de febrero del 2004 se la denomina Secretaria Nacional de Planificacion del Desarrollo
(SENPLADES) que asume las competencias del ODEPLAN
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2.3 Descentralizacibn de la prevencion y la atencién de
emergencias en el DMQ

La ley de modernizacién del Estado de 1993 promueve la descentralizacion y
desconcentracion y la coparticipacion en la gestion publica. De igual manera, la
reforma constitucional (1998) también plantea la descentralizacion y participacion
social como caracteristicas sustanciales y como finalidades del Estado. Por ello
se asigna al gobierno central la potestad de “transferir progresivamente las
funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y recursos” a los
gobiernos locales y regionales. La unica funcidon que no puede descentralizarse,
segun la ley, es la seguridad nacional.

En el DMQ el proceso de descentralizacion inicid en 1993 con la ley de Régimen
del Distrito Metropolitano de Quito mediante la cual se transfiri6 al Municipio la
competencia sobre las politicas de uso del suelo, ambiente y transporte.

Sin embargo la primera experiencia de transferencia en materia de seguridad
hacia el Municipio de Quito se dio durante la alcaldia de Jamil Mahuad®. En su
campafa electoral propuso crear un servicio de coordinacion de la atencion de
emergencias: se trata del 911. Este servicio no entrd en funcionamiento en 1996
(cuando inicié su mandato) sino dos afios después debido a que fue necesaria la
modificacion de la ley de Seguridad Nacional que asigna a la Defensa Civil la
coordinacion de la emergencia. Esta transferencia se realizé después del
fendmeno El Nifio y antes de la declaratoria de la alerta amarilla por reactivacion
del Guagua Pichincha.

Ese mismo afio (1998) se dio otra experiencia de descentralizacion del ambito de
la seguridad. Jamil Mahuad, que acababa de ser elegido Presidente de la
Republica, otorgd al Municipio de Quito mediante un decreto ejecutivo, la
responsabilidad de la organizaciébn de la seguridad social para enfrentar la
reactivacion del Guagua Pichincha. Este hecho se realiz6 en circunstancias
casuales. Roque Sevilla, elegido por el Concejo Municipal como Alcalde para
culminar el periodo iniciado por Mahuad, era de su mismo partido politico. De
esta manera, la Defensa Civil debia intervenir como asociado y ya no como
coordinador.

En 1999, también con un decreto ejecutivo, el Presidente Mahuad transfiere al
MDMQ el cuerpo de Bomberos (que hasta el momento estaban adscritos al
Ministerio de Bienestar Social) y las atribuciones que ejercian conforme a la Ley
de Defensa contra incendios®”.

Como se puede ver, a pesar de gue segun la ley no se puede desconcentrar la
seguridad, la gestion del riesgo (que se podria decir que es un asunto de
seguridad) va quedando en manos de las autoridades locales. Esta transferencia
no es inesperada, fortuita o accidental. Es producto de la voluntad politica de
Jamil Mahuad que habia luchado porque la descentralizacion se aplique en el
pais. Estos hechos marcaron un fuerte precedente de la gestion de los riegos en
el DMQ. Bajo esta influencia, el Consejo Provincial de Pichincha ha reflexionado

® Para mayores detalles ver SIERRA A., 2000.
®® Decreto Ejecutivo No. 1560 publicado en R.O. 336 del 10.12.1999

57



sobre la posibilidad de reformar algunos estatutos de la Ley de seguridad nacional
con el propésito de restringir las funciones que le competen actualmente a la
Defensa Civil, pero por el largo proceso que implica la reforma de una ley, ha
quedado simplemente como propuesta. Sin embargo sin hacer modificaciones a
la Ley, ya se han designado a otras instituciones algunas de las atribuciones
inicialmente atribuidas a la Defensa Civil como se vio anteriormente.

2.4 La evolucién de la institucionalizacion del riesgo en el
Municipio de Quito

La Unidad de Prevencion y Atencion de Desastres (UPAD) adscrita a la Direccion
de Planificacién fue la primera unidad creada (en 1993°) en la estructura
municipal para hacerse cargo del tema de gestién de riesgo. Se trataba de una
unidad muy pequefia en la que trabajaban 3 personas. Con los cambios de
organizaciéon institucional que llevd a cabo la actual administracion de Paco
Moncayo, la UPAD paso en el afio 2000 a formar parte de la nueva Direccion de
Seguridad Ciudadana con la cual continda el interés de descentralizar el campo
de la seguridad.

Este traspaso se percibio inicialmente como una fortaleza institucional ya que esta
unidad estaria dentro de una Direccidén que iba a manejar de forma mas ejecutiva
la tematica. Luego de pocos afios este traspaso se ve como una debilidad por las
siguientes razones:

La Direccién de Seguridad Ciudadana fue creada para dar cumplimiento a una
oferta electoral de la actual administracion en vista del incremento de la
inseguridad en la capital en los Gltimos afios. A esta competencia primordial se le
agrego también la responsabilidad de la gestion de la reduccion de los riesgos de
origen natural y antropico, debido, sobretodo a la experiencia reciente del Guagua
Pichincha. Por lo tanto la nueva Direccion ha tenido que tratar dos temas muy
distintos: la lucha contra la delincuencia y la prevencion y atencion de desastres.
No ha sido sencillo para Seguridad Ciudadana cumplir estas dos funciones.
¢, Como tratar por ejemplo la gestion de los productos quimicos peligrosos al
mismo tiempo que la violencia familiar? Se trata de formular politicas muy
diferentes y el perfil profesional requerido es especifico para cada tema.

De las tres personas que trabajaban en la UPAD y que tenian la experiencia en el
tema de riesgos, solo una permanecio luego del cambio institucional pero al poco
tiempo salié de Seguridad Ciudadana. Adicionalmente, segun la actual Directora
Lorena Vinueza, varias personas que alli trabajan tienen un estatuto de “comision
de servicios”, es decir, trabajan normalmente en otras direcciones 0 empresas
metropolitanas y han sido delegadas para prestar sus servicios en la Direccion.
Por tanto, no se cuenta con personal idéneo ni permanente que permita
desarrollar proyectos ni darles continuidad.

Otra dificultad detectada ha sido la inestabilidad que ha caracterizado a la
Direccidon. En un poco menos de 4 afios de creacién ha sido dirigida por 8

® Es una fecha referencial, no se ha podido comprobarla todavia
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diferentes personas quienes han tenido un perfil orientado a resolver los
problemas delictivos. Se trata sobretodo de Oficiales de Policia, siendo las dos
Gnicas excepciones una socibloga y la actual directora, sicéloga de profesion. El
tiempo de permanencia de los directores varia de uno a doce meses y de algunos
no se ha encontrado ni un reporte de actividades.

Desde noviembre del 2000 hasta enero del 2002, hubo 5 ex Oficiales quienes
trabajaron casi exclusivamente en la coordinacion del 911, Bomberos y Policia
Metropolitana, con excepcion del General Holger Santana que en 10 meses de
gestion (febrero a diciembre 2001) empieza a establecer contactos con el
proyecto APELL para mitigacién de riesgos tecnolégicos®’ y quien inici6
campafas de capacitacion en zonas de deslizamientos.

Con la socidloga Miriam Garcés (que estuvo en la Direccidn de enero a agosto del
2002) se emprende el programa “Ojos de aguila” que se basa en la vigilancia de
lugares publicos mediante camaras de video y se incita a la poblacién a denunciar
cualquier acto delictivo. A su salida le reemplaza el Coronel Jorge Acosta quien
hace frente a la caida de ceniza por la erupcion del volcan Reventador (noviembre
2002). Su trabajo se resume en la coordinacion con instituciones de respuesta a
emergencia y en alarmas comunitarias. La actual directora se ha mantenido
durante un afo en sus funciones (desde abril del 2003) y ha continuado con los
planes “fuego”, “lluvia” y “Cotopaxi”.

Por otro lado, en los ultimos 4 afios la Direccidon ha sido objeto de una serie de
reestructuraciones. Debido a la importancia del tema se cree conveniente
exponer en este documento la evolucién experimentada®:

El 2 de diciembre de 1998 (dos meses después de declarada la alerta amarilla por
lo del Guagua Pichincha) el Alcalde Roque Servilla cre6 la Direccion de
Emergencias del DMQ. Se utilizé por primera vez la palabra “direccion” pero se
trataba del sistema de comunicacién para centralizar y coordinar llamadas de
emergencia que empezo a funcionar en marzo del mismo afio.

Con resolucién administrativa No. 022 del 1 de marzo del 2000, el mismo Alcalde
crea la Direccion General de Prevencion y Emergencias del MDMQ que integra a
la Direccion de Emergencias (911) y a la Policia Metropolitana como se muestra
en el siguiente organigrama®®:

®" Proyecto de Naciones Unidas liderado en Ecuador por el Ministerio del Ambiente con la
colaboracion del Ministerio de Salud, Fundacién Natura y OPS. El objetivo es elaborar planes de
accion aplicables a industrias en casos de accidentes causados por eventos naturales o
antrépicos.

® La Direccion fue creada mediante Resolucién No. 059 del 2.12.1998 y ha sido objeto de 5
cambios plasmados en las resoluciones: No. 22 del 1.03.2000; No. 34 del 21.11.2000; No. 10 del
31.01.2001, No. 37 del 30.05.2002 y N° A 0073 del 1.10.2003

% Se ha colocado en negrillas aquellas instancias administrativas que tenian un rol mas orientado
hacia los riesgos para diferenciarlo de aquellas que tratan la violencia.
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Direccion General de
Prevencion y
Emergencias

Direccion de Unidad de Seguridad y Policia Metropolitana
Emergencias (911) Convivencia Ciudadana

La finalidad de la Direccién es de planificar, ejecutar y dirigir una politica
coherente de seguridad, prevencion del hecho violento y gestion de emergencias
en el Distrito, integrando a los actores de la sociedad civil en la toma de
decisiones. Se cred por tanto una direccion con el fin de tratar dos temas: el
tratamiento de la violencia y de las emergencias. Entre sus funciones se
menciona que esta Direccion debe liderar esta teméatica dentro del Municipio (Art.
5 literal d)); coordinar y articular politicas con otras entidades cuya accion se
realice dentro del DMQ (Art. 5 literal g); y coordinar con la Asesoria de
Comunicacion social el disefio de estrategias comunicacionales para enfrentar el
“hecho violento y armonizar la convivencia ciudadana” (Art. 5 literal f)).

El tema de seguridad va tomando fuerza y en esta resolucién se menciona que se
propendera a la conformacion del Consejo Metropolitano de Seguridad, que seria
una instancia conformada por miembros destacados de la sociedad civil
(designados por el Alcalde) pero la operativizacion y el funcionamiento
corresponderia al Director General de Prevencion y Emergencias.

Como toda Direccion General ésta cuenta con recursos humanos, financieros y
administrativos y la partida presupuestaria consta en el presupuesto general del
municipio. Por ello se pensé que el tema de riesgos tomaria mas fuerza al contar
con una estructura de mayor nivel y con fondos propios.

A la recientemente creada Unidad de Convivencia Ciudadana se le asignan
funciones exclusivas para la formulacion de politicas, estrategias, coordinacion
para enfrentar la violencia y por tanto el 911 es la unidad a cargo de la atencion
de las emergencias y no se dice nada de la Policia Metropolitana.

8 meses después, el 21 noviembre del 2000 con la nueva administracion de
Moncayo se decide, mediante Resolucion Administrativa No. 34, cambiar de
nombre:

e A la Direccion General de Prevencion y Emergencias por Direccion General
de Seguridad Ciudadana con el fin de ampliar su accion y evitar
confusionesy,

e A la Direccibn de Emergencias por Centro de Comunicaciones de
Seguridad ciudadana 911
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Acompafado del cambio de nombre, la estructura organica de la Direccion va
desarrollandose. Es asi que se habla de 4 niveles: ejecutivo, asesor y
coordinador, apoyo y operativo dentro de las cuales aparecen nuevas areas:

Nivel ejecutivo Nivel asesor y Nivel de apoyo Nivel operativo
coordinador
Direccién Area de Asesoria legal Cuerpo de
General de anticipacion Bomberos
Seguridad técnica
- Secretaria Policia
Area de General Metropolitana
Coordinacion y
Convivencia
Ciudadana
Centro de
Comunicaciones
Area de Qe Seguridad
Planificacién y Ciudadana 911

operaciones

Area
administrativa y
financiera

La finalidad de la Direccibn no cambia pero se nota una evolucién en sus
funciones, las cuales ademas de ampliarse, se describen con mayor detalle y se
incrementa la nocion de “prevencion de desastres” aunque la nocién de
emergencia sigue existiendo (Art. 9):

¢ ‘“ldentificar, planificar, ejecutar y dirigir las actividades tendientes a prevenir
los desastres que puedan provenir de la accion de la naturaleza o del
hombre, disminuyendo asi sus consecuencias”

e “Formular y dirigir una politica... que oriente a la comunidad (en Ia)
proteccion de recursos naturales, la ecologia y el ornato publico”

e “Desarrollar una cultura de prevencion y gestion de emergencias”

e “Asesorar al Alcalde en temas de desastres y contingencia para delinear y
elaborar las politicas y directrices encaminadas a solucionar posibles
emergencias y desastres”

e “Supervisar actividades relacionadas con la gestién que cumplen cada una
de las Direcciones (Cuerpo de Bomberos, Policia Metropolitana, Direccion
de Emergencias’®, Unidad de Convivencia y Seguridad Ciudadana)...”

0 En este articulo sobre las funciones se vuelve a hablar de Direccién de Emergencias y no de
Centro de Comunicaciones de Seguridad ciudadana 911
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e “Coordinar con la Policia Nacional, Cruz Roja, Cuerpo de Bomberos,
Defensa Civil, Consejo de Seguridad Nacional (COSENA), Fuerzas
Armadas y demas instituciones vinculadas a la atencion de emergencias,
asi como las empresas municipales; los planes de accion de respuesta y
apoyo a las emergencias”.

e “Coordinar con los organismos respectivos las publicaciones de prevencion
y preparacion de emergencias para la ciudad”.

El documento continla con las funciones que deben cumplir cada una de las
unidades y se habla de 6 secciones, 3 de las cuales no fueron mencionadas
anteriormente y que se muestran a continuacion con un asterisco:

Administrativa

Financiera

Riesgos y amenazas naturales y antropicas*

Investigacion del delito social*

Coordinacion y Convivencia

Informacién*

Al “area de anticipacion técnica de la seccion de riesgos y amenazas
naturales y antropicas” se le asignan las funciones relacionadas con los riesgos.
Es decir, aparece por primera vez una unidad responsable de actividades distintas
a las de atencion de emergencia. Estas funciones se detallan a continuacion: (Art.
15)

e “Apoyar al Director para la formulacion de politicas orientadas a la
prevencion de riesgos y amenazas naturales y su tratamiento”

e “Elaborar planes de contingencia para las diferentes areas geogréficas...
con el fin de disminuir los niveles de amenazas y vulnerabilidad,
reduciendo sus efectos e incrementando la capacidad de respuesta frente
a emergencias o desastres...”

e “Definir la zonificacion de riesgos, superposicion de efectos y areas de
influencia naturales y antropicos, estimacion de la poblacion afectada,
planes de evacuacion, albergues temporales y sus necesidades”

e “Elaborar los procedimientos operacionales para diversos escenarios en
instalaciones de servicios vitales”

e “Elaborar programas de organizacion ciudadana ante la amenaza de
emergencias y desastres”

e “Evaluar y monitorear permanentemente las amenazas o vulnerabilidades
relacionadas a factores antropicos (industriales, tecnoldgicos, etc.) y definir
sus areas de influencia”

e ‘“Establecer las medidas fisicas de mitigacion y monitoreo permanente de
riesgo y amenazas”

e “Realizar estudios e investigaciones socioecondémicas de los posibles sitios
de riesgo”

Se puede hablar entonces de una evolucion de la estructura organica de la
Direccion para tratar los temas de riesgo, aunque sus funciones reflejan una
tendencia hacia la preparacion para la emergencia. Por otro lado, ciertas
funciones asignadas no quedan muy claras debido sobretodo a la confusion de
los términos utilizados (emergencia, amenaza, vulnerabilidad, riesgo).
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Lamentablemente no existe un glosario de términos en esta resolucion que
permita comprender el sentido con el cual se utilizan.

Como se mencion6 anteriormente, aparece la seccion de Informacion con una
clara tendencia a ser la responsable de la comunicacion, informacion y
capacitacion con un claro énfasis en el tema de preparacion y prevencion de
riesgos sobretodo de origen volcanico. Sus responsabilidades son precisas y mas
claras:

Art. 16:

e ‘“Establecer una relacion directa con los medios de comunicacién social en
lo relacionado con el ambito de accion de la Direccion, particularmente
referente a las emergencias, desastres y violencia”

e “Elaborar las politicas de informacién en lo que respecta a la prevenciéon”

e “Elaborar los sistemas, formas y medios de informacion masivos, dirigidos
y encaminados a minimizar el impacto que causa una emergencia”

e “Manejar los sistemas comunicacionales que permitan una coordinacion
inmediata en caso de emergencias, con los diversos entes responsables de
la atencién a las mismas”

e “Brindar a la poblacion... a través de las 25 lineas telefnicas, informacion
exacta y precisa de la actividad y comportamiento del volcan, desastres
naturales y antropicos y la violencia”

e “Dar a conocer las medidas de prevencion ante la posible erupcién o
cualquier tipo de desastre natural, antrépico o de violencia”

e “Preparar a la poblacién para cualquier tipo de emergencia”

e “Dar charlas y conferencias a escuelas, colegios y demas instituciones o
grupos humanos sobre la tematica de prevencion”

e “Entrega a la ciudadania material de divulgacion (tripticos, hojas volantes,
mapas de flujos de lodo, posters y folletos”

e ‘“Investigacion, creacion y disefio de los materiales informativos (tripticos,
hojas volantes, mapas de flujos de lodo, pésters y folletos) sobre los
diferentes tipos de riesgos naturales y antrépicos y producidos por la
violencia”

e “Informar a la poblacion sobre vias de acceso para evitar la congestion
ante cualquier tipo de emergencia ocurrida en la ciudad”

e “Coordinacion con las dependencias y empresas que forman parte del
Municipio de Quito, para que los equipos, maquinarias, materiales y
personal, colaboren y trabajen conjuntamente para solucionar cualquier
tipo de emergencia ocurrida en el Distrito Metropolitano de Quito”

Luego de aproximadamente un semestre de gobierno de la nueva administracion
Municipal de Paco Moncayo, se reestructura de modo general las Unidades y
Dependencias del MDMQ (resoluciéon administrativa No. 010 del 31 de enero del
2001) y la Direccién Metropolitana de Seguridad Ciudadana se mantiene sin
mayores cambios:
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Direccion
Metropolitana de
Seguridad Ciudadana

Anticipacié Planificacion Convivencia Unidad de apoyo
n técnica y operaciones Ciudadana administrativo
Policia 911 Cuerpo de
Metropolitan Bomberos

Un afio mas tarde, el 30 de mayo del 2002, se hace una nueva reestructuracion
(mediante resolucién administrativa No. 37) del organigrama de la Direccion
Metropolitana de Seguridad Ciudadana y aparecen dos nuevas figuras: El
Consejo Metropolitano de Seguridad y la Corporacién de Seguridad (la primera ya
concebida como idea en el 2000). Sin embargo, estas dos entidades tienen una
linea exclusiva para el tema de violencia y delincuencia y no para gestiéon de
riesgos. La Direccion queda estructurada de la siguiente manera:
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Consejo Metrop.
de Seguridad

Direccion Corporacién de
Metropolitana de seguridad
Seguridad Ciudadana |
Policia Nacional
T Distrital
Unidad de apoyo
administrativo
Convivencia Prevencion Coordinacién
ciudadana de desastres antidelincuencial
Policia 911 Cuerpo de
Metropolitana Bomberos

A pesar de la reestructuraciéon de la Direccion sus funciones no varian en
relacion a lo planteado en noviembre del 2000. La Unidad de Convivencia
Ciudadana se perfila como una unidad de mediacién entre la municipalidad, la
empresa privada, organismos gubernamentales y no gubernamentales y la
poblacion, como un ente de capacitacion sobre seguridad y adicionalmente
adopta solo algunas de las competencias de la anterior seccién de informacién,
puesto que ésta ya no aparece con el nuevo cambio:

e “Disefiar y promover mecanismos y espacios de solucidon negociada de
conflictos, identificando oportunidades de aporte comunitario y de la
iniciativa privada”

e “Mantener una coordinacion permanente y arménica con las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales en los temas de
seguridad integral, para el apoyo... con la Direccién...”

e “Coordinar el manejo de los sistemas comunicacionales y los medios de
difusién masiva en casos de emergencia”

e “Mantener programas de difusiéon sobre las medidas de prevencion a la
ciudadania ante cualquier desastre natural o antrépico, los mismos que
deben estar recopilados en los diferentes planes de contingencia”.

e “Formacion de escuelas de seguridad en los barrios”

Por su parte, la Unidad de Prevencion de Desastres asume las mismas
atribuciones que al area de Anticipacion técnica de la seccion de riesgos naturales
y antropicos del 21 de noviembre del 2000. Es decir, se cambid Unicamente el
nombre y no hubo un avance en la definicién de los conceptos utilizados.
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Con la resolucién No. 0073 del lero de octubre del 2003, se resuelve modificar
nuevamente la estructura organica de la Direccién Metropolitana de Seguridad
Ciudadana, cambiando el nombre de la Unidad de Prevencion de Desastres por
Unidad de Gestién de Riesgos. A pesar de este cambio (que podria suponer un
avance en la conceptualizacion del tratamiento del tema), sus funciones
permanecen intactas.

Consejo Metrop.
de Seguridad

Direccion Corporacioén de
Metropolitana de seguridad
Seguridad Ciudadana |
Policia Nacional
] Distrital
Unidad de apoyo
administrativo
Convivencia Gestion de Prevencion de la
ciudadana riesgos violencia intrafamiliar y
del maltratn infantil

Policia 911 Cuerpo de
Metropolitana Bomberos

En sintesis, se nota una evolucion a nivel organico de la Direccion Metropolitana
de Seguridad Ciudadana para tratar el tema de riesgos separandolo del tema de
violencia. También se not6 un cambio inicial en la concepcion: se paso6 de la
atencion de emergencias (manejado inicialmente por el 911) a la preparacion para
la emergencia y algunas ideas sobre prevencion de desastres. Sin embargo
pocos han sido los esfuerzos para conceptualizar mejor estas funciones. A pesar
de los cambios de nombre, que podrian denotar un avance en la reflexion, las
funciones no han variado en relacién a lo que se planteé en noviembre del 2000.
Un avance interesante correspondia a la seccion de Informacién que se cred
también en noviembre del 2000. Con la crisis vivida por la reactivacion del
Guagua Pichincha se vio necesario el planteamiento de estrategias de
comunicacion e informacion para la poblacion. Esta seccion permitia llenar ese
vacio institucional pero lamentablemente fue eliminada. Solo algunas de sus
funciones le corresponden a la actual Unidad de convivencia ciudadana, pero
debido a que esta Unidad esta a cargo sobretodo de la intermediacién entre
varios actores (y también sobre el tema de violencia), no puede dedicarse
exclusivamente a la informacién y capacitacién sobre riesgo con lo cual se pierde
la capacidad institucional para manejar este tema.
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La actual Unidad de Gestidn de Riesgos es practicamente la misma que la del
afio 2000; sin cambios en sus funciones, sin una idea muy precisa del &mbito que
les corresponde. Actualmente tiene un rol de coordinacién y operativo mas no de
planteamiento de politicas de prevencion.

Resumiendo, las primeras iniciativas institucionales en cuanto al tema fueron la
creacion de la Unidad de Prevencion y Atencion de Desastres (UPAD) adscrita a
la Direccién de Planificacion y por otro, el sistema de comunicaciones que
permitiera coordinar la atencion de las emergencias (911). Con el incremento de
la delincuencia en el cantén y con la experiencia vivida con el Guagua Pichincha
hubo la voluntad politica de tratar estos dos temas al mismo nivel que se tratan
las cuestiones ambientales, de salud, de educacion, de planificacion, entre otros.
Es decir, con la creacién de una Direccion Metropolitana se pensaba fortalecer la
politica y la gestién de estos temas que, aparecian en el Distrito, como de gran
importancia.

Sin embargo, con una inestabilidad de los cargos directivos, con dos temas muy
distintos, con escasez de personal apto, con escaso conocimiento sobre el tema
de riesgos y con las variadas reestructuraciones organicas, la propuesta de
fortalecimiento no ha resultado y al contrario hay una debilidad institucional para
enfrentar el tema. Sin olvidar los planes que se han llevado a cabo (plan fuego y
plan lluvia), no existe realmente una politica de gestién de la reduccion de riesgos
para el DMQ.

2.5 Lainstitucionalizacion del riesgo no es una propuesta reciente

Como resultado de la busqueda de informacion existente sobre el tema en el
Municipio, se encontraron varios documentos elaborados por la UPAD donde se
propone la conformacién de un sistema metropolitano para la mitigacién de
riesgos, atencion de emergencias y rehabilitacion de zonas afectadas. Estos
documentos retoman las recomendaciones hechas por tres consultarias
realizadas entre 1992 y 1994 por miembros de la Direccion Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres de Colombia.

Estos tres proyectos se realizaron en el marco del Decenio Internacional para
Reduccion de  Desastres Naturales, el primero financiado por
DHA/USAID/OFDA/DNDC vy el ultimo, que data de junio de 1994, formo parte de
el proyecto “Institucionalizacion de Actividades de Prevencion y Atencion de
Desastres en Municipios de la Regién Andina y el Cono Sur” de RHUDO/SA
USAID. Este se llevo a cabo en coordinacion con la recientemente creada UPAD
y por ello esta Unidad retoma los trabajos de las consultorias para elaborar la
politica y plantear las estrategias del Municipio sobre el tema.

En estas consultorias se planteé que debido al alcance, funciones y competencias
gue se establecen en las leyes de Régimen Municipal y de Régimen del DMQ, el
Municipio tiene claras responsabilidades relacionadas con la reduccion de riesgos
y la prevencion debido a que estan intimamente ligadas con la planificacion del
desarrollo econdémico, social, territorial y sectorial de la ciudad. Por tal razén se
propuso que la prevenciéon, mitigaciéon y atenciébn de emergencias deben ser
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asumidas de manera multidisciplinaria e intersectorial por la administracion
municipal y por tanto se relega la funcién que la Ley de seguridad nacional otorga
a la Defensa Civil.

En estos trabajos también se habia detectado, con algunas excepciones, “un
desconocimiento relativamente amplio de los funcionarios de las diferentes
dependencias de la administracion metropolitana y de las demas instituciones en
relacidn con sus responsabilidades y competencias al respecto, razén por la cual
es necesario formalizar la figura del sistema, fortalecer el desarrollo institucional e
incentivar la capacitaciéon de los funcionarios”.

Por lo tanto la UPAD tenia claro hace 10 afios, que el Municipio debia ser el ente
coordinador de la prevencion, la atencion de emergencias y la rehabilitacion. Por
ello planted varias estrategias: a) la incorporacién de criterios de prevencion de
desastres en los procesos de planificacion del desarrollo y ordenamiento territorial
del DMQ y de forma complementaria el tratamiento de los asentamientos
ubicados en zonas de riesgo; b) el mejoramiento operativo en vista de la limitada
capacidad de respuesta; c) una estrategia de educacion, capacitacion,
informacion publica y participacion comunitaria, d) una estrategia de
fortalecimiento  institucional para  definir claramente las  funciones,
responsabilidades y responsables de cada institucion que garantice la
programacion y coordinacién y adicionalmente se propone un fortalecimiento
financiero para cumplir estas tareas.

Como se puede ver la inquietud y la necesidad de la institucionalizacién del riesgo
fue planteada hace 10 afios, se trabajé en una larga propuesta de organizacion,
un esbozo de instituciones integrantes, sus responsabilidades e incluso de una
propuesta de ordenanza para la creacion de un comité a cargo y de un fondo
especial para complementar y cofinanciar las actividades relativas al plan y la
atencion de emergencias.

Se puede hablar entonces de un enorme retroceso en la capacidad institucional
para afrontar el tema aun cuando existe actualmente una voluntad politica que lo
ha impulsado.

2.6 La nueva normatividad en el DMQ sobre prevencion de
contaminacion ambiental y su control

A diferencia de lo que ha ocurrido con el tema de riesgo, la Direccion
Metropolitana de Medio Ambiente (DMMA) ha dado nuevos pasos en la
prevencion de la contaminacién. Como primer paso se elaboraron reformas a las
Ordenanzas vigentes. Se trata de los articulos 44 y 346 de las normas de
arquitectura y urbanismo descritas en la parte 1.6 sobre planificacién preventiva’™.
En ellas se prohibe por un lado la contaminacion y por otro se exige a las
industrias elaborar y presentar planes de impacto ambiental. Como una manera
de operativizar la ordenanza, se han elaborado formatos de fichas que deben ser
llenadas por las industrias en las que se detallan los tipos de quimicos que

" Para mayor informacién sobre la legislacién de productos quimicos anterior a la reforma de la
Ordenanza y a nivel nacional ver D’ERCOLE R., ESTACIO J., 2001.pg 7-20.
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utilizan, su manejo y las medidas que se han tomado para evitar la contaminacion
y minimizarla en casos de accidentes. De esta manera se empieza a crear una
base de datos que permitira identificar las sustancias peligrosas, su
almacenamiento y manejo en el Distrito. Con esta Ordenanza se regula la
instalacion de las nuevas industrias y el mejoramiento progresivo de las
existentes.

Mediante trabajo conjunto con la Direccion de Territorio y Vivienda, las industrias
que deseen implantarse deben obtener un certificado de factibilidad de uso de
suelo de acuerdo al nuevo Plan de desarrollo territorial y la DMMA elabora un
informe de_compatibilidad que se da solamente a aquellos que han cumplido con
todos los otros requisitos, luego de lo cual se concede un informe habilitante y
finalmente el Ministerio del Ambiente otorga la licencia de funcionamiento. Es
decir, que la DMMA juega ahora un papel importante en la planificacion
preventiva, pues, sin los informes de compatibilidad ni el habilitante, no es posible
poner en funcionamiento una industria en el DMQ.

Paralelamente la Direccion participa también de proyectos nacionales que ejecuta
el Ministerio del Ambiente (proyecto APELL). Al momento trabajan en un
programa de gestion de productos quimicos peligrosos (plaguicidas, bioxidas...
etc). Interesa conocer la manera en la que ingresan al pais, su manejo y
manipulacion, la gestion de los residuos finales, quienes los venden y los utilizan.
Para la Direccion es una oportunidad puesto que el Ministerio realiza talleres de
capacitacion para los funcionarios que se haran cargo del levantamiento de la
informacion. De esta manera retomaron a finales del 2003 la competencia sobre
el tema de gestion de riesgos tecnoldgicos, que se habia trasladado a la Direccién
de Seguridad Ciudadana en 2001, en vista de que ésta no avanzaba.
Actualmente se elabora una nueva propuesta de ordenanza sobre los peligros
antropicos.

A diferencia de lo que sucede con la construccion y la imposibilidad del Municipio
de hacer control del uso del suelo, la DMMA si realiza control. De hecho, es una
de las tres areas que maneja la Unidad de gestion y calidad ambiental. Las dos
restantes son prevencion y participacion. Debido al proceso de descentralizacion,
existe una unidad de medio ambiente en cada administracion zonal y en ellas
trabajan inspectores encargados de verificar y examinar el funcionamiento de las
industrias, entre otras tareas. Este trabajo se lleva a cabo sin embargo con
dificultades por la falta de personal existente. En cada administracion zonal existe
un maximo de 5 personas con las que también se planifican programas de
concientizacion sobre salud, ruido, control de residuos sélidos, problemas
ambientales. La idea es involucrar a la comunidad en la prevencion de la
contaminacion en el sentido de que sea la poblacion la que de cierta manera
“vigile” el funcionamiento industrial y denuncie algun procedimiento anormal como
ruidos y olores fuertes o vertimiento de liquidos en los cursos de agua o
alcantarillado.

De esta manera la Direccion de Medio Ambiente ha recuperado sus competencias
sobre la prevencion y control de la contaminacion que incluye la gestion de los
riesgos tecnologicos. Al momento cuenta con personal capacitado al respecto y
con gran iniciativa para llevar a cabo este trabajo.
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2.7 Los avances y los mayores obstaculos

En cuanto al estado y la evolucion de la normatividad e institucionalidad a nivel
nacional, se podria decir que hay una preocupacion mayor, aunque reciente,
sobre el tema de la gestion de reduccién de riesgos.

Con el proyecto Preandino se ha avanzado en la sensibilizacion en las entidades
estatales (ministerios) sobre el tema para cambiar la nocién de desastre a la de
desarrollo; ha generado la inquietud sobre la incorporacion de la prevencion y
mitigacion de riesgo en la planificacién, sobre la necesidad de un marco legal
adecuado y del fortalecimiento institucional y humano para la prevencién. De
igual manera se ve la insuficiencia del conocimiento sobre vulnerabilidad y de las
amenazas en algunos sectores del pais, lo que ha llevado a tomar contacto con
las instituciones generadoras de este tipo de informacion.

Por lo menos se ha avanzado en este ambito aunque todavia no hay propuestas
concretas por parte de la SENPLADES para lograr efectivamente estos
propositos. La primera fase aun no se ha completado.

Entre las dificultades a nivel nacional destacan la falta de una institucionalidad
permanente encargada de la prevencion, la incipiente informacion en cuanto a
vulnerabilidad y el marco legal con algunas superposiciones de competencias
(CORPECUADOR tiene el papel que el Ministerio de Obras Publicas; el
COPEFEN tiene ahora la competencia para atender las emergencias provocadas
por fendmenos naturales, o que corresponde a la Defensa Civil y también al
COE).

A nivel del DMQ la gestidn sobre los riesgos ha avanzado en términos legales con
la descentralizacion de atencion de emergencia mediante la creacién del 911, la
transferencia del cuerpo de Bomberos y con el decreto ejecutivo que da potestad
al Municipio para coordinar y organizar las actividades en caso de erupcién del
Guagua Pichincha. Con ello la gestion se ha vuelto mas dinamica y rapida y la
normatividad sobre prevencion y control de la contaminacion también se ha
desarrollado y operativizado.

A pesar de estos logros, uno de los mayores obstaculos es, al igual que en el
resto del pais, la ausencia de un organismo que coordine las acciones de
prevencion. A pesar de la creacion de la Direccion Metropolitana de Seguridad
Ciudadana, no existe una politica de reduccién de riesgo para la capital. En lugar
de evolucionar, la institucionalidad ha sufrido un grave retroceso y dado que este
es un afno electoral, no es sencillo hacer una nueva propuesta al respecto.

Por otro lado, se ha detectado una vulnerabilidad relacionada con la autoridad
encargada de coordinacion en caso de emergencia. No es claro por ejemplo, qué
institucion es la responsable de dirigir la preparacion y atencion en caso de una
erupcion del Cotopaxi. Las autoridades no pueden cambiar cada vez
dependiendo de cada caso ni actuar segun la propia percepcion de la magnitud
del peligro: segun la Ec. Maria Augusta Banda del Consejo Provincial, al Alcalde
del canton Mejia no le interesan las reuniones del COE provincial porque le
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parece que el cantdn no sera afectado. El interés de varias autoridades por
coordinar la preparacion y la atencion puede convertirse en una debilidad muy
grande si no hay acuerdo y si el canal interinstitucional de informacién y
comunicacién no es claro.
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3. A MODO DE CONCLUSION: ALGUNOS ASPECTOS
RELEVANTES

3.1 Lainfluencia de las corrientes y politicas internacionales

Durante el trabajo realizado se notd una gran influencia tanto de organizaciones e
instituciones extranjeras como de las corrientes y politicas internacionales en el
tema de riesgo a nivel nacional y del DMQ en varios campos y durante muchos
anos.

En el campo del conocimiento, la investigacion y el monitoreo, la contribucion de
instituciones cientificas ha permitido la realizacion de diversos proyectos y con
ello el mejor conocimiento de las amenazas naturales y antropicas, el intercambio
de informacion, de experiencias vividas y la formacion de los profesionales
nacionales. En este marco de cooperacion también ha sido posible la ampliacion
de las redes de vigilancia sismica, volcanica e hidrometeorologica. Debido a que
las instituciones nacionales encargadas de la investigacion y la vigilancia
dependen en parte del financiamiento del Estado, no hubiese sido posible
alcanzar el nivel de conocimiento que se tiene actualmente sin la contribucién de
organismos internacionales y sin la dedicacion, el compromiso y la
responsabilidad que han caracterizado a las instituciones nacionales.

Bajo la influencia de la politica de Naciones Unidas al decretar el Decenio
Internacional para la Reducciéon de Desastres Naturales, se llevaron a cabo varios
proyectos también a nivel nacional y de la capital. En el pais destaca el proyecto
APELL para mitigacion de riesgos tecnolégicos y los proyectos llevados a cabo en
Quito que plantean la necesidad de la institucionalizacion del riesgo como una
medida para reducir la probabilidad de desastres y el escenario sismico de Quito
que sensibilizo a las autoridades sobre este peligro.

En cuanto al manejo de crisis el proyecto FASBASE financiado por el BID vy el
PNUD, permitieron el fortalecimiento del CIREM con lo cual se logré constituir
verdaderamente un cuerpo de instituciones que trabajan coordinadamente en la
atencion de la emergencias médicas. Con los fondos asignados a este proyecto
se adquirieron sistemas de comunicacion, el equipamiento necesario y se trabajé
en el adiestramiento de instituciones de socorro y de personal para atencion
prehospitalaria.

Por su parte la CAF ha emprendido un proyecto con el fin de incluir la prevencion
de desastres como variable a tomar en cuenta en la planificacion nacional en 5
paises del area andina: Venezuela, Colombia, Ecuador, Peru y Bolivia. Bajo esta
iniciativa ha iniciado un proceso de concientizacién de las entidades estatales
sobre el tema y al momento se trabaja en una propuesta local en el DMQ como
proyecto piloto.
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El BID ha financiado el proyecto Laderas del Pichincha fases | y Il con el fin de
mitigar el riesgo de flujos de lodo a través de la construccion de obras de
ingenieria civil y la capacitacion de la poblacion. Por su parte la comunidad
europea cred en 1992 una linea de financiamiento a través de ECHO (Oficina
Humanitaria de la Unién Europea) exclusivamente para atencién de emergencias.
En 1999 se ampli6 con la creaciéon de DIPECHO que destina fondos para
prevencion de desastres. Es asi como poco a poco algunas ONG’s se han
insertado directamente en el tema al establecerse entidades y financiamiento
especifico para ello.

Se puede ver entonces, que la reflexion sobre el tema de riesgos a nivel
internacional ha llegado al pais y al Distrito también a través de instituciones de
desarrollo, cientificas y financieras. A pesar de que cada una de ellas tiene
intereses particulares, no cabe duda que estas politicas y corrientes de
pensamiento han influido en la concepcion y el trabajo sobre los riesgos
realizados en el Ecuador y en la capital.

3.2 Los momentos claves del Distrito para la reduccién de las
vulnerabilidades

No solamente los organismos internacionales han influido en la gestion de
riesgos. También en el pais ocurrieron hechos que despertaron la preocupacion o
el interés por el tema y con ello la voluntad de enfrentar y mitigar el riesgo. Sin
embargo, no todos los acontecimientos sucedidos causaron el mismo efecto en
todos los actores.

Para los técnicos y cientificos la vulnerabilidad de las infraestructuras urbanas ha
estado siempre presente. La EMAAP-Q por ejemplo ha considerado el riesgo
como una variable explicita en el disefio y construccion de las grandes obras de
agua potable. Es asi que, en prevencion de los lahares producto de una erupcion
del Cotopaxi, no se construyé un embalse en el rio Pita cuando se planteaba el
proyecto Pita Tambo en los afios 70. En 1988 cuando se trabajo en el proyecto
Papallacta, se exigio a la empresa Techint (encargada de la construccion) que el
acueducto fuera subterrdneo y cubierto de varios metros de hormigén en los
cauces de los rios Chiche, San Pedro y Machangara por donde la tuberia debia
cruzar. En esos afios ya se hacian los estudios para el Proyecto Mica y se exigio
a la empresa que se enterrara la tuberia y que la presa de la Mica se desplace (lo
cual se hizo efectivamente) para que no sea afectada por flujos del Antisana. La
nociéon de riesgo siempre estuvo presente y se intentd, en la medida de lo posible,
reducir la vulnerabilidad de las infraestructuras a construirse. Actualmente la
empresa ha contratado al IG-EPN para hacer un estudio de vulnerabilidad méas
detallado de las estructuras que si han quedado expuestas.

Esta nocion preventiva de técnicos y cientificos no es generalizada. A nivel
mundial existen varios ejemplos de grandes accidentes a raiz de los cuales se
generdé conciencia y voluntad politica para evitar futuras catastrofes’>. Los

2 En Alemania por ejemplo, el Ministerio del Medio Ambiente se cre6 solamente después de la
explosion de la planta atdbmica de Tchernobyl.
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accidentes “sacuden” y esto sucedié también en el pais y en DMQ. La apertura
de la oficina de ECHO en Quito se realiz6 en 1997 motivada por el fenbmeno de
El Nifilo. Aungue ésta no sea la Unica razén por la cual se decidié ubicar en el
Ecuador la oficina de la sede regional para América del Sur, las desastrosas
consecuencias motivaron este hecho.

Luego de vivido el incendio del Congreso Nacional en 2003, se modificé la Ley de
Prevencion de Incendios que exige una inspeccion de los bomberos para la
aprobacion de nuevas construcciones Yy renovacion de permisos de
funcionamiento. El accidente despert6 la inquietud y la preocupacién por este
peligro y el resultado se ve en el incremento de peticiones de inspeccion (paso de
10 a alrededor de 140 diarios). De igual manera el sismo de 1987 recordé tanto a
quitefios como a autoridades el valor del Centro histérico considerado patrimonio
no solo para la capital y el pais sino para la humanidad. A raiz de eso se creg el
Fondo de Salvamento con el objetivo de preservar el patrimonio cultural.

Mas recientemente la declaratoria de la alerta amarilla en 1998 fue un hecho sin
precedentes que marcé la percepcion del riesgo de autoridades, cientificos,
medios de comunicacion y ciudadania en general. Sin ser visible ninguna
manifestacion del volcan Guagua Pichincha, la declaratoria recordd que la ciudad
se encuentra situada en una zona donde confluyen varias amenazas. Para las
autoridades fue también un acontecimiento clave que promovié la elaboracion de
planes de contingencia y que permitio dar cuenta de la vulnerabilidad de la ciudad
frente a las amenazas. La erupcién misma ocurrida un afio después de declarada
la alerta, convencid que el riesgo volcanico es latente y que no se trataba de una
estrategia politica. Las campafas de informacién, capacitacion y sensibilizacion
realizadas durante un afio dieron como resultado una poblacién menos vulnerable
gue sabia como enfrentar el peligro. Para las empresas metropolitanas y demas
entidades municipales, fue el momento de reflexion sobre los peligros, la
vulnerabilidad y las consecuencias que podrian generar. La experiencia vivida
con el Guagua Pichincha permitid enfrentar la erupcion del Reventador y fue
visible que la ciudadania y las autoridades estaban preparadas para enfrentar la
situacion.

Los momentos claves han sido por tanto diferenciados: la crisis volcanica fue
particularmente significativa para la ciudadania en general y para las autoridades,
el sismo del 87 despertd el interés por la conservacion del centro histérico pero no
fue suficiente para generar conciencia generalizada sobre el peligro sismico. Las
consecuencias del fendmeno El Nifio motivdo a la CAF a plantear un proyecto
regional y a las entidades financieras como las de la Unidon Europea a establecer
una oficina regional, mientras que para los técnicos y cientificos estos no fueron
momentos recordatorios sino consecuencias de lo que se habia previsto, aunque
si motivaron el incremento de la vigilancia a través de la expansion de las redes
de monitoreo y el incremento del personal para cubrir las 24 horas del dia.

3.3 Elrol delapercepcion del riesgo y su influencia

Una encuesta aplicada a 325 hogares en 10 distintos sectores del DMQ al mes de
declarada la alerta amarilla, revelan las diferencias en la percepcién dada por los
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niveles educativos, socioecondmicos y por su localizaciéon’®. Sin embargo, a pesar
de estas diferencias y a pesar de que ciertos lugares estan expuestos a mayor
peligro “el volcan nos afecté a todos”. Es por esto que la declaratoria de alerta
amarilla y las erupciones de los volcanes se han percibido como momentos muy
significativos en la percepcion del riesgo de la ciudadania en general, de los
medios de comunicacién y de las autoridades.

Es asi que en la visién del Quito Metropolitano en el siglo XXI™* se plantea por
primera vez un “Quito seguro”; “una ciudad y un territorio seguros, ante los riesgos
naturales y la violencia social”, al mismo nivel que se desea un “Quito
ambientalmente sustentable”,

“solidario con calidad de vida”, “competitivo” y un “Quito gobernable vy
democratico”.  Esta visibn permitira al gobierno metropolitano “promover
propuestas que rescaten el sentido de la seguridad y la convivencia como
aspectos imprescindibles de la vida en nuestra ciudad vy, prioritariamente, como
un derecho ciudadano”. Es claro entonces que la percepciéon de seguridad forma
parte de la politica de la actual administracion que fue elegida luego de la
erupcién del Pichincha.

Sin embargo, para la poblacién no ocurre lo mismo con otros peligros como
inundaciones, deslizamientos o0 terremotos. Tratandose de amenazas
espacialmente mas localizadas (en el caso de las dos primeras) y en vista de que
la calidad de las construcciones marca una gran diferencia en el caso de sismos,
estas amenazas son percibidas en menor grado 0 se asume que son problemas
de ciertos barrios desfavorecidos. Por lo tanto no se puede afirmar que la crisis
volcanica haya marcado la percepcion sobre otros peligros de forma tan
generalizada.

En dos de las entrevistas realizadas (FIC e IG-EPN) se mencioné que en la
poblacion todavia persiste la idea de que “vivimos en un entorno seguro”, del que
“nunca ha pasado por lo que no es necesario”. Esta ausencia de percepcion de
otros peligros complica la gestiéon de la reduccion de la vulnerabilidad. La
informacion cientifica que muchas veces no es totalmente comprensible para la
poblacion puede generar incertidumbre, desconfianza o confusién. Si no existe
una estrategia de comunicacion adaptada para tan diverso “publico” se puede
esperar reacciones como las del Alcalde de Mejia.

Por dltimo, algunos actores concuerdan en que no se ha vivido todavia una
catastrofe en Quito. Por tanto no se ha generado conciencia del peligro al que
esta expuesta y tampoco se ha avanzado en propuestas soélidas de prevencion y
mitigacion. Se espera que no haga falta una tragedia para tomar las medidas
necesarias.

® Ver DERCOLE R., METZGER P., 2002. “Diferenciaciones espaciales y sociales,
representaciones y manejo del riesgo volcanico en Quito” p. 40-52.

" Ordenanza No. 004 del PGDT aprobado por el Concejo Metropolitano de Quito con fecha 16 de
noviembre del 2001.
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3.4 Los obstaculos para reducir la vulnerabilidad

A través de los documentos revisados y de las entrevistas efectuadas, se pudo
conocer que los obstéaculos para reducir la vulnerabilidad son basicamente de tres
tipos: econdmicos, institucionales / normativos y de percepcién / decision.

La escasez de recursos econdmicos se evidencia con nitidez cuando se trata de
la investigacion y el monitoreo de las amenazas naturales y la atencion de la
emergencia. Estos forman parte de dos sectores que histéricamente no han sido
una prioridad para el estado: la educacion y la salud. La falta de presupuesto se
evidencia en los recortes de personal de algunas instituciones que con esfuerzo
contindan con el monitoreo (INAMHI, IG-EPN), el control (DMMA) o las
inspecciones (Bomberos).

Varias organizaciones internacionales han brindado su apoyo para la
investigacion y el monitoreo y en la donacion de equipamiento para el socorro
(como ambulancias y autobombas para los bomberos). Sin embargo, hay
problemas mas profundos. Son numerosas y persistentes las huelgas del sector
de la salud para exigir el pago de salarios y de equipamiento basico que les
permita trabajar cotidianamente. Si existen dificultades de este tipo en
situaciones “normales” es dificil imaginar que los centros hospitalarios puedan
enfrentar eventos extremos. En este contexto, el reforzamiento de la estructura de
los hospitales mas grandes del Distrito (que les permitiria resistir un sismo), no es
tan sencillo aunque tengan importancia a nivel regional e incluso nacional.

También hay una realidad social en el pais que es dificil revertir: la falta de
recursos econdmicos obliga a una buena parte de la poblacién a autoconstruir sus
viviendas muchas veces en lugares peligrosos y sin ningun tipo de consideraciéon
de riesgo. En tales condiciones econdmicas es practicamente impensable que la
poblacién asegure sus bienes.

A esto se agrega una debilidad institucional para proponer alternativas, para
controlar y para coordinar. En varias de las entrevistas se not6 una demanda
generalizada por la consolidacion de una entidad que elabore politicas y
estrategias solidas de prevencion y que coordine las actividades la atencion de la
emergencia y la rehabilitacion en el Distrito.

En el lapso de los ultimos 9 afios se han creado varias instituciones con el fin de
coordinar sobretodo las acciones de rescate y socorro. La multiplicidad de
instituciones de este tipo puede generar consecuencias contrarias al objetivo
inicial de coordinaciéon ya que hay superposicion de competencias. Por ejemplo el
911 y el 101 tienen el mismo fin y coordinan exactamente con las mismas
instituciones. Otro ejemplo es el COE que tendria las competencias del nuevo
COPEFEN y de la Defensa Civil.

Con el fin de estructurar un organismo de coordinacién se cred Seguridad
Ciudadana. Sin embargo debido a la inestabilidad de los directores, a la escasez
de personal adecuado, a la variedad de temas que debe manejar y al restringido
conocimiento sobre el tema de riesgos no ha logrado ser el ente coordinador que
se esperaba.
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Como no son claras las competencias de las instituciones, tampoco lo son los
canales de comunicacion interinstitucionales. Si a eso se suma el deseo de
protagonismo institucional la situacion se vuelve un laberinto. Esta es una gran
vulnerabilidad que debilita la iniciativa de conformacion de comités integrados por
las méaximas autoridades.

Otro obstaculo, como dice el Ing. Hugo Yépez, es el “vivir en la comodidad de no
saber”. La informacién generada no se conoce, no se entiende ni se evalla y
como consecuencia, no tiene el impacto que deberia tener. Tanto la poblacién
como las autoridades no manejan la idea de la probabilidad, que es una
caracteristica fundamental del riesgo. La incertidumbre cientifica no permite dar
prondsticos precisos y ello incide en la dificultad que tienen las autoridades para
tomar decisiones y de la poblacién para prepararse.

3.5 Los avancesy las lecciones aprendidas

A pesar de los obstaculos descritos, varios aspectos se han desarrollado. La
credibilidad que han forjado algunas instituciones encargadas de investigacion de
las amenazas naturales les ha permitido canalizar recursos a través de varios
proyectos. Gracias a ello han producido conocimientos muy valiosos que han
permitido evaluar mejor los planes de desarrollo territorial. Es asi que el Plan
General de Desarrollo Territorial incluye por primera vez en la planificacion del
DMQ una consideracion de prevencion. También la mejor comprension de las
amenazas permitié la mejor evaluacion del peligro y por tanto no se construiran
obras tan costosas como las que se hizo en las laderas noroccidentales del
Pichincha.

La voluntad politica de las dos ultimas administraciones también es digna de ser
resaltada. El Alcalde Roque Sevilla tomd la decisidon de la preparacion frente a la
crisis del Pichincha; en su periodo también se cred el 911 y se transfirié al
Municipio el cuerpo de Bomberos a los que se les ha previsto de un mecanismo
legal que les permite obtener mas recursos y con ello mejorar su labor. En este
sentido, la experiencia de la descentralizacion ha permitido a la administracion
municipal una gestion mas dindmica, concreta y rapida.

La actual administracién del Alcalde Moncayo ha apoyado a las instituciones de
socorro y decidio elevar a la categoria de Direccidbn Metropolitana a la Unidad de
Prevencion y Atencion de Emergencias con el fin de tratar este tema con la misma
importancia que se da a otros. Se ha mantenido firme en la decision de no
legalizar lo que esté fuera de la reglamentacién del uso del suelo y ha trazado una
vision a futuro de un Quito seguro.

En cuanto al manejo de crisis varias instituciones (sobretodo las relacionadas con
la logistica urbana y de rescate) destacaron en las erupciones del Pichincha y del
Reventador. Esto permitié la evaluacion de la vulnerabilidad y la reflexién sobre
las alternativas posibles. Estas lecciones aprendidas permitirdn a las instituciones
adecuarse o preparase frente a otras amenazas. Con esta experiencia la
capacidad de varias instituciones se ha fortalecido y e incluso aparecieron actores
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en juego que para la mayoria de la poblacion, e incluso para autoridades, eran
poco conocidas (como el IG-EPN).

De igual manera la ciudadania en general fue objeto de capacitacion e
informacion por diversas fuentes y por el trabajo de varias instituciones. Esta
labor, junto a la evidencia fisica de la erupcion de los volcanes, creé mayor
conciencia sobre los peligros a los que esta expuesto el Distrito y ahora existe una
percepcion del riesgo (sobretodo volcanica) que no existia antes de 1998.
Actualmente se ve a la gestion de riesgo como ligada a la “planificacion del
desarrollo econémico, social, territorial y sectorial”. Por tal razén se plantea que la
prevencion, mitigacion, atencion de emergencias y rehabilitacion sean asumidas y
lideradas por la administracion municipal y ya no por otras organizaciones (como
Defensa Civil).
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4. CONCLUSION GENERAL

La evoluciéon de la idea de fatalidad (que caracterizaba a los desastres) hacia la
nocion del riesgo como un factor de desarrollo se ha dado en las ultimas décadas
a nivel mundial y en el dltimo decenio el DMQ. El tema del riesgo se ha puesto en
la mesa de discusién. La cantidad de seminarios, iniciativas, proyectos,
propuestas y modificaciones legales que actualmente aparecen como comunes y
necesarias no existian hace 15 afios en el Distrito. Solo este hecho ya constituye
un gran paso en la reduccion de la vulnerabilidad.

La capacidad institucional para hacerse cargo de este tema se convierte entonces
en uno de los retos mas grandes para el Municipio de Quito sobretodo debido al
retroceso institucional que se ha dado en su interior en los dltimos afios, las
dificultades econdmicas y la superposicién de funciones de varias instituciones.
Sin embargo, tiene como ventaja la voluntad politica, la percepcion de la
poblacion sobre el riesgo (anteriormente muy débil), la facultad de incidir en la
planificacion del desarrollo de su jurisdiccion, algunos proyectos especificos y el
apoyo de varias instituciones fortalecidas con las experiencias vividas y con la
voluntad de aunar esfuerzos.

Hay aspectos a resolver pero también lecciones aprendidas. Es un buen momento

para continuar con la gestiéon de la reduccién de la vulnerabilidad y conseguir que
la vision de un “Quito seguro” sea, en algunos afos, una realidad.
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ANEXO 1
LISTADO DE SIGLAS

AEDEP Asociacion Ecuatoriana de Editores de Periddicos

AER Asociacion Ecuatoriana de Radioaficionados

AGD Agencia de Garantia de Depdsitos

AME Asociacion de Municipalidades del Ecuador

APELL Awareness and Preparedness for Emergencies at Local Level

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CAAM Comision Asesora Ambiental

CAF Corporacion Andina de Fomento

CAPRADE Comité Andino para la Prevencion y Mitigacion de Desastres

CCP Consejo Provincial de Pichincha

CEPIS Centro Panamericano de Ingenieria Sanitaria y Ciencias del

Ambiente

Cl Corporacion Interamericana de Inversiones

CIIFEN Centro Internacional de Investigacion del Fendmeno El Nifio

CIREM Comision Interinstitucional de Respuesta a Emergencias
Médicas

COE Comité de Operaciones de Emergencia

CONCOPE Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador

CONADE Consejo Nacional de Desarrollo

COOPI Cooperazione Internazionale

COPEFEN Comité para enfrentar del Fenémeno de El Nifio

CORPECUADOR Corporacion Ejecutiva para la reconstruccion

CPPS Comité Permanente del Pacifico Sur del Fenomeno del

Nifio

DAC Direccion de Aviacion Civil

DAYC Direccién de Avalluos y Catastros

DC Defensa Civil

DIPLASEDE Direccién de Planeamiento de Seguridad para el Desarrollo

Nacional

DHA Departamento de Asuntos Humanitarios Naciones Unidas

DMQ Distrito Metropolitano de Quito

DMTV Direccidn Metropolitana de Territorio y Vivienda

DMMA Direccion Metropolitana de Medio Ambiente

DPS Direccion Provincial de Salud

ECHO Oficina Humanitaria de la Union Europea

EEQ Empresa Eléctrica Quito

EIRD Estrategia Internacional de Reducciéon de Desastres

EMOP Empresa Municipal de Obras Publicas

EMAAP-Q Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado

EMASEO Empresa Metropolitana de Aseo

EMSAT Empresa Metropolitana de Servicio Administrativo de

Transporte
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EMT
ERFEN
ESPE
FFAA
FIC
FLACSO
FOMIN
FONSAL
GIR
GOE
IGEPN
INAMHI
INOCAR
IRD
JUNAPLA
MDMQ
MODERSA
MSP
NAU
ODEPLAN
OFDA

PGDT
PUOS
PMT
PNUD
RO

SENPLADES

SUMA
UGCA
UGR
UNDAC
UNDRO
Socorro
UNP
UOST
UPAD
UPGT
USAID
usv
911

Empresa Metropolitana de Transporte
Estudio Regional del Fenémeno del Nifio
Escuela Politécnica del Ejército
Fuerzas Armadas
Facultad de Ingenieria Civil
Facultad Latino Americana de Ciencias Sociales
Fondo Multilateral de Inversiones
Fondo de Salvamento
Grupo de Intervencion y Rescate
Grupo de Operaciones Especiales

Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional
Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia
Instituto Oceanografico de la Armada del Ecuador
Institut de Recherche pour le Developpement
Junta Nacional de Planificacion
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito
Proyecto de Modernizacién de los Servicios de Salud
Ministerio de Salud Publica
Normas de Arquitectura y Urbanismo
Oficina de Planificacion de la Presidencia de la Republica
Oficina de Asistencia Extranjera para Desastres de los
Estados Unidos
Plan General de Desarrollo Territorial

Plan de Uso y Ocupacion del Suelo
Plan Maestro de Transporte
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Registro Oficial
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
Sistema Unico de Manejo Ambiental
Unidad de Gestion y Calidad Ambiental
Unidad de Gestion de Riesgos
United Nations Disaster Assessment and Coordination
Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el

Union Nacional de Periodistas

Unidad Operadora del Sistema Trolebus

Unidad de Prevencion y Atencion en Desastres

Unidad de Planificacién y Gestion del Transporte

Oficina del gobierno de los Estados Unidos para el desarrollo
Unidad de Suelo y Vivienda

Direccion de Emergencias
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ANEXO2
LISTADO DE INSTITUCIONES Y PERSONAS ENTREVISTADAS

1. Institucion: Direccion Metropolitana de Territorio y Vivienda (DMTV)
Persona entrevistada: Arq. René Vallejo
Cargo: Director Metropolitano de Territorio y Vivienda
Teléfono: 29 57 751/ 29 55 138

Persona entrevistada: Arq. Nury Bermudez
Cargo: Jefe Unidad de Estudios

2. Institucion: Unidad de Suelo y Vivienda DMTV
Persona entrevistada: Arg. lvan Martinez
Cargo: Coordinador
Teléfono: 22 82 357

3. Institucién: Direccion Metropolitana de Medio Ambiente
Persona entrevistada: lvan Lara
Cargo: Responsable de la Unidad de Gestién y Calidad ambiental
Teléfono: 24 30 572/ 24 30 061

4. Institucién: Direccién Metropolitana de Seguridad Ciudadana
Persona entrevistada: Milton de la Cadena
Cargo: Jefe de la Unidad de Gestién de Riesgos encargado de coordinar el
COE
Teléfono: 25 70 709

Persona entrevistada: Rita Aguilar
Cargo: Recursos Humanos

Persona entrevistada: Luis Sandoval
Cargo: Coordinador de Proyectos

5. Institucion: Direccién Metropolitana de Transporte
Persona entrevistada: Arq. Hidalgo Nufez
Cargo: Director
Teléfono: 29 55 138

6. Institucion: Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado (EMAAP-Q)
Persona entrevistada: Dr. Edgar Ayabaca
Cargo: Proyecto Rios Orientales
Teléfono: 24 33 847

Persona entrevistada: Fernando Mayorga

Cargo: Coordinador de Riesgos de la EMAAP-Q y asesor de Seguridad
Ciudadana

Teléfono: 24 33 847
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7.

10.

11.

12.

Institucién: Empresa Municipal de Obras Publicas (EMOP)
Persona entrevistada: Ing. Fausto Noboa

Cargo: Jefe Unidad de Obras Publicas

Teléfono: 232224 /5

Institucién: Fondo de Salvamento (FONSAL)
Persona entrevistada: Arg. Juan Carlos Mafla
Cargo: Director Técnico FONSAL

Teléfono: 2584 361 - 2957 580

Institucién: Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional (IG-EPN)
Persona entrevistada: Ing. Hugo Yépez

Cargo: Director

Teléfono: 22 25 627 — 22 25 655

Persona entrevistada: Ing. Alexandra Alvarado
Cargo: Técnico en Sismografia

Institucién: Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI)
Persona entrevistada: Lcdo. Anibal Rovalino

Cargo: Encargado de la Direccion de Meteorologia

Teléfono: 24 64 417

Institucion: Facultad de Ingenieria Civil de la EPN
Persona entrevistada: Ing. Jorge Valverde
Cargo: Docente

Teléfono: 25 63 077

Institucién: Secretaria Nacional de Planificacion del Desarrollo (SENPLADES.
Ex ODEPLAN)

Persona entrevistada: Ec. Blanca Fiallos

Cargo: Encargada proyecto PREANDINO

Teléfono: 29 50 399

13.Institucion: Ministerio de Energia y Minas

Persona entrevistada: Wladimir Plaza
Cargo: Director de Operaciones
Teléfono: 22 22 020/ 22 22 028/ 22 23 205

14.Institucion: Direccion Provincial de Salud

Persona entrevistada: Dr. Manuel Minaya
Cargo: Coordinador de la CIREM
Teléfono: 25 83 416 ext. 2337

15.Institucion: Consejo Provincial de Pichincha

Persona entrevistada: Econ. Maria Augusta Banda
Cargo: Coordinadora en el tema de Riesgos y Prevencion de Desastres
Teléfono: 25 27 077 / 25 27 268
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16.Institucion: Direccién de Emergencias 9-1-1
Persona entrevistada: Crnel. Atahualpa Sdnchez
Cargo: Director
Teléfono: 22 39 291

17.Institucion: Comité de Emergencia Metropolitana (COE)
Persona entrevistada: Holger Cérdova
Cargo: Ex Director de la Direcciéon de Seguridad Ciudadana
Teléfono: 25 70 709

Persona entrevistada: Anita Pumalpa
Cargo: Coordinadora de Seguridad Ciudadana para el COE

18.Institucion: Cuerpo de Bomberos del Distrito Metropolitano de Quito
Persona entrevistada: Inspector Victor Erazo
Cargo: Inspector
Teléfono: 29 03 790

Persona entrevistada: Lcda. Pilar Sanchez
Cargo: Encargada Relaciones Publicas

19.Institucion: Cruz Roja Ecuatoriana
Persona entrevistada: Inspector Dr. Roddy Camino
Cargo: Coordinador nacional de preparacion y atencion de desastres
Teléfono: 2957 256 /2582 480/ 1

20.Institucion: Cooperazione Internazionale (COOPI)
Persona entrevistada: Morena Zucchelli
Cargo: Directora Regional Sudamérica
Teléfono: 29 21 033

21.Institucion: Fundacion Natura
Persona entrevistada: Rodrigo Torres
Cargo: Asesor Ejecutivo Comunicacion Oficina Nacional
Teléfono: 25 03 385/ 2503 386 / 2503 387

22.Institucion: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
Persona entrevistada: Diego Recalde
Cargo:
Teléfono: 24 62 639

23.Institucién: Diario ElI Comercio
Persona entrevistada: Lcdo. Marco Arauz
Cargo: Coordinador de Redaccion
Teléfono: 26 70 214

24.Institucion: Camara de Seguros Acose
Persona entrevistada: Econ. Samuel Balarezo
Cargo: Presidente
Teléfono: 22 56 182
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25.Institucion: Asociacién de seguros
Persona entrevistada: Miriam Pulida
Cargo: Administradora
Teléfono: 25 54 422 [ 25 54 426 ext. 407

26.Institucion: Superintendencia de Bancos y Seguros
Persona entrevistada: Lourdes Naranjo
Cargo: Asistente Técnica Intendencia de Seguros
Teléfono: 25 63 802 / 25 54 125 ext. 323
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ANEXO 3
TIPOS DE SEGUROS

A pesar de que la Ley General de Seguros divide a las compariias en Seguros
Generales y en Seguros de Vida, Normalmente se separa a los seguros en las
siguientes secciones: Seguros Reales, Seguros de Ramos Técnicos, Seguros
Patrimoniales (incluye Seguros de Fianzas), Seguros de Personas y Seguros
Especiales.

3.1. Seguros reales

Aqui se encuentran los seguros que amparan bienes tangibles, reales, que
pueden ser afectados o destruidos por situaciones accidentales e imprevistas, ya
sea por la voluntad del ser humano o por las fuerzas de la naturaleza.

3.1.1. Seguro de Incendio

Este seguro ampara los bienes contra los riesgos de incendio y de las
denominadas lineas aliadas: terremoto y maremoto, explosion, dafios por agua,
lluvia e inundacion, motin y huelgas, dafios maliciosos, cobertura extendida. En el
mercado se esta utilizando ahora el concepto del seguro All Risk o Todo Riesgo,
el cual no nombra puntualmente las coberturas que otorga la péliza, sino que se
amplia a cubrir todo lo que no esté especificamente excluido.

Los rubros que normalmente se aseguran bajo esta pdliza son los que se detallan
a continuacion, con valores de reposicion:

- Edificios e Instalaciones en general

- Muebles, Enseres y Equipos de Oficina

- Maquinaria, Equipos, Instalaciones y Herramientas
- Insumos y Material de Trabajo

- Mercaderias

- Obras de Arte

- Dinero y/o Valores

3.1.2. Seguro de Robo y/o Asalto

Este seguro ampara el robo con fractura (evidencia fisica de penetracidon no
autorizada en la propiedad asegurada) y el asalto a mano armada (asalto
utiizando medios amenazantes tales como armas, narcéticos o el uso de la
violencia fisica) que se ocasionen a los bienes asegurados dentro de los predios
descritos en la pdliza. Mediante convenio expreso también se puede asegurar el
hurto.

Para contratar esta pdliza, se establece un limite de cobertura mediante convenio
con la aseguradora.
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3.1.3. Seguro de Vehiculos

Este seguro cubre las pérdidas parciales y totales de los autos, motos, camiones
y camionetas. Se pueden incluir coberturas adicionales como responsabilidad civil
contra terceros y accidentes personales para ocupantes.

La informacion que se requiere para poder contratar esta pdliza, es la que se
detalla a continuacion para cada uno de los vehiculos:

Marca

Modelo

Afo

Numero de Motor

Numero de Serie o Chasis
Placa

Color

Valor comercial

3.1.4. Seguro de Transporte de Dinero

Este seguro ampara la movilizacion de dinero en efectivo y/o cheques y/o valores,
mientras sean transportados dentro del territorio ecuatoriano, normalmente via
terrestre o pedestre.

Para poder contratar esta poliza, se requiere basicamente la siguiente
informacion:

Volumen Aproximado de Movilizacion Anual del Dinero en Efectivo y/o
Valores Limite Maximo Movilizado en una Remesa

Trayectos mas frecuentes

Medio de Transporte

Protecciones y Seguridades en la Transportacion

3.1.5. Seguro de Transporte Interno
Este seguro ampara la movilizacion de mercaderias y bienes en general del
asegurado, mientras sean transportados dentro del territorio ecuatoriano,
normalmente via terrestre, fluvial o aérea.

Para poder contratar esta poéliza, se requiere basicamente la siguiente
informacion:
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Volumen Aproximado de Movilizacion Anual de los bienes a asegurarse
Limite Maximo Movilizado en un Embarque

Trayectos mas frecuentes

Medio de Transporte

Protecciones y Seguridades en la Transportacién

3.1.6 Seguro de Transporte de Importaciones y
Exportaciones

Este seguro ampara la movilizacion de materia prima, mercaderias y bienes en
general de propiedad del asegurado, desde cualquier parte del mundo hasta las
bodegas del cliente (o viceversa), normalmente via maritima, aérea o terrestre.

Para poder contratar esta poéliza, se requiere basicamente la siguiente
informacion:

Volumen Aproximado de Movilizacién Anual de los bienes a asegurarse
Limite Maximo Movilizado en un Embarque

Trayectos mas frecuentes

Medio de Transporte

Protecciones y Seguridades en la Transportacion

3.1.7. Seguro de Casco de Buque
Este seguro cubre las pérdidas parciales y totales, incluyendo gastos de salvataje,
que se presenten en la maquinaria, en los equipos o en el casco de naves,
barcos, buques, lanchas, yates y en general en cualquier embarcacién de
navegacion.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacion particular para cada tipo de casco.

3.1.8. Seguro de Casco Aéreo

Este seguro ampara los dafios que puedan tener las avionetas, aviones,
helicopteros y demas aparatos similares.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacion particular para cada tipo de aeronave.

3.2. Seguros de ramos técnicos

Estos seguros forman parte de los seguros reales, pero los hemos clasificado
independientemente por las connotaciones propias de este tipo de seguros
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3.2.1. Seguro de Rotura de Maquinaria

Este seguro indemniza al asegurado en caso de que la maquinaria asegurada
sufra dafios fisicos o pérdidas directas a consecuencia de eventos propios y
especificamente relacionados con el trabajo realizado por la misma.

La informacién basica requerida para poder contratar este tipo de seguro es la
gue se detalla a continuacion, por cada maquina asegurada:

Marca

Modelo

Afio de Fabricacion

Serie

Caracteristicas propias de la maquinaria
Valor de reposicién a nuevo

3.2.2. Seqguro de Equipo Electrénico

Este seguro se extiende a cubrir a los bienes asegurados cuando sufran una
pérdida directa o dafio fisico subito e imprevisto por cualquier causa que no esté
especificamente excluida, asi como los portadores externos de datos incluyendo
las informaciones alli almacenadas y cualquier gasto adicional que el asegurado
pruebe haber desembolsado al usar un sistema electrénico de procesamiento de
datos ajeno.

La informacidén basica requerida para poder contratar este tipo de seguro es la
que se detalla a continuacién, por cada equipo asegurado:

Marca

Modelo

Serie

Caracteristicas propias de los equipos
Valor de reposicion a nuevo

3.2.3. Seguro de equipo y maquinaria de contratistas

Este seguro estda disefiado para amparar maquinarias tales como gruas,
perforadoras, equipos de construccion en general, tractores, montacargas y
demas equipo similares. Ampara todos los dafios que sufran los mismos a
consecuencia de un siniestro accidental, subito e imprevisto originado por
cualquier causa (salvo las excluidas expresamente) en forma tal que exijan su
reparacion o reposicion.

La informacién béasica requerida para poder contratar este tipo de seguro es la
gue se detalla a continuacion, por cada maquinaria asegurada:
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Marca

Modelo

Afo de Fabricacion

Serie

Caracteristicas propias de la maquinaria
Valor de reposicién a nuevo

Lugar donde opera regularmente

3.2.4. Seguro de todo riesgo de construccion

Este seguro ampara los materiales, equipos y herramientas, asi como la obra en
si de grandes construcciones civiles, como puentes, presas, carreteras y tuneles,
incluyendo ademas la responsabilidad civil frente a terceras personas.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacién particular para cada tipo de obra.

3.2.5. Seguro de montaje de maquinaria

Este seguro ampara los dafios materiales que puedan sufrir los equipos y sus
instalaciones durante el montaje de la maquinaria.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacion particular para cada tipo de montaje.

3.3. Seguros patrimoniales

Los seguros patrimoniales son los seguros que amparan las ganancias previstas y
licitas de un negocio o industria, asi como la honestidad de las personas, la
fidelidad de los trabajadores para con sus patronos, la responsabilidad civil frente
a terceras personas o la idoneidad para realizar un trabajo.

3.3.1. Seguro de lucro cesante

Este seguro cubre como su nombre lo indica, el lucro que se deja de percibir a
consecuencia de la paralizacion del negocio a causa de un siniestro amparado
por la poliza de Incendio, por la péliza de Rotura de Maquinaria o por la pdliza de
Equipo Electronico (se suscriben seguros independientes para cada riesgo
cubierto). Garantiza el pago de la utilidad y los gastos fijos de una explotacién
industrial o comercial; en general el balance positivo de la empresa.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacion particular para cada tipo de industria 0 comercio.

3.3.2. Seguro de fidelidad
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Este seguro cubre la infidelidad, falsificacion, robo, hurto, abuso de confianza,
estafa o apropiacion indebida de valores o bienes, por parte de uno o de varios
empleados del asegurado. Estas coberturas estan expresamente excluidas de
una poliza de Robo y/o Asalto.

Para contratar esta péliza, se establece un limite de cobertura mediante convenio
con la aseguradora.

3.3.3. Seguro de responsabilidad civil

Este seguro ampara la responsabilidad civil frente a terceras personas, por dafios
involuntarios que afecten a las personas o a la propiedad de terceros. Se entiende
que esta responsabilidad civil es siempre extra-contractual y se pacta para
ampara distintos intereses, como por ejemplo la accion nociva de drogas o
alimentos defectuosos o en mal estado, la llamada "mala practica profesional" de
meédicos, ingenieros o abogados, la proveniente del uso o explotacion de negocios
industriales o comerciales, o aquella que tiene el padre de familia por los actos de
su conyuge, los hijos y las personas o animales que habitan en su casa.

Para contratar esta poliza, se establece un limite de cobertura mediante convenio
con la aseguradora.

3.3.4. Seguros de fianzas

Hoy en dia cada vez mas contratistas prefieren contratar Seguros de Fianzas en
lugar de Garantias Bancarias o Prendarias. Su costo es muchas veces inferior a
los de los instrumentos antes mencionados, ademas de que no limitan su
patrimonio. Dependiendo del monto garantizado, las aseguradoras requieren
contragarantias o colaterales que respalden el monto afianzado.

Dentro de este tipo de seguros encontramos las polizas de Seriedad de Oferta,
Fiel Cumplimiento de Contrato, Buen Uso de Anticipo, Ejecucién de Obra y Buena
Calidad de Materiales y Garantias Aduaneras.

Para poder contratar este tipo de seguros, las aseguradoras requieren la

consecucion de un formulario especifico y de informacion particular para cada
cliente.

3.4 Seguros especiales

3.4.1 Seguro Agricola
Este seguro cubre las pérdidas que puedan presentarse en un cultivo, a
consecuencia de granizo, exceso de humedad, inundacion, plagas y eventos de la
naturaleza. Se toma como base la inversion de la siembra, jornales, mano de obra
e insumos utilizados en la plantacion.
Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucion de un formulario
especifico y de informacion particular para cada tipo de plantacion.
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3.4.2. Seguro Ganadero

Este seguro ampara las pérdidas que puedan presentarse en el ganado por la
muerte de los animales, a consecuencia de enfermedad o accidente, incluyendo
cllicos. Dentro de este seguro se pueden amparar los ganados porcino, bovino,
vacuno o equino.

Para poder contratar este seguro, se requiere la consecucién de un formulario especifico y de informacién
particular para cada tipo animales.
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ANEXO 5
EL ASUNTO DEL BEATERIO

Hace 25 afios el Ministerio de Energia y Minas dicté una resolucion que
determinaba una zona de proteccion del Beaterio. En los afios 82-85 el Municipio
limita mediante resolucion un perimetro de proteccion de 500 metros en torno a
esta infraestructura. Actualmente existe presion politica y de la comunidad ya que
el Municipio aprob6 asentamientos y urbanizaciones en esa zona. Por ello ahora
se quiere trasladar el Beaterio en lugar de reubicar a la poblacién. El traslado de
todas las instalaciones tendria un costo sumamente alto.

En 96 la DMMA trabajo en una ordenanza que permitiera la salida de las esferas
de gas, lo cual se consolido en el 2002 por resolucién del actual Alcalde. La
comunidad presiona para que salga tanque de almacenamiento de gasolina y
diesel pero el riesgo es tolerable ya que hay un buen control e incluso
mecanismos complementarios como inspecciones de los poliductos.

La zona de ltulcachi se convierte entonces en una zona industrial peligrosa por

concentrarse industrias como AGIP, Tropigas, Incinerox, Riascos y Riascos y el
relleno del Inga.
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