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Introduccion

Para lograr una efectiva reduccidon del riesgo de
desastres (RRD) es necesario comprender la
vulnerabilidad territorial de forma practica y reducirla
mediante el desarrollo de politicas publicas locales
efectivas. En este contexto, es necesario contar con
herramientas que permitan leer la vulnerabilidad del
territorio. Este es un mecanismo clave para que las
y los tomadores de decision desarrollen medidas
y acciones correctivas concretas y acordes a sus
realidades territoriales. Sin que las herramientas sean
una solucion absoluta para la RRD, si constituyen un
mecanismo clave para evidenciar posibles pérdidas y
fragilidades en el territorio.

En el pais la Secretaria de Gestion de Riesgos (SGR)
como ente rector, conjuntamente con el PNUD,
producen y gestionan conocimientos que constituyen
un importante marco de referencia en el que se han
inscrito varias iniciativas. La elaboracion de varias
herramientas metodoldgicas para comprender los
riesgos no se realiza unicamente en la academia;
también lo hacen actores institucionales y politicos
de diferentes niveles de gobierno. Estos esfuerzos
estdn enfocados a mejorar sus procesos de
planificacion e inversion publica para reducir el riesgo
de desastres. Esto muestra un cambio de mentalidad
en la forma de abordar los riesgos al no partir, como
tradicionalmente se ha hecho, del uso de productos
externos y muchas veces excluyentes o ajenos a
la realidad local (consultorias o estudios externos
de riesgos o mapas). En cambio implica arrancar
con productos que provienen de una construccion
colectiva de conocimiento donde la academia tiene un
papel importante, junto a los técnicos locales y los-as
tomadores de decision. Una herramienta metodolégica
de estas caracteristicas puede ser replicada y sostenida
por los gobiernos locales y mejorada de acuerdo a las
necesidades y desafios futuros.

La SGRy el PNUD enfocan sus esfuerzos en:

o perfeccionar herramientas metodoldgicas de utilidad
a los Gobiernos Autdénomos Descentralizados

o comprender los estudios y diferentes metodologias
de vulnerabilidad generadas en el pais

» buscar integralidad y reforzar estos instrumentos

e estimular espacios de reflexién incluyentes entre
la academia y los tomadores de decisién local
para desarrollar conocimientos validos sobre la
vulnerabilidad y los riesgos que logren ser aplicados
a la gestion territorial cotidiana.

El presente documento constituye una referencia
conceptual de utilidad practica para comprender
la vulnerabilidad del territorio. Tiene dos partes:
la primera contiene un analisis de diferentes
teorias y conceptos sobre vulnerabilidad, sus
alcances y definiciones. La segunda parte muestra
experiencias sobre estudios de vulnerabilidad
realizados y algunos criterios metodoldgicos
para estimar vulnerabilidad. Utiliza los resultados
obtenidos de las consultorias de recopilacién
y analisis de las metodologias y estudios de
vulnerabilidad realizados en el Ecuador en
los Ultimos afios que se complementan con
informacion de diferentes fuentes bibliograficas
sobre vulnerabilidad.
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Comprender la vulnerabilidad y
su importancia en los analisis
de riesgos

Algunas definiciones para
comprender la vulnerabilidad

El uso del término “vulnerabilidad” ha crecido en
los ultimos anos dentro del campo de las ciencias
sociales y ciencias climaticas (aquellas netamente
relacionadas con el cambio climatico). Este término se
ha utilizado para comprender los estados de exposicion
y sensibilidad del territorio ante determinadas
amenazas. La vulnerabilidad puede analizarse desde
diversos enfoques segun los objetivos y el territorio de
estudio. Por ejemplo se puede hablar de vulnerabilidad
institucional o de vulnerabilidad de la poblacién, asi
como de la forma como los diferentes actores de una
localidad entienden o “perciben” el riesgo.

En general, la vulnerabilidad es definida como las
consecuencias o dafios que pueden desencadenarse
en un territorio expuesto a un evento externo
potencial. Dichos dafios dependeran de factores como
el grado de fragilidad de la infraestructura y/o de la
vivienda, las actividades productivas, la organizacion, los
sistemas de alerta, el desarrollo politico e institucional
entre otros elementos.

La vulnerabilidad se reflejarda en la magnitud de
los danos'.

Esta vision considera a la vulnerabilidad una
consecuencia y a la amenaza una probabilidad.
Para medir la vulnerabilidad, es necesario comprender
la “fragilidad” de un territorio, considerando varios
elementos como la infraestructura, los sectores

1 Foschiatti, Ana Maria, Aportes Conceptuales y empiricos de la
Vulnerabilidad Global, EUDENE, 2009

productivos de la economia o los servicios
publicos y sociales. De la exposicion y la “fragilidad”
dependen las consecuencias e impacto al momento de
un desastre. Comprender lo vulnerable ayuda a
comprender las pérdidas resultantes.

Este conocimiento, traducido en herramientas de
decision como cuadros estadisticos, mapas, 0 zonas
de intervencion, permite a los gobiernos orientar
mejor sus decisiones para el desarrollo de politicas
de prevencion y buscar alternativas para mejorar
las condiciones de seguridad y sostenibilidad
social y econdémicaz.

La “vulnerabilidad urbana” se refiere a las
afectaciones potenciales que recaen sobre la
poblacion de un area urbana determinada debido
a eventos o circunstancias adversas. El concepto
no se centra en eventos fisicos externos, sino en
la constatacion de situaciones criticas que podrian
afectar el desarrollo normal de la sociedad y de la
ciudad. Estas situaciones criticas se relacionan con
problemas de fragilidad o son desventajas en los
procesos de desarrollo local. De estas definiciones
emergen otros conceptos vinculados a la tematica de
cambio climatico y a las estrategias de reduccién de
riesgo de Naciones Unidas.

A continuacion se detallan algunas definiciones de
vulnerabilidad utilizadas:

2 D’ Ercole, R., Trujillo M., Amenazas, Vulnerabilidad, Capacidades y
Riesgo en el Ecuador, 2003
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IPCC (Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climatico) 2001. La vulnerabilidad esta en funcién del
caracter, magnitud y rapidez del cambio climatico y de la variacién a la que un sistema esta expuesto, de su

sensibilidad y de su capacidad de adaptacion.

IPCC 2007. Son los impactos residuales del cambio climatico luego que han sido implementadas las medidas

de adaptacion.

UNISDR (Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastre). Es una condicién producto
de las acciones humanas. Indica el grado en que una sociedad esta expuesta al o protegida del impacto de las
amenazas naturales. Depende del estado de los asentamientos humanos y su infraestructura, la manera en
que la administracion publica maneja politicas de gestion del riesgo y el nivel de informacion y educacion de
una sociedad sobre los riesgos existentes y como enfrentarlos.

Estos conceptos de vulnerabilidad conservan el
criterio exposicién pero ademas ofrecen nuevos
significados como “sensibilidad”, “susceptibilidad” y la
capacidad de adaptacion o resiliencia de un sistema
o de un conjunto de elementos territoriales.

El término “sensibilidad” hace referencia al grado
en que un sistema resulta afectado, positiva o
negativamente, por la variabilidad del clima o el
cambio climatico.

En términos de riesgos, la “sensibilidad” se homologa
con el término susceptibilidad. Este ultimo tiene
que ver con las caracteristicas intrinsecas que
permiten un grado de afectacion en los sistemas o
asentamientos humanos llegando a consecuencias o
danos potenciales que afectan su funcionalidad. Por
ejemplo, unalluvia de gran intensidad acompafnada de
granizo e inundacion puede afectar zonas de cultivos
provocando disminucién de su rendimiento fisico y
del volumen de produccion. Por lo tanto el cultivo
es sensible a estos eventos extremos en cuanto a
rendimiento y produccion. En el mismo ejemplo, el
cultivo es susceptible a cambios y consecuencias
que pueden derivar en una falta de abastecimiento
de productos en una zona determinada. Como se
puede apreciar, ambos conceptos (sensibilidad/
susceptibilidad) estan relacionados.

12

Ambos se refieren a caracteristicas intrinsecas
de comportamiento, funcionamiento y asimilacion
(favorable o no) de los elementos expuestos (en este
caso el cultivo) ante eventos externos (amenazas),
denotando su estado de vulnerabilidad y como éste
puede acarrear consecuencias negativas al elemento
expuesto y/o hacia otros sectores relacionados.

Si se analizan los conceptos de vulnerabilidad
desde la perspectiva del riesgo de desastre y el
cambio climatico, se identifica que todos reconocen
las consecuencias negativas de “ser vulnerable”.
Al mismo tiempo otorgan un enfoque “positivo” al
término al incorporar nociones de “capacidad”. Esto
es acciones y caracteristicas de los territorios que
pueden asimilar de forma favorable los eventos
adversos. En el ambito de la tematica de los riesgos,
la resiliencia es el término que mas se acerca a la
definicion de capacidad. Esta definicion permite
construir la siguiente expresion funcional:

Vulnerabilidad = f (exposicidon x sensibilidad /
susceptibilidad) / capacidad de adaptacién-
resiliencia.




En esta ecuacién la vulnerabilidad se mide en
funcién de condiciones “negativas” (debilidades
para poder enfrentar eventos externos) de los
elementos expuestos y al mismo tiempo de sus
condiciones “positivas” (posibilidad de adaptarse o
asimilar de forma favorable eventos externos).La
vulnerabilidad se determina a través de estos dos
factores (+/-). Una mejor adaptacién y respuesta
disminuird los niveles de vulnerabilidad mientras
una menor adaptacion los acentuara.

El concepto de vulnerabilidad es dinamico vy
cambiante. Las condiciones de vulnerabilidad de
un territorio pueden cambiar con el tiempo pues
la vulnerabilidad esta relacionada con perfiles
poblacionales, institucionales, politicos y econémicos
que pueden aumentarla o disminuirla, por ello la
estimacién de la vulnerabilidad a futuro es una tarea
dificil y con mucha incertidumbre.

¢ Se puede comprender la
vulnerabilidad sin la presencia de una
amenaza?

Como se ha descrito anteriormente, la vulnerabilidad
tiene varias dimensiones y para comprender si se es
vulnerable o no frente a una amenaza es necesario
abordarla como:

¢ Un problema de construccion social y de desarrollo

¢ Un factor de exposicion y de susceptibilidad /
sensibilidad

¢ Las limitaciones relacionadas con la RRD

La vulnerabilidad como un problema de
construccion social y de desarrollo

La vulnerabilidad se relaciona con las sociedades
en desarrollo. El desarrollo de los asentamientos

humanos y la creciente urbanizacion conlleva nuevas
necesidades. La creciente demanda de espacios
vacantes y la presion sobre los limitados recursos
naturales degrada el territorio y perjudica la calidad de
vida de la poblacion. La fuerte presion de los nuevos
asentamientos (edificacion/construccion) sobre los
espacios naturales genera erosién, contaminacion,
deforestacion, entre otros. Todas estas son
condiciones propicias para agravar las amenazas.
Desde este punto de vista, la vulnerabilidad es el
punto de partida para comprender las consecuencias
de los modelos de desarrollo, los problemas
ambientales, el agravamiento de ciertas amenazas y
por ende de los potenciales desastres (o que muchos
autores denominan riesgos socio naturales). Por lo
tanto, en el marco del desarrollo, el conocimiento de
la amenaza no es algo que necesariamente ayude a
comprender mejor esta problematica.

Esta reflexion enfatiza que las actividades humanas
son un factor gravitante para desencadenar
desastres. Las acciones de desarrollo como la
creciente urbanizacion tienen repercusiones e
impactos ambientales y en el propio bienestar de la
poblacion. Por lo tanto, las actividades humanas no
solo agravan ciertas amenazas y degradan el territorio
sino que generan nuevos espacios vulnerables. Por
ello es fundamental desarrollar conocimiento sobre
los desastres y sus consecuencias para comprender
mejor las vulnerabilidades presentes.

El papel de los desastres en el retroceso del desarrollo
se establecid de forma muy clarificadora en el debate
mundial después del huracan Mitch en Honduras en
1998, el cicléon Nargis en 2008 o el terremoto de Haiti
en 2010.

Dichos desastres evidenciaron que el gasto
econémico en la recuperacion posdesastre es
mucho mayor a la inversion en prevencion. A esto
se suma la pérdida cuantiosa de vidas humanas, lo
que debilita fuertemente el tejido social y econdmico
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que dificilmente se puede recuperar solo invirtiendo
en infraestructura para el desarrollo. Ademas, los
desastres generan consecuencias indirectas sobre
los medios de vida dejando desprotegidos y con bajos
ingresos a los miembros de la familia. Ello deviene
en mayor pobreza y nuevas dindmicas de migracion
en el territorio acentuando zonas de marginalidad
y poco desarrollo (Davis 2011). Las consecuencias
en cadena de los desastres es un dificil tema en
discusion.

Por lo tanto, las condiciones de desarrollo de los
territorios constituyen un punto de referencia crucial
para comprender la vulnerabilidad. La evolucion
de practicas socioecondmicas, la antropizacion del
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suelo, el aumento de la mancha urbana, los diferentes
niveles educativos, la accesibilidad a servicios son
algunos de los factores que contextualizan un modelo
de desarrollo local y por ende de sus diferentes
niveles de vulnerabilidad. La decision politica y la
vision de desarrollo social y econémico por parte de
las personas que toman decisiones juegan un rol
importante en configurar los modelos de desarrollo
local, por ende en la aparicibn o0 no de nuevas
vulnerabilidades.

Elesquema 1 explica el papel del modelo de desarrollo
de Haiti y como esta serie de vulnerabilidades y
fragilidades del sistema amplificaron el escenario de
desastre con el sismo de 2010.



Esquema 1: Factores de vulnerabilidad preexistentes en Haiti 2010

Factores economicos a varias escalas
Dependencia econdmica en la
agricultura a gran escala
Inequidad de distribucion de la
riqueza y generacion de precariedad
Carencia de modelos comunitarios
alternativos de crecimiento
econdémico
Desempleo
Falta de recursos para canasta basica

VULNERABILIDAD ECONOMICA

Factores politicos:

Inestabilidad politica

Corrupcién

Falta de soberania y legitimidad del
poder de desarrollo

Vision estratégica

parcializada

Falta de visidn de gestidn de riesgo

VULNERABILIDAD POLITICO-
INSTITUCIONAL

Factores sociales:

Pobreza

Migracién y éxodos rurales a ciudad
Baja calidad de vida

Crecimiento desordenado de la
poblacion

Elevadas densidades

Marginalidad y falta de cohesion

social

Precariedad de viviendas y servicios
Déficit alimentario

VULNERABILIDAD SOCIAL

El desastre en Haiti puede explicarse por tres factores importantes:

Factores ambientales:
Cambios de uso de suelo
inadecuados
Fuerte degradacion de espacios que
deberian ser de proteccidny
conservacion
Erosién y pérdida del valor
productivo del suelo
Deforestacion
Explotacion extensiva de recursos
arbéreos

VULNERABILIDAD AMBIENTAL

1. La preexistencia de unas condiciones de vulnerabilidad como una constante del desarrollo de ese pais.
2. El agravamiento de las vulnerabilidades presentes a consecuencia del sismo.

3. Las nuevas condiciones territoriales y urbanas del riesgo relacionadas a estas vulnerabilidades vy los
elementos de interés de desarrollo actules.

Fuente: COOPI-IRD 2011
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Las condiciones de debilidad en términos sociales,
politicos, institucionales, econémicos y ambientales
preexistentes en Haiti configuraron un modelo de
desarrollo que incrementd la vulnerabilidad y torné las
zonas informales en zonas de riesgo. Este modelo se
caracteriza por sistemas estructurales sin técnicas de
construccion adecuadas, incremento de las condiciones
de pobreza y falta de alternativas de reactivacion
econdmica, corrupcion, falta de legitimidad politica,
debilidad en las formas de planificacion del suelo,
conflictos institucionales, entre otros.

La vulnerabilidad como un factor de
exposicion y de susceptibilidad / sensibilidad

Esta concepcidon hace referencia a la presencia
de eventos externos como condicionantes de la
presencia de vulnerabilidades territoriales. En
otras palabras, no se puede estar amenazado si
no se esta expuesto.

Esta aproximacion se diferencia de la anterior porque
considera que, pese a las condiciones intrinsecas
de desarrollo de un territorio, si hay exposicién a
eventos externos negativos, puede darse un nivel de
consecuencias y pérdidas potenciales.

Para comprender estas vulnerabilidades es
necesario reflexionar: ;cémo una amenaza afecta
el funcionamiento o el desarrollo de un elemento
expuesto? Por ejemplo se conoce que las
poblaciones pobres y marginales son las que mas
consecuencias devastadoras sufren al producirse
un desastre; pero no se conoce como un individuo
pobre por si mismo puede ser mas vulnerable a la
presencia de un sismo.

Es necesario entender a la pobreza desde
condiciones de exposicion como el tipo de
vivienda, su estructuracion, reparticion o viviendas
aseguradas por mencionar algunos criterios.
Esta concepcion de vulnerabilidad requiere
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considerar factores que pueden ser relacionados
espacialmente con las amenazas.

Se puede generar herramientas cartograficas y
espaciales de ayuda a la toma de decisione.

La ocurrencia del sismo y sus impactos ponen
en evidencia debilidades, las amplifica y en
algunos casos generan nuevas consecuencias de
vulnerabilidad poco previsibles. Una de ellas es el
desplazamiento y las formas de ocupacion masiva
de ciertas comunas, lo que genera una ruptura de
las condiciones de planificacion y gestion logistica.

La vulnerabilidad relacionada con la reduccion
del riesgo de desastres

Esta aproximacion considera la presencia de
amenazas pero no en un sentido estrictamente
espacial. Se trata de comprender las debilidades
en los procesos de gestion de riesgos que
hacen a un territorio mas vulnerable frente a las
acciones correctivas, prospectivas o de respuesta
(reactivas). Estos vacios resaltan mas los aspectos
institucionales, poblacionales, politicos y legales de
las instancias territoriales que limitan los procesos de
reduccién de riesgo.

Algunos factores importantes que se deben
considerar:

3 Un ejemplo relacionado con los riesgos volcanicos es la caida de ceniza.
Este fendmeno afecta la salud de la poblacién y los cultivos. La presencia
de poblacion en zonas de riesgo de lahares y caida de piroclasto revela
diferentes niveles de exposiciéon. También hay un nivel de susceptibilidad
fisica de infraestructuras importantes como vias, puentes, viviendas o
equipamiento. Esta informacion puede ser analizada espacialmente a fin
de comprender los diferentes niveles de vulnerabilidad. Otros factores
de vulnerabilidad como la falta de proyectos de reinsercién social en los
reasentamientos humanos, la falta de planes participativos de ordenamiento
territorial o la reactivaciéon econdémica se relacionan mas con el desarrollo
local pero también son importantes para la gestion de riesgos.



Factores de vulnerabilidad perceptiva: la
apreciacion que la poblacion tiene de los riesgos
territoriales presentes, pudiendo en algunos casos
ser diferente de la realidad.

Factores de vulnerabilidad  correctiva:
debilidades o carencia de acciones de planificacion
para reducir los riesgos presentes. Se trata de
acciones como la regulacion de uso del suelo, la
reubicacion de viviendas, el manejo sostenible de
cuencas, el mejoramiento de la coordinaciéon y
organizacion institucional, entre otras.

Factores de vulnerabilidad prospectiva: no se
incorpora la problematica de riesgos en los planes
de desarrollo urbano y territorial focalizados al

desarrollo futuro de nuevos espacios y actividades
humanas. Estos factores deben ser considerados
en la fase de reconstruccidon y rehabilitacion
posdesastre.

o Factores de wulnerabilidad reactiva: falta de
acciones, politicas y herramientas que permitan
planificar la emergencia y gestionar la crisis (planes
de contingencia, simulacros, vias de evacuacion,
identificacién de albergues adecuados...).

En el siguiente esquema se muestra la relacion
de las concepciones de la vulnerabilidad desde la

exposicion y los procesos de gestion de riesgo (GR).

Esquema 2: La vulnerabilidad relacionada a la gestion de riesgos

VULNERABILIDAD

Desde la
prevencion

Desde la
amenaza

{Coémo afecta
al elemento
expuesto?

existencia o

|

Vulnerabilidad Fisica-puntual
Vulnerabilidad estructural de
redes vitales

Variable de "ocupacion"
socieconémicas

Capacidades poblacionales

Fuente: PNUD-SGR, 2012

{Cémo asegura su

funcionamiento?

Desde la
rehabilitacion

Desde lo
reactivo

{Cémo reaccionaria
o enfrentaria el
desastre?

{COmo se recuperaria
o se rehabilitaria?

!

Vulnerabilidad institucional
Vulnerabilidad politica

Vulnerabilidad legal

Vulnerabilidad funcional de
redes vitales
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Todas las concepciones de vulnerabilidad
mencionadas son importantes y complementarias
en el andlisis de este tema. Es igual de importante
conocer las debilidades de un proceso de desarrollo
territorial, la exposicién de determinados elementos
a amenazas potenciales y las acciones de la
poblacion y las instituciones frente a la reduccién
y control de los riesgos. Estas informaciones son
fundamentales para llevar a cabo un proceso
estructural de reduccion de riesgos*.

Las distintas concepciones de la vulnerabilidad
(construccién social/ exposicidon/ gestion de
riesgos) enfatizan la capacidad y la resiliencias
como factores que pueden cambiar el impacto
negativo de la vulnerabilidad. Si un sistema territorial
presenta condiciones favorables para asimilar eventos
externos o convertirlos en oportunidades se habla de
capacidades y por ende de una disminucion del riesgo.

Hay diversos mecanismos para mejorar las
capacidades: corregir los efectos e impactos de las
acciones humanas sobre el territorio (contaminacion,
deforestacion, avance de la frontera agricola,
asentamientos informales, entre otros); fortalecer los
niveles de educacion y de percepcién y promover
acciones de desarrollo. Muchas de estas acciones
son posibles a través de politicas y regulaciones
institucionales, pero existen otros factores
estructurales (pobreza, marginalidad, informalidad...)
mas dificiles de abordar en el corto y mediano plazo.

4 Por ejemplo, un amplio estudio del perfil socioeconémico de la poblacién
(accesibilidad a servicios, tipo de vivienda, niveles de organizacién y
representatividad en las decisiones de riesgo...) complementado con
el perfil sociodemografico (densidad poblacional de zonas expuestas
a lahares, tipos de asentamientos formales o informales..) y las
acciones que el municipio y los actores locales realizan para la RRD
fortalecen los andlisis de gobernabilidad y escenarios de riesgos.

5 La resiliencia es similar a la capacidad de adaptaciéon. Ambas proveen
mecanismos de asimilar de forma favorable los efectos de un evento
adverso para evitar consecuencias negativas y danos.
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Por ejemplo, sera dificil reducir la pobreza en el
corto plazo, pero si es posible mejorar los niveles
de organizacion y las iniciativas locales de insercién
econdmica. Es dificil eliminar la marginalidad en su
totalidad, pero si es posible incluir a esas poblaciones
en la toma de decisiones o mejorar su acceso a
ciertos servicios.

A mayor capacidad y resiliencia de una localidad,
menor vulnerabilidad y menores riesgos. En el caso
contrario una disminucion de éstas tiende a aumentar
las vulnerabilidades y riesgos (ver esquema 3). Esto
evidencia que mejorar las capacidades es una de las
formas de intervencién mas eficaces para reducir las
vulnerabilidades. En las estrategias de intervencién
de RRD de los diferentes gestores del territorio y
organismos no gubernamentales en la region y el
pais, el eje de accion principal es el denominado
“aumento de capacidad y resiliencia” enmarcado en
proyectos de crecimiento y RRD de comunidades
locales, ciudades sostenibles y adaptacion al cambio
climatico. Esto demuestra que, antes de enfocar
las acciones en los factores de vulnerabilidad que
a veces resultan muy complejos, es mejor lograr
un territorio mas adaptado, capacitado y resiliente,
es decir, una mejora basada en la sociedad, en la
parte humana y enfocada en las relaciones con su
entorno. Una situacion ideal se lograria al reducir
los factores de vulnerabilidad (desde sus diferentes
concepciones) y generar e incrementar la capacidad.



Aumento de riesgo

Mayor incidencia de
vulnerabilidad

«—
CAPACIDAD

Menor incidencia de
vulnerabilidad

Institucionales, poblacionales a
diferentes escalas

Fuente: Estacio “Estudio del volcan Tungurahua” 2007 SAT-GR

La importancia de la vulnerabilidad
en la reduccion del riesgo de
desastres

La vulnerabilidad se puede abordar desde diferentes
niveles:

e Como un tema central en el desarrollo territorial

¢ Comountematécnicoy cientifico enlacomprension
de los escenarios de riesgo

e Como tema estratégico en los procesos de
gestion de riesgo

La vulnerabilidad como tema central en el
desarrollo territorial

La consolidacién de procesos de desarrollo de
un territorio tiene relacién con la reduccion de
vulnerabilidades y de riesgos implicitos. La experiencia
que dejan los desastres indica que los asentamientos
humanos mas afectados corresponden a aquellos
marginales y con mayores deficiencias de servicios
y condiciones adecuadas de vida. La reflexion
“mejorando las condiciones de vida de la poblacion
se mejora la resiliencia” cobra importancia frente a

conceptos que definen a la ciudad como “modelos
locales sostenibles de desarrollo” o “ciudades
sostenibles” (EIRD, 2001). Algunos autores
seflalan los siguientes como los principales
problemas del desarrollo:

e Rapido crecimiento de la poblacion sin planificacion
adecuada, lo que genera asentamientos ilegales
muchas veces en zonas indebidas. La gestién
de este tipo de espacios pasa a menudo a un
segundo plano en lo politico.

o Desequilibrio ecoldgico: el desarrollo urbano
irumpe o altera ciertos procesos naturales
mediante acciones como: el control o falta
de control de drenajes del alcantarillado, la
deforestacion para cambios de uso de suelo,
el crecimiento del numero de edificaciones y
vias que generan mayor impermeabilizacidon
del suelo, entre otros.

e Densidad de la poblacién: la concentracion de
la poblaciéon en zonas limitadas o con pocas
condiciones de expansion se observa en las
areas centrales o en asentamientos informales
de las grandes urbes.

e La concentracion de elementos de interés y de
desarrollo: cuando las edificaciones y funciones
politicas, administrativas, financieras o las zonas
industriales podrian generar problemas de
accesibilidad, de dependencia hacia otras zonas
o falta de alternativas generando disfuncionalidad.

e Dependencia de servicios e infraestructura: las
actividades humanas dependen de la energia
eléctrica, las vias y redes de comunicacion,
el agua. Si alguno de estos elementos deja de
funcionar, el territorio se torna vulnerable. En el
caso del terremoto de México de 1985, la caida
de hospitales y muerte de médicos afectd la
capacidad de ofrecer atencion adecuada.
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e Construcciones informales: se estima que el 80%
de los desastres relacionados con terremotos
tiene que ver con la calidad y la tipologia de
las estructuras. Por lo tanto no es el sismo, el
huracan, deslizamiento o inundacion lo que
marca el nivel de riesgo, sino la vulnerabilidad
de las edificaciones. Es necesario reflexionar
como las viviendas de madera o las casas sin
columnas sismoresistentes podran enfrentar a
un huracan o deslizamiento.

Estos factores de vulnerabilidad evidencian que la
gestion del territorio esta encauzada a resolver los
problemas urbanos para lograr un buen desarrollo.
La marcada pobreza, la marginalidad, la falta
de alternativas de crecimiento, o los marcados
desequilibrios que causa el crecimiento incontrolado
en zonas naturales son desafios importantes que el
mundo urbano enfrenta.

La vulnerabilidad como un tema técnico y
cientifico para comprender los escenarios de
riesgo

La comunidad cientifica ha aceptado la definicion de
riesgo como la interaccion de la vulnerabilidad y las
amenazas, aunque existen muchas derivaciones de
esta concepcion. En el contexto del cambio climatico,
la vulnerabilidad medida en exposicion y sensibilidad
puede definir escenarios de cambio futuros en
determinados espacios. Conocer la vulnerabilidad
es imprescindible para analizar los escenarios
de cambio climatico y el riesgo de desastres. Sin
embargo, conocer los niveles de exposicién de una
determinada poblacion no es suficiente para adoptar
medidas correctivas frente al riesgo. Es necesario
analizar los diferentes factores que hacen que la
poblacion sea mas vulnerable ante determinados
fenomenos adversos. Por ejemplo, se puede
conocer que en una ladera de un barrio proclive a
deslizamientos se encuentra un asentamiento ilegal.
En primera instancia, esto marca una vulnerabilidad
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evidente. Ante ello, conocer el perfil poblacional,
las condiciones organizativas, sociales y elementos
urbanos que generan sus dinamicas territoriales, asi
como las politicas de asentamientos y de planificacion
a otras escalas son insumos importantes para
delinear medidas correctivas coherentes.

Por lo tanto, en los escenarios de riesgo no solo se
deben prever donde, como y con qué intensidad
pueden afectarse ciertas zonas, sino cémo los
procesos sociales pueden ser sostenidos, manejados
y mejorados para garantizar la supervivencia
y el desarrollo. Consecuentemente, conocer la
vulnerabilidad marca la intensidad potencial de
un desastre, no la amenaza en si misma. Esto
es evidente cuando se observan los desastres
ocurridos a nivel mundial mencionados en la
primera parte de este documento.

La vulnerabilidad como tema estratégico en
los procesos de gestion de riesgo

La vwvulnerabilidad abarca un conocimiento sobre
la exposicion y los niveles de desarrollo de una
localidad. En contrapartida, la vulnerabilidad analizada
desde los procesos de gestion de riesgos, ofrece
un conocimiento estratégico sobre las formas
institucionales, politicas, legales y poblacionales para
reducir las vulnerabilidades y por ende los riesgos.
Conocer las debilidades o capacidades institucionales
y de la poblacién para afrontar los riesgos provocados
por los desastres es importante para definir acciones de
prevencion, mitigacion o manejo de emergencia de un
territorio. Por ejemplo, conocer si la unidad de gestion
de riesgos de un municipio trabaja con los diferentes
estamentos municipales en incorporar el riesgo en
los planes de desarrollo o de inversion publica, o si
esta unidad trabaja con la comunidad para generar
capacidades y resiliencia lleva a identificar
conflictos o desarticulaciones, es decir, diferentes
niveles de vulnerabilidad institucional para el
manejo de la reduccién de riesgos. Se deben



considerar otros temas como la existencia de
politicas y ordenanzas de control de riesgos o la
conformacién de asociaciones y organizaciones
barriales para socializar temas de riesgos o
manejar emergencias. Estos factores pueden
determinar la solidez de ciertos procesos de gestion

de riesgos en determinadas localidades. Conocer la
vulnerabilidad de estos procesos es vital para mejorar
los mecanismos y acciones en los niveles de decision,
participacion y socializacién ciudadana.

Reducir la incertidumbre a partir de
comprender la vulnerabilidad para el
manejo de los riesgos

La probabilidad y los riesgos

Cuando se analizan los riesgos, el campo de la
incertidumbre es una tematica actual en las agendas
de quienes toman decisiones. Interrogantes como:
¢en base a qué tomar la mejor decision para reducir
los riesgos de una localidad? ;Qué elementos son
imprescindibles para aumentar la confianza en las
decisiones y que éstas ayuden a reducir los riesgos de
desastres? Son preguntas que se hace cada vez con
mas frecuencia por parte de los gestores territoriales,
preguntas que conducen a respuestas basadas en
probabilidades con un alto nivel de incertidumbre en la
respuesta. Todo riesgo acarrea una probabilidad de que
suceda un dano potencial. A nivel mundial la humanidad
ha mejorado el conocimiento de la probabilidad de
ocurrencia de eventos daninos y ha avanzado en la
gestion de sus consecuencias potencialese.

6 Es impensable dentro de los diferentes dominios de las ciencias y el
desarrollo ignorar las leyes de probabilidad, tales como la curva de Gauss,
que determina cémo la mayor parte de variables se distribuyen alrededor de
la media marcando un conocimiento sobre las tendencias de desarrollo y
aportando informacién a la toma de decision.

Conocer cuando y como utilizar herramientas es el
comienzo de un proceso de conocimiento.

La fuente de la incertidumbre no proviene solamente de
la naturaleza o del clima, sino también de los individuos
y la manera de generar andlisis certeros sobre ciertos
fendmenos o comportamientos sociales. El desarrollo y
uso de determinadas herramientas pueden mejorar los
procesos de conocimiento pero no son necesariamente
un canal directo para reducir incertidumbres. La
dualidad conocimiento/incertidumbre es necesaria en
los procesos de investigacion cientifica y en el tema de
riesgo. Si no existiese incertidumbre, no podrian existir
expectativas de acciones humanas multidimensionales
y diferentes opciones de desarrollo.

La gestion de la incertidumbre significa confiar las
mejores opciones para tomar decisiones correctas
aplicadas a una realidad y problematica local. Autores
como Giddens manifiestan que la diferencia entre los
riesgos modernos y los riesgos pre-modernos es la
conciencia del riesgo basada en un conocimiento mas
desarrollado y aplicado por los seres humanos dentro
de sus sociedades. Esto significa que existe mayor
conciencia de los riesgos sobre todo por la presencia
de mayores desastres con repercusiones a veces
regionales e incluso globales, que han despertado un
interés colectivo por investigarlos.

Por otra parte, el desarrollo se relaciona con el aumento
de la poblacién y de los sistemas cada vez mas
complejos de la modernizacion, lo que genera nuevos
riesgos (nuevas infraestructuras, nueva tecnologia,
nuevos asentamientos, nuevas formas de gobierno).
Resulta dificil pensar en un desarrollo que no genere
nuevos riesgos y nuevas incertidumbres. Autores como
Beck o Giddens manifiestan que el riesgo no es un “dato
objetivo”, sino que aparece como una construccion
social (como se explicd anteriormente).
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En consecuencia, el presente no es objetivamente mas
peligroso, sino que el riesgo es omnipresente dentro
del imaginario colectivo (Marc Chambaz, 2010).

Su evaluacién depende no solo de las técnicas
empleadas, sino de la decisién politica sobre lo que
esta en riesgo (Shrader-Frechette, 1999).

La gestion de la incertidumbre

Enlareducciénderiesgode desastres, laincertidumbre
se aborda a partir de un nivel de informacion, uso de
herramientas y grado de experticia de los profesionales,
asi como sus conocimientos técnicos y de la realidad.
Toda evaluacion debe responder a tres interrogantes
que definen el riesgo: jqué puede pasar? ;Cudles
seran las consecuencias? ;Cual es la probabilidad
de que suceda? Los métodos y herramientas
empleadas para responder distinguen diferentes
escenarios considerando calculos del riesgo de
forma deterministica o probabilistica’.

De esta forma se obtienen resultados con diversas
tendencias y niveles de riesgo.Cualquier método
para el calculo de riesgoy reduccion de la incertidumbre
debe considerar lo siguiente:

o Todas las evaluaciones de riesgo y de niveles de
incertidumbre deben tener en cuenta los puntos de
vista de personas expertas. Estas consideraciones
deben ser utilizadas como documentos de apoyo a
la toma de decision.

7 Un modelo deterministico es un modelo matematico en el que las
mismas entradas produciran invariablemente las mismas salidas no
contemplandose la existencia del azar ni el principio de incertidumbre.
Esta estrechamente relacionado con la creacién de entornos simulados
a través de simuladores para estudiar situaciones hipotéticas o para
crear sistemas de gestion que permitan disminuir la incertidumbre.
Aumentar la complejidad en las relaciones con mas variables y elementos
ajenos al modelo deterministico hara posible que éste se aproxime a un
modelo probabilistico o de enfoque estocastico (Anali Zapien 2013). Los
métodos probabilisticos para tratar las incertidumbres abordan su nivel de
agregacion o desagregacion. Los andlisis desagregados permiten adquirir
un conocimiento detallado del sistema y reunir informacion para establecer
la opcién de concepcion y definir las prioridades de la investigacion.
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Las personas expertas pueden hallar informacion
contradictoria cuando el levantamiento de
informaciéon se realiza a partir de datos de
laboratorio o los datos recopilados en el terreno
no son muy confiables (por escala, forma de
levantamiento o falta de fuentes).

Estas limitaciones pueden repercutir en la calidad de
los resultados, por lo que lo expertos pueden sugerir
otras formas de verificarlos.

e Las evaluaciones de riesgo pueden acarrear
disolucién o dispersién. Los andlisis de riesgo
pueden producir una atenuacion aparente
del riesgo. Por ejemplo, si existe una fuerte
incertidumbre sobre la fecha o lugar de ocurrencia
de determinados eventos pero se evaluan sus
consecuencias como mayores. En un contexto
de dispersion, las consecuencias de los riesgos
pueden ser muy difusas. Se trata, por ejemplo de
la forma como las consecuencias potenciales de
un evento pueden transferirse a otros espacios
en el territorio a diferentes escalas generando
varios niveles de incertidumbre sobre los niveles
de consecuencias®.

e Los niveles de calidad y cantidad de informacion
utilizados por los distintos modelos de evaluacion
de riesgo. La informacion es el ingrediente que
puede arrojar modelos coherentes y ajustados
lo mejor posible a la realidad. En estos casos
se debe comprobar la informacion mediante
verificacion secundaria como lecturas satelitales
y salidas de campo.

8 B. Dverstorp, A. Van Luik, H. Umeki, S. Voinis, R. Wilmot, AEN Infos
2005. Nro 23.1, Gestion de l'incertitude dans le dossiers de surete et rol du
risque



La vulnerabilidad y la gestion
de la incertidumbre

Autores como Lopez Cerezo y Lujan Lopez (2000)
relacionan el principio de la incertidumbre con la falta
de informacién estadistica, sistémica y fundamentada
que permita construir conocimiento objetivo. ¢Qué
permite conocer el riesgo objetivamente?

En la regién andina y en el mundo en general, los
estudios de riesgo consideran la ocurrencia de las
amenazas como una variable importante en los
modelos y escenarios de riesgo. Sin embargo, el
conocimiento potencial de dichas amenazas se basa,
en la mayoria de los casos en eventos ocurridos.
Son reflexiones empiricas que han generado una
comprensién de los eventos potenciales a partir
de experiencias pasadas y de lecturas fisicas del
territorio. Segun la metodologia empleada, pueden
surgir diferentes resultados sobre las amenazas, es
decir, pueden producirse mapas de amenazas de la
misma tipologia y del mismo espacio con diferentes
zonificaciones y niveles del peligro.

Frente a estos y otros inconvenientes, es necesario
considerar elementos tangibles, observables cuyos
impactos y consecuencias se puedan medir. Al

respecto los elementos territoriales como la poblacion,
equipamientos, obras, bienes comunes, recursos
naturales, entre otros, son fuentes de reflexion y
consecuencias concretas. El conocimiento sobre el
funcionamiento e interrelacion de estos elementos en
un sistema territorial, su importancia y sus principales
debilidades favorece un conocimiento mas objetivo
de los riesgos de desastres. Un elemento territorial
cuya potencial paralizacion generaria un colapso
o disfuncionalidad de una ciudad o region es una
entrada de reflexién de la vulnerabilidad sobre qué
es importante y se requiere proteger.

Los estudios de vulnerabilidad en el contexto de las
ciencias sociales y geograficas son cruciales y de gran
valor objetivo al generar planes de ordenamiento y
modelos de desarrollo de una sociedad.

23






Capitulo Il

Utilidad de los estudios de
vulnerabilidad realizados:
experiencias concretas







Utilidad de los estudios de
vulnerabilidad realizados:
experiencias concretas

Presentamos diferentes experiencias, investigaciones
y estudios realizados en el marco de diferentes
proyectos e investigaciones como el Instituto Francés
de Investigaciéon para el Desarrollo (IRD) sobre
vulnerabilidad y riesgos, el Municipio de Quito, la
Secretaria Nacional de Planificacion (SENPLADES),
ministerios ecuatorianos, el Centro Internacional para
la Investigacion del Fendmeno del Nifio (CIIFEN) y el
Instituto Ecuatoriano Espacial (IEE).

Estos estudios han sido escogidos bajo criterios
de evidencia de resultados, utilidad y sobretodo
un proceso conceptual, de conocimiento vy
metodoldgico importante. La revision de estos
estudios permitira comprender su marco conceptual
y la forma de abordar la tematica de vulnerabilidad.
Cinco diferentes aspectos seran analizados:

o Estudios sobre comprension correctiva del riesgo:
identificacion de vulnerabilidad y riesgo en temas
de ordenamiento territorial

o Estudios sobre comprension de escalas:
estudios de vulnerabilidad sectoriales

o Estudios de comprension de factores de
vulnerabilidad: desde ambitos politicos,
institucionales, normativos y de incertidumbre

o Estudios que presentan una lectura histdrica de
construccion social del riesgo desde ambitos politicos
y territoriales

o Estudios con otros enfoques como cambio climatico
y cuencas

Estudios sobre comprension
correctiva del riesgo: identificacion
de vulnerabilidad y riesgo en temas
de ordenamiento territorial

Para este caso se considera el Plan Especial de
Guapulo realizado en el afio 2008 por el Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ). Este
plan propuso un andlisis de vulnerabilidad y riesgo
para el sector de Gudpulo. Los problemas de
asentamientos humanos en zonas propensas a
deslizamientos habian generado algunos desastres
puntuales. Frente a este problema el municipio
decidi6 realizar un estudio que ayude a regularizar
el uso y ocupacion de suelo, ademas de establecer
acciones correctivas como la reubicacion de
poblacion asentada en zonas de alto riesgo. Poner
en marcha una herramienta de reordenamiento y uso
de suelo es complejo, mas aun en una zona como
Guapulo, territorio diverso y de multiples contrastes.
Por un lado, es una zona patrimonial donde se
ubican elementos histéricos (iglesias, viviendas,
vias). Ademas es una zona de residencias formales
que contrasta con asentamientos informales. Es
una zona de conexidn y acceso a Quito con el
valle de Cumbaya, por lo que la via es considerada
estratégica a diferentes escalas. En suma, es
un territorio particular donde ademas existe una
marcada fragilidad de deslizamientos y movimientos
en masa por las fuertes pendientes que lo conforman.

El siguiente esquema sintetiza la problematica
y el desarrollo del plan con algunos resultados.
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Caso 1: Plan Especial de Guapulo

1. Contexto

Objetivo
Estructurar el Plan Especial de Guapulo en
base a los analisis y recomendaciones de
los estudios existentes sobre amenazas

y vulnerabilidad para delimitar con mayor
precision los usos de suelo.

Las imagenes muestran el fuerte
contraste que existe en la zona.
Converge lo patrimonial, los
contrastes socioeconémicos y
edificaciones que pueden provocar
danos por su localizacion en
pendientes.

Probleméatica
o Eventos suscitados el 3 de mayo 2008 pusieron en evidencia una situacion de riesgo. Deslizamientos y derrumbes afectaron a 20 casas, 36
familias y destruyeron al menos tres viviendas. El 10 de mayo de 2006 se habian registrado ya problemas en la zona

o Luz Vasconez, habitante de la Avenida de los Conquistadores declaré “los derrumbes del 3 de mayo hicieron que el Municipio nos tome en
cuenta. Nos inquieta lo que puede suceder con la iglesia, las calles coloniales...”. (Mi prensa Ecuador, 20 de mayo de 2008). La mirada a la
gestion de riesgos aparece como una oportunidad de desarrollo.

o La caracterizacion del Subsector Guapulo (2004) mencionaba que lo que dificulta la preservaciéon patrimonial son las construcciones
alejadas del perfil arquitectonico localizadas en areas alrededor del conjunto patrimonial. Esto pone en manifiesto la necesidad de mirar la
prevencion de riesgo en areas patrimoniales.

o Se percibe la necesidad de reorientar las politicas de planeacion urbana hacia la planificaciéon preventiva como estrategia de sustentabilidad
del desarrollo territorial.
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2. Criterios metodologicos utilizados

FASE UNO:

DIAGNOSTICO DEL ESTADO DE RIESGOS Y DE LA FUNCIONALIDAD Y ESTRUCTURA URBANA:

SITUACION DE RIESGOS PRESENTES

* |dentificacion de factor de amenaza por predios
* |dentificacion de vulnerabilidades por construcciones
* Analisis de zonas de riesgos por exposicion

FASE DOS:

i |

| |

|
PROPUESTAS: ! :

I I

|

|

|

RECOMENDACIONES
Y MEDIDAS

4

FUNCIONALIDAD Y ESTRUCTURA DEL TERRITORIO

* Elementos de importancia a proteger

* Conflictos de usos y ocupaciéon encontrados

* Tendencias de desarrollo a partir de proyectos generados
0 en ejecucion

PROPUESTA SOBRE LAS ZONAS DE INTERVENCION
BASADA EN LOS NIVELESDE RIESGO POR PREDIO Y
VULNERABILIDAD DE LAS CONSTRUCCIONES

A

CRITERIOS DE FACTORES

|
|
v

RECOMENDACIONES SOBRE DESARROLLO LOCAL
CONSIDERANDO LA REDUCCION DE RIESGO

Elementos importantes a proteger

Relacién de otras zonas extremas generadoras de riesgo
que inciden en Guapulo

Redefinicion de Guapulo

ANTROPICOS AGRAVANTES
DE PENDIENTES MAYORES |
AL 30% (CRITERIOS DE
FACTOR DE AMENAZA)

PROPUESTA DE USOS Y OCUPACION DE SUELO

Definiciéon de usos compatibles y restringidos
Definiciéon de condiciones de ocupacion

v

CONCLUSIONES Y OBSERVACIONES FINALES [4- -~~~

Los criterios metodoldgicos apuntan a generar una propuesta de uso y ocupacion de suelo que reorganice y
regule los espacios sobretodo de riesgos en la zona. Para ello es importante conocer primero la funcionalidad
y estructura actual de la zona, luego entender sus niveles de exposicion y amenazas y finalmente proponer
usos acordes con las tendencias de desarrollo.
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Parametro

Indicador

Forma de obtener
el indicador

Analisis de Amenazas

Observacion

Andlisis del grado de

Grados y valoracion de

amenazas (alto, medio y bajo)

A través de cartografia por la
EMAAP-EMMOP de la zona

Esta cartografia se
encuentra ya

amenazas geodinamicas Tipos de amenazas de Guépulo digitalizada
morfodinamicas
A través de informacion
proporcionada por la EMAAP
Estado de alcantarillado sobre estado de los pozos,
. S No se ha

capacidad real y de disefo; .

rado de pendiente de la red considerado
9 P informacion

Tipologia de los factores
antropicos causales y
agravantes de amenazas
(tipos de elementos
territoriales que
antropizan la amenaza)

Presencia de puntos de
acumulacion de desechos
sélidos

Se ha tomado con GPS
puntos de acumulacion de
basura en la zona

relacionada con vias
de alta movilidad

vehicular y que debe
ser considerada

Tipos de intervencion de
suelo a partir de analisis de
cobertura vegetal (alta,
mediana y baja)

Fotointerpretacion de zonas
de intervencion a partir de la
ultima foto 2007 del sector

como otro criterio de
desestabilizacion, al
no disponer aun de
esta informacion
detallada

Numero de pisos de
edificaciones que
desestabilizan los taludes

A través de toma de datos
de campo y luego cruce de
altura de edificaciones con
la pendiente

alisis de vulnerabilidad fisic

a y por exposicion de la zo

na

Tipos de vulnerabilidad
por exposicion de predios

Porcentaje de construccion
(relacion area predio y area
construida total) nimero de
construcciones

Restitucion de datos de
construcciones de la foto
2007 de Guapulo

A través de tratamiento y
operacion de SIG para
obtener areas de predios y
de construcciones.
Contabilizacién de
poligonos al interior de
predios

Se ha realizado la
restitucion
fotografica

Estado general del entorno del
predio (evidencia de eventos o
situaciones fisicas ocurridas
relacionadas con amenazas o
consecuencias)

Tipos de vulnerabilidad
fisica de las edificaciones

Tipo de material de la
edificacion

Estado general de la
edificacion

A través de la observacion
técnica de campo y visitas con
mapas prediales y de
construcciones presentes
(planificadas y

Se ha elaborado una
ficha de salida y una
simbologia para la
obtencién de datos
sefalados en la
cartografia




3. Resultados y su utilidad

=]

VULNERABILIDAD DE
Las NES

Se han desarrollado mapas de exposicidon a deslizamientos y sitios
donde dichas amenazas son graves por factores antrépicos (predios
y construcciones). Ademéas se ha desarrollado un andlisis de
vulnerabilidad fisica de edificaciones. El mapa de la izquierda muestra

los niveles y predios en riesgo (amenaza y exposicion).

(%)

[MUNICIPIO DEL DISTRITO METROPOLITANG DE GUITO | siaoLocin
PLAN ESPECIAL GUAPULO

7

MUNICIPIO DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO | uso de sueio
1 PLAN ESPECIAL GUAPULO Ll

MAPA DE USO DE SUELO

Los resultados de riesgo por exposicion y vulnerabilidad
de predios y construcciones fueron importantes para
definir una herramienta de uso y ocupacién de suelo
en Guapulo.

Se consideraron otros criterios sobre la funcionalidad
del territorio. Guapulo es un territorio de contrastes,
presenta funciones patrimoniales y estratégicas de
ciertos proyectos de desarrollo como abastecimiento de
agua subterranea, recoleccién de aguas de colectores.
Ademéas incluye lugares donde existe vulnerabilidad
social y diferenciacion de clases evidenciada por casas
de “ricos” y “pobres” en pequefos predios contiguos.

Estos factores marcaron los resultados reflejados
en varios mapas de uso y ocupacion, como el de la
izquierda. Este mapa presenta en rojo las zonas no
mitigables y que requeriran reubicaciéon de poblacion.
En otras zonas se ha considerado usos residencias
con controles especificos de laderas. Esta herramienta
es util para el DMQ, la Administraciéon Zonal Centro y
organismos de planificacion.
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Estudios sobre comprensién de
escalas: estudios de vulnerabilidad
sectoriales

La utilidad de los estudios de riesgo y vulnerabilidad
esta relacionada con la disponibilidad de informacion
(necesaria, comprobada y util) a escalas apropiadas
para lograr resultados e incidir a nivel de toma
de decision. En el Ecuador existen estudios a
diferentes escalas que aportan al conocimiento de
los riesgos. Tal es el caso del estudio de escala
nacional denominado: “Amenazas, vulnerabilidad,
capacidades y riesgos en el Ecuador”, elaborado por
COORPI, IRD y OXFAM vy publicado en el afio 2003.
Este es un estudio para la priorizaciéon de una Agenda
de RRD a nivel nacional, aporta conocimiento sobre
la vulnerabilidad, las capacidades y los riesgos por
exposicion a nivel cantonal y provincial.

A nivel sectorial estan los estudios realizados en el
marco del Programa de Reduccion de Riesgos de
la Comunidad Andina (PREANDINO) en 2005. En
Ecuador se trabajo en los sectores de: salud, agua,
vialidad y transporte, energia y agricultura. Estos
estudios fueron liderados por SENPLADES vy los
respectivos ministerios a cargo de las tematicas.
Estudios mas recientes son los de tsunamis en la
provincia de Esmeraldas a cargo de UNESCO vy
OXFAM (2008 — 2012) y los estudios del Proyecto
de Adaptacion al Cambio Climatico PACC del
Ministerio de Ambiente con el apoyo del PNUD sobre
vulnerabilidades frente al cambio climatico a nivel de
cuencas hidrogréaficas en 2012-2013.

Para dar un ejemplo de un estudio de vulnerabilidad
sectorial se ha considerado el trabajo en el sector de
vialidad y transporte a nivel nacional. Este estudio fue
realizado por SENPLADES con apoyo del Ministerio
de Transporte del Ecuadoren elmarco del Programa
PREANDINO en el afio 2005. La base del analisis

32

fue comprender cuales eran, a la época, las vias
mas vulnerables a nivel nacional segun distintos
factores de vulnerabilidad, a fin de generar politicas
y acciones nacionales especificas para corregir
esa vulnerabilidad. La vialidad y transporte es un
sector estratégico, sin embargo ha sido histéricamente
afectado por eventos sismicos y climaticos, producidos
por lluvias intensas que han ocasionado inundaciones,
deslizamientos y hundimientos.

El estudio que aqui se menciona, pionero en el
Ecuador, se enmarcd en la necesidad de conocer
la situacién vial del pais para orientar acciones
correctivas, de mantenimiento, de mejoramiento, de
reforzamiento y reconstruccién vial. Cabe resaltar
que esta situacién ha cambiado en el pais en los
ultimos afios, gracias a un programa sostenido de
mejoramiento y mantenimiento vial. Sin embargo,
estos logros alcanzados podrian revertirse con
facilidad si no se actia de manera permanente
y se mantienen protocolos de evaluacion de la
vulnerabilidad fisica y de la situacion de las vias. Esto
muestra que la vulnerabilidad es una condicidon
dinamica, no siendo suficiente un analisis estatico,
sino incorporar mecanismos permanentes de
evaluacion de vulnerabilidad en el quehacer de
las politicas publicas del pais, de esta manera
se lograria contar con una politica preventiva
permanente que vaya corrigiendo y reforzando las
debilidades en el sistema. Este caso podria ser
extrapolado a otros sectores similares.



Caso 2 : Estimacion de la vulnerabilidad del sector vialidad del Ecuador

1. Contexto

Objetivo. Determinar los tipos de vulnerabilidad del sistema vial manejado por
el Ministerio de Obras Publicas (MOP) ante eventos adversos a fin de generar

lineamientos y acciones para su mitigacion y estudio.

Problematica

El mapa de riesgo de inundaciones B

W Zonas propersas
a immdaciones
(desbordamieto
de rios o fuertes
precipitadones)

o
Esmeraldas B

B Zonas imtndadas
temporalmente }
(cada epoca lhwviosa) 57

el

A 3

b \:'

- £
f s Cotopaxi

hectareas de

cultivos variados
se perdieron por
las inundaciones ..

Manabf \

/780vaar
Santa Elena _ Chimborazo

Canar
Fenémeno de ¥ ;
EINifio1997-1098 . AZUaVL i

___ElOro
242723 n‘s /,
5, G

020 40 B0 80100

kilometros

Fuente: SNGR / EL COMERCIO

Destruccion de parte de la carretera Achiote-
Esmeraldas-Quinindé por deslizamiento del talud
de soporte de la via.
Fuente: EI Comercio

Problemas graves de inundaciones por épocas de
lluvias torrenciales en la via Quevedo-Babahoyo.
Fuente: archivo privado

Inundaciones y problemas de circulacién en la
provincia del Guayas, cantén Jujan.
Fuente: Ecuavisa

En Ecuador, el sector vial se encuentra constantemente expuesto a amenazas de origen natural. Los registros demuestran que las amenazas que mas afectan
a este sector son los deslizamientos, derrumbes e inundaciones. Por ejemplo, el fenémeno de El Nifio de 1998 registré6 mayores pérdidas que el sismo de
1987 ocurrido en la Amazonia o las inundaciones y deslizamientos ocurridos por El Nifio en 1982-83. El valor de los dafios se estimé en alrededor de 3.9
billones de sucres (7.800 millones de USD), de los cuales 490.5 mil millones corresponden a dafios directos (aproximadamente 98 millones USD).
“La red de carreteras sufrié dafios en 2.547 kilometros. La red de caminos vecinales se vio afectada en otros 5.975 kilémetros. La red de caminos terciarios,
por ultimo, acusé averias en 2.935 kilémetros. Un nimero elevado de puentes resulté destruido total o parcialmente, pero el estudio no establece una cifra
exacta” (Diario Hoy retomado en un estudio de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL, de 1998). Los expertos de la CEPAL aclaran,
sin embargo, que el estado de la red vial era bastante deficiente con anterioridad al desastre, lo que sin duda magnificé los dafos. Esta realidad supone que la
gestion vial es deficiente y que el mal estado vial muestra una clara falta de politicas de desarrollo en este sector. Por ello es importante generar un conocimiento
del estado actual de las vias conforme a unos criterios que ayuden a identificar cudles son las mas esenciales e importantes que se requiere proteger y al mismo
tiempo entender su vulnerabilidad. Para ello tres criterios son considerados: conectividad/accesibilidad, movilidad y calidad vial.
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2. Los criterios metodologicos utilizados

Herramientas
y métodos a
utilizarse

elementos esenciales
Esquemas para
representaciones
conceptuales
Entrevistas

cartografia sobre
vulnerabilidad fisica y
territorial

Sistémica e indicadores
Entrevistas

Andlisis de la Andlisis de la Andlisis de riesgo de

esencialidad de los vulnerabilidades origen natural de
Fase elementos e fisicas y territoriales infraestructuras
Analitica infraestructuras civiles del sector Vialidad y esenciales,

del Sector Vialidad y Transporte (MOP) y vulnerables
del plan Transporte expuestos en zonas

de peligro
SIG Cartografia de SIG Diferente SIG generacion de mapas

de ejes deriesgo
Sistémica
Convalidaciones con
expertos

Mapas de
infraestructuras
civiles esenciales
georeferenciados
Modelos gréficos
Base de datos

Mapas de
vulnerabilidad

Bases de datos de vias
arteriales, colectoras,

Mapas de riesgo
generados

Modelos gréficos
Base de datos

El esquema muestra el proceso metodologico y los pasos de este estudio. En este ejemplo se
consideraron los analisis de vulnerabilidad que posteriormente servirian para un estudio de riesgos
que analizé solamente factores de exposicion.

Asimismo se observa el uso de herramientas y métodos utiles para llegar al desarrollo de los temas
propuestos. Para esto se conté con el apoyo del MOP y SENPLADES.
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Criterios establecidos para determinar la esencialidad y vulnerabilidad de sistemas viales y de

transporte
Conectividad Movilidad Calidad
Vias arteriales y colectoras Vias arteriales y colectoras ) .
) X ) X Vias arteriales y colectoras
importantes: importantes: . .
. . L . importantes:

Por sus vinculos con centros poblados Por su mayor circulacién vial y presencia de .

) . e Por su estado de rugosidad
cruciales y zonas de produccion que trafico )

. . , . . establecido
permiten el desarrollo econémico Por el numero de carriles establecidos
Pue.nltes importantes: . Puentes importantes: Puentes importantes:
Definidos por su longuitud que . . .

) - Por sus dimensiones en anchura Por su estado de rugosidad
permiten una conectividad con : )

: establecida establecido

pocas alternativas
Terminales terrestres importantes Terminales terrestres importantes
Por la cantidad de conexiones que Pos su localizacién en centros poblados
se realizan como puntos estratégicos de importancia y que requieren una alta
en el sistema movilidad

Terminales maritimas o fluviales importantes
Definidos como aquellos puertos
importantes segun la DIGMER por la carga

El cuadro muestra los criterios de diferenciacion de los elementos esenciales de la vialidad. Con estos
criterios se logro identificar las vias esenciales a nivel nacional para definir estudios y acciones mas
precisas para su proteccion. La vulnerabilidad luego fue estudiada en todo el sistema vial considerando
factores fisicos y funcionales. El funcionamiento ininterrumpido de las vias constituye un principio
fundamental para determinar la vulnerabilidad. Quizas se podrian considerar otros criterios como las
vias alternativas de segundo orden para un estudio mas exhaustivo de la vulnerabilidad. Los criterios de
vulnerabilidad del sector tienen relacion con las debilidades de la seguridad vial y con las condiciones del
servicio. Estos son:

o Estado de drenaje y rodadura
o [Estado de barreras de seguridad
o [Estado de sefalizacion vertical

e Vias con problemas criticos por el servicio: oferta y demanda de las vias
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3. Resultados y su utilidad

SIMBOLOGIA
Pablacion

.4
Jerarquizacion de vas
0-1

2-3
4.5

Pravincias

90000 180000 Metros

Otros criterios para identificar vias importantes fue entender
su funcionamiento en la movilidad y los flujos comerciales:
transporte de productos agricolas y abastecimiento de
combustibles. El mapa sefala las vias que conectan las
principales terminales de abastecimiento de combustibles
en el pais.

Con los mapas de esencialidad se realizd6 un analisis
cuantitativo y cualitativo para llevar a cabo una sintesis
que represente las vias mas importantes en funcién de la
conectividad y accesibilidad, movilidad humana, comercial y
de abastecimiento de combustibles.

Fod eetatal

Provinclas

[} Las vias importantes

2

I para el desarrollo de
centros poblados
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Después de analizar los datos se obtienen
algunos mapas de las vias mas esenciales del
Ecuador.

Se consideraron criterios de movilidad,

conectividad y accesibilidad entre centros
poblados (cantones) importantes.

PasTAZA

Las vias importantes
que permiten el
abastecimiento

de combustibles

Re estatal 2002

AN ARTERAL

I coLecTora
VIAS PROXIMAS
ATERMINALES
Provincias

90000 180000 Metros

Las sintesis de
la esencialidad
vial



3. Resultados y su utilidad

Conocer las vias esenciales ayudé a comprender
parte de la complejidad del funcionamiento vial segun
tipologia y otros criterios de los sistemas de redes
y flujos. Se analizaron factores de vulnerabilidad
como las caracteristicas fisicas de las vias con la
observacion de sus condiciones de drenaje y rodadura
en concordancia con el concepto de “seguridad vial’
del MOP. Otros criterios fueron la calidad de servicio,
lo que permite entender el mantenimiento y la atencién
en las vias. Tanto los criterios de seguridad vial como
aquellos del servicio determinaron los andlisis de
vulnerabilidad.

Los andlisis de esencialidad y de vulnerabilidad
constituyen un primer esfuerzo para entender a la
escala nacional la gestiéon de riesgos del sistema
vial. Esta fue la base para elaborar lineamientos y
estrategias para el MOP.

SEGURIDAD VIAL
Fuente: Plan Maestro 2001

4

Vulnerabilidad de sintesis
Fuente: Plan Maestro 2001
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Estudios de comprension de factores
de vulnerabilidad: desde ambitos
politicos, institucionales, normativos
y de incertidumbre

La comprension de la vulnerabilidad abarca
otros ambitos que van mas alla de la exposicion
territorial. La vulnerabilidad implica entender
como se maneja el riesgo y se toman decisiones,
esto entra en la esfera politico-institucional. Las
acciones que se toman o se dejan de hacer se
relacionan con la vulnerabilidad e influyen en el
incremento o reduccién de los riesgos existentes,
las herramientas y estudios son un apoyo a la
toma de decisiones, asi como los mecanismos
participativos que tienen los actores locales para
insertarse o incidir en las decisiones que se toman.
Se trata de realizar acciones informadas en base
a los estudios existentes con el objeto de reducir
la incertidumbre a fin de considerar las mejores
decisiones. Esto implica gestionar los riesgos.

En este contexto, en el pais se han realizado escasos
estudios sobre la vulnerabilidad institucional, politica
y legal. Quizds por ser una tematica que requiere
otro tipo de experticia profesional y porque demanda
de otras técnicas y especialistas vinculados a temas
sociales. Otra causa podria ser la relacién que
tienen las decisiones que se toman con los modelos
de gobierno y de desarrollo. También influyen en
estos estudios la continuidad en la aplicacién de
las politicas, ya que muchas deberian aplicarse
de forma consistente a mediano y largo plazo. Las
transformaciones exigen procesos institucionales y
politicos. En este contexto se pueden mencionar las
experiencias de los Ministerios de Salud y Educacion
de Ecuador, donde las politicas de gestion de
riesgo se han ido consolidando en los ultimos afos,
como parte del proceso de transformacién integral
que vive el pais. La Constitucion ha influido en
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esa transformacioén, al crear el Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion de Riesgos con énfasis
en la reduccion de la vulnerabilidad de territorio. Lo
que ha implicado un cambio en la vision estratégica
de estos sectores al considerar la gestion de riesgo
como parte del mejoramiento de la calidad de
los servicios de dichos sectores. Estos cambios
indiscutiblemente han reducido la vulnerabilidad
politica e institucional y han servido para mejorar los
niveles de organizacion interinstitucional, reforzar los
procesos de toma de decision; lo que demuestra que
la reduccion de la vulnerabilidad implica inversion
para el desarrollo.

En las siguientes paginas se desarrollara un
ejemplo de este tipo de vulnerabilidad. El estudio se
relaciona con dos formas distintas de gestionar el
riesgo en una zona expuesta a riesgos volcanicos
por la existencia de dos formas de gobierno local.
En este estudio se considera la “incertidumbre”
como un factor importante en la toma de decision
y los niveles de percepcion de los espacios de
riesgo. Este estudio ha sido elaborado en el
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) el Municipio
de Quito con el apoyo del IRD en el marco de
investigaciones universitarias elaboradas por
investigadores de riesgos urbanos del grupo PAUD
(Por el Medio Ambiente Urbano y el Desarrollo).



Caso 3: Factores institucionales de vulnerabilidad relacionados con la gestion del
riesgo de lahares del Cotopaxi en el valle de Los Chillos

1. Contexto situacional del estudio
Objetivo o+
Analizar los factores institucionales que generan una ‘.," '

vulnerabilidad en las zonas de peligro por lahares potenciales
del Cotopaxi. El territorio expuesto se distribuye en los

municipios de Quito y Ruminahui.

CLASIFICATION DU SOL

Limite des lahars

Limite AZVCH

— Reseauroul tier

Gestionar un territorio en riesgo compartido por dos formas de gobierno local es
un desafio. Cada gobierno considera un mapa “oficial” de peligros de lahares
generados por dos instituciones cientificas importantes del pais.

El Municipio de Quito a través de la Administracién Zonal de los Chillos (AZCH)
considera el mapa generado por el Instituto Geofisico como el mapa oficial para
generar sus politicas de gestién de riesgo. ElI Municipio de Rumifahui utiliza
aquél elaborado por la ESPE.

Zonificacién de los lahares Zonificacién de los lahares ——  Cantén Rumifiahui

segun la ESPE (2003) segun el IG-EPN (1988) Red vial principal

I Amenaza mayor I Amenaza mayor Red hidrografica
Amenaza menor Amenaza menor principal

Zonificacién de los lahares segtin el IG-EPN (2004)

Limite exterior Fuentes : IG-EPN, ESPE
M 8 @Jm__ \

Problematica:

El crecimiento urbano acelerado y la ocupacion de
zonas peligrosas

La poblacién del DMQ se duplica cada 20 afios. El
valle de Los Chillos con menos de 40.000 habitantes
en 1974 cuenta con 200.000 al afio 2000.

Parte de este crecimiento se gener6 ocupando zonas
de peligro por lahares, tanto en el lado de Quito como
de Rumifahui.

Los municipios tienen una responsabilidad creciente
en términos de riesgo por el incremento de poblacién
viviendo en zonas de riesgos. Si a esto se afade
la dificultad de administrar un mismo territorio que
forma un continuo urbano por dos gobiernos locales
diferentes, la complejidad es mayor aun. (DMQ y
Rumifiahui)

Elterritorio correspondiente al DMQ esta administrado
por la AZVCH, que no tiene todas las competencias
para el manejo de la zona. Esta coexistencia de dos
administraciones ha provocado diferencias en la
planificacién del uso del suelo y en la preparacion de
la poblacién, sin embargo, el valle esta expuesto a
una sola amenaza.

' Guangopolo
Volcén llalé

4

. AZVCH

Conocoto

Alangasi

RUMINAHU

. Serano (2009)
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J. Robert, (2008)

Volcan
0 10km Cotopaxi

* AZVCH : Administracion Zenal Walle de Los Chillos

Bl Ciudad de Quito

- Ndcleos urbanos periféricos

- Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)
—— Division parroquial (DMQ)

EE Canton Rumifiahui

— Zona de estudio
Zonas potencialmente afectadas por los
lahares del Cotopaxi segun el IG EPN, 2004

#* 7| Fuentes: DMPT (Direccién Metropolitana de Planificacion
Territorial DMQ), IG-EPN (Instituto Geofisico Escuela

Politécnica Nacional)

Se intenta responder a las siguientes preguntas:

o ¢Cudles son las competencias de gestion de riesgos (DMQ-AZVCH/Rumifahui)?
«  ¢Como intervienen otros actores?

. ¢Como se concreta la vulnerabilidad institucional?

«  ¢Co6mo la vulnerabilidad institucional puede poner en peligro a la poblacién?

Anadlisis de los actores de
intervencion en la zona en
temas de desarrollo
territorial y riesgos

Definicion de la
vulnerabilidad institucional

en las formas de
gestion territorial y riesgos

Andlisis de las formas de
comprension e
incorporacion de la
amenaza volcanica y sus
incertidumbres en la GR
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3. Resultados y su utilidad

Categorias de uso del suelo
Residencial, comescigl, ofcings =  Canidn Rumifiabu
Residancizl Limibe de los lanares

Pegticals residansial T IE-ERN (2004)

Profeccion ecaldgics Red vial orincipal

Recurso natral _ -
Fusinta | OMPT, Munitiic ta

Pamues Rumifiahui

Equipaminnia

Industrial

Zona ein informaciin

T. Zarane 207)

Planificacion del uso y ocupacion del suelo

Uso de suelo residencial en el DMQ y comercial en Rumifahui.
Inexistencia de centralidad urbana en la AZVCH. Rumifiahui suple
esta necesidad.

Perspectivas diferentes: mantener zona residencial de baja densidad
en zonas expuestas (DMQ). Evitar la concentracién de residencias
y utilizar zonas expuestas para sector comercial (Rumifiahui).

La ocupacioén del suelo en Rumifahui puede perjudicar a la AZVCH
en términos de riesgo: zonas afectadas diferentes a las esperadas.

—

Cenge Comercial San

Luis en construction
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3. Resultados y su utilidad

42

Cuadro 1.- Comparacién entre la poblacién <<de dia >> y la poblacién residente expuesta a los
lahares del volcén Cotopaxi en el Valle de los Chillos

Zona expuesta (segun la

zonificacién del IG EPN-2004] Poblacién | Total (zona
aislada expuesta
Rumifahui| AZVCH | Total |Ruminahui | yzona
aislada)

Poblacién <<dedia>> | 43075 | 4111 | 47186 | 11106 | 58292

en semana

..en

establecimientos 17732 1645 | 19377 | 9570 28947

escolares

Poblacién <<de dias >>
los fines de semana

32285 2804 | 35089 | 853 35942

Poblacién residente

(0 de noche) 9199 5914 | 15113 | 6984 22097

Fuentes: INEC (Instituto Nacional de estad'isticas y Censos) 2001; Robert, 2007

a. Poblacién residente (poblacién de noche)

Poblacién por celdas de 200 m de lado
<10 B (s00. 15001

~ Jro.100r [ 11500, 30001
[ Jrwo,s00r [ >3000

—— Limites administrativos
Limite de los lahares
IG-EPN (2004)

Trama urbana

Fuente: trabajo de campo (2001), INEC 2001, DMPT
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b. Poblacién de dia durante la semana c. Poblacién de dia durante los fines de semana

Figura 6 — Cuantificacién y distribucién, segin el periodo, de la poblacién de San Rafael
expuesta a los lahares del volcin Cotopaxi

§\\

En la zona expuesta se constata que la poblacion
«diurna» entre semana es tres veces mayor que la
poblacién residente, y dos veces méas los fines de
semana (cuadro 1).

Su distribucion espacial varia sensiblemente. El centro
antiguo de Sangolqui y sus alrededores aparecen
como una zona de fuerte concentracién de poblacion
residente. La presencia de personas durante el dia
también es importante debido a la concentracion de
pequefos comercios y restaurantes, pero también de
centros comerciales de mayor tamafio. En San Rafael
las concentraciones de dia se multiplican (a veces
hasta por 10) debido a la importancia de las actividades
y comercios de toda clase, a los que se agregan los
establecimientos escolares.

Diferentes puntos de vista que crean
tensiones institucionales: la vulnerabilidad

. Situaciéon institucional es fragil para
manejar la crisis y una probable erupcion
del volcan Cotopaxi.

. A pesar de que el DMQ tiene una mayor
solidez institucional y mayor capacidad
de respuesta que los municipios vecinos,
su esquema de respuesta actual no esta
adaptado a una situacion del Cotopaxi.

. La controversia entre cientificos genera
tensiones y conflictos entre las autoridades
politicas.

. La sensibilizacion de la poblacién es un
punto muy favorable en el valle pero una
estrategia conjunta de capacitacion e
informacion seria necesaria dadas las
conexiones e intercambios.

. Hay esfuerzos concretos en cuanto a la
planificacion del uso del suelo, sin embargo,
para lograr una mayor coherencia de
desarrollo territorial se requiere coordinar
con Rumifiahui.



Estudios que presentan una lectura
historica de construccion social del
riesgo desde ambitos politicos y
territoriales

Como ya se ha analizado, las formas de
ordenamiento y regulacién de los espacios por
parte de autoridades y gestores del territorio
muchas veces no consideran los riesgos de
desastres como parte estructural al momento de
establecer usos y ocupacion de suelo. Ademas,
las caracteristicas de los procesos de desarrollo y
las politicas de gobierno generan condiciones que
muchas veces provocan vulnerabilidad a niveles
sociales, ambientales y econémicos.

La investigacion del pasado de los desastres no
solo implica un ejercicio documental y de inventario
de eventos ocurridos, sino el conocimiento que
permite reconstruir dichos eventos y observar como
influyeron en el cambio y evolucion o agravamiento de
los espacios de riesgos. En el pais, estos esfuerzos
se han centrado mas en ofrecer un inventario de
eventos con consecuencias establecidas de una
forma cronoldgica y muchas veces con incertidumbre
sobre las fuentes. Estas incertidumbres se
relacionan con la aplicaciéon de fuentes globales
a escala nacional como el Programa Desinventar,
que ayuda a sistematizar eventos en funciéon de
registros de prensa u otras fuentes como CRED-
DATA, ofreciendo una base de datos a nivel mundial
de eventos ocurridos tanto por riesgos de origen
natural, tecnoldgico y epidemioldgico. Sin duda, la
informacién proporcionada es util para entender la
frecuencia y recurrencia de los eventos pero este
levantamiento es aun limitado pues depende del
origen de las fuentes primarias que en muchas
ocasiones no son oficiales (medios de prensa o
registros de las unidades técnicas de riesgos de los
gestores del territorio). Por otro lado las metodologias

de levantamiento y sistematizacién son muy variadas
y no permiten contrastar las bases de datos ni contar
con bases completas.

Para entender estos procesos histéricos de
comprension de los desastres se ha escogido un
estudio relacionado con los riesgos tecnoldgicos
en el DMQ. En el estudio se muestra un proceso
histérico de formacion de un espacio de riesgo
tecnolégico en una zona donde existe una fuente de
peligro de incendios y derrames como esla Terminal
de productos limpios El Beaterio, localizada al sur
de la ciudad de Quito. Este estudio muestra como
las formas de manejo del territorio por parte de
diferentes administraciones municipales modifican
la ocupacion de suelo en las zonas aledanas a El
Beaterio y cdmo la poblacién se va asentando en
estos espacios. En estos procesos de ocupacion
poblacional las nociones y percepciones de riesgos
por parte de actores municipales y la poblacion
tienen un rol importante, pues poco o casi nada
se conoce sobre las consecuencias de este tipo
de eventos en el DMQ. El accidente producido
en Chillogallo o incidentes histdricos manifiestan
claramente esta problematica. Este estudio fue
realizado en el marco de una investigacién doctoral
con auspicio del IRD, Petroecuador y Municipio
de Quito y se inserté en el marco de un grupo de
investigacion urbana denominada PAUD.
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Caso 4: La construccion del riesgo tecnologico en el terminal de productos limpios
El Beaterio-Quito

DMQ
N‘\
Quikg POLIDUCTO
SHUSHUFINDI
Envasadoras QuiTo
GLP CONGAS y
productos N 304 Km de extension
licuefados AGA ', ' 10.800 barriles por

dia de capacidad

// o /\/:’/\/ gasolina, diesel, GLP
4

7/ '.
/,
POLIDUCTO SANTO ‘,:'
DOMINGO BEATERIO Terminal de
{Quito) almacenamiento

de combustibles

89 Km de extension  liquidos !
48.000 barriles por dia E! Beaterio

P

de capacidad \
(gasolina, diesel, GLP) POLIDUCTO BEATERIO-
AMBATO
111 Km de extension

El nimero reportado de personas muertas por accidentes
tecnolégicos entre 1970 y 2006 es 180.

_ pemeR sl es o mueriee e "

Problematica

. El Beaterio es un lugar esencial y de importancia a diferentes escalas para el abastecimiento de combustibles.

. El Beaterio podria ser una fuente de peligro mayor para la ciudad pues podria generar accidentes potenciales (riesgo tecnolégico).

. Existe ya un registro de varios accidentes tecnolégicos en el DMQ relacionados con uso de tecnologias, obras civiles y
equipamientos estratégicos. La mayor cantidad de accidentes se produce desde la década de los 90 hasta 2006. Aproximadamente
el 66% de los accidentes producidos corresponde a este periodo. En otras palabras, de los ultimos 36 afios de historia, la mayor
cantidad de accidentes de incidencia en el DMQ se produjo en estos 16 anos.
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2. Criterios metodoldgicos utilizados

Se intenta responder a las siguientes preguntas:

e ;Como fue el proceso de planificacion del territorio alrededor de El Beaterio

o ;Como fue percibido el riesgo tecnolégico?
e ¢ Como se ha consolidado la zona de riesgo?

e ;Qué politicas y acciones se realizan para reducir el riesgo y qué incertidumbres presenta esto?

Analisis de los procesos de planificacion histérica y real de la
zona de El Beaterio a partir de imagenes satelitales, fotos
aéreas, documentos y planes de regulacién y uso del suelo
del DMQ.

Analisis de como la percepcion del peligro se integra en los
espacios vulnerables mediante encuestas y entrevistas a
actores clave. Revision de documentos sobre manejo de
riesgo urbano de Petroecuador y el Municipio de Quito

Identificar los procesos de
construccion del riesgo

Generacion de conocimiento util
para la planificacién urbana

tecnoldgico para poder entender || introduciendo el tema de
las zonas de vulnerabilidad, vulnerabilidad ante fuentes de
exposicion y fuentes de peligro. peligro.

Andlisis de las medidas territoriales para manejar los
espacios de riesgo en la zona a través de diferentes
herramientas de modelamiento de riesgo y de zonificaciéon
urbana de Petroecuador y el Municipio de Quito.

TIPOS DE ACCIDENTES TECNOLOGICOS (70-06)

® pccidente aéreo

® Coipaso de estructura
Derrame

@ Derrame-incendio
Derrame controlado

® piosion

® c5piosisn-incendio

@ Fugade gas

Fuga de gas toxico
® incendio

N .
Explosién la Malvina en
Amaguana,

Casa destruida
Fuente: ecuador Indymedia 2002

£

Foto A: Rotura del oleoducto del
20083, contaminacién del paramo
de la reserva Cayambe Coca
Fuente: Jairo Estacio
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3. Resultados
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MALLA

Uso agricola Heda La Arcadia
Uso agriocla Heda El Conde

Uso agricola Heda El Beaterio (Flia
Letort)

Uso agricola Heda El Hospital de la
Asistencia Publica

Uso agricola no definido
Linea Férrea

Limite actual barrios aledaios a El
BEaterio

Limite Instaciones El Beaterio

1962

UNA VOCACION
EMINENTEMENTE
AGRICOLA

AREASIHOMOGENEAS y
ElPlanTe962,Heclaralzonas? I

\'4

Limite de actual de los
barrios cercanos a El
Beaterio

USOSEPLANIFICADOS
(modelosocalizados)

comofiurales Enf972Beeclaraltal
zonatieEIBeateriodentroedall
Region@emuito

MODELOSESTABLECIDOS
DEEVOLUCION

/

HITOSE
TERRITORIALES

vi

Sef@stablecedavial
Panamericana{vl)Byfallinea
ferreafif)EomoRlementostl

gravitantes

USOSMREALESE
ESTABLECIDOS
(modelosHocalizados)

AREASIHOMOGENEAS

Lazonapresentafina¥ocaciontl
agricolapredominanteffont)
grandesthaciendas

Zonasontactividadel
agricolaredominante

LinealFérrea

PanamericanalBur




[ uso agricota grandes parcelas
[:] Uso agricola pequefias parcelas
[:l Areas urbanas consolidadas

D Areas urbanas no consolidadas

I:] Areas al (Bodegas,
industrial de Ministerio de Agricultura y Ganaderia)
Linea Férrea
Limite actual de barrios aledaiios al Beaterio

— Instalaciones de El Beaterio

aterio

CAUPICHD |

GALRICHO I

Area de reserva estrategica (detinada a proyectos futuros
e extraccion de recursos naturales o coNServacion)

I e e rctecoitn ecaiéion
[ ] Berrios peritérinos lovaiizadas fusra de Ia ciud

Muclen de equipamiento & nivel del Distrito (areas potenciales
de dotacidn de servicios)

Areas de uso agricoks
|:| Areas de expansin de crecimierto de la ciudad
- Areas destinadas al crecimiento organizada de vivienda
l:l Zona industrial

I:l Areas regidas por la autopista regional

- Instalaciones El Besterio

En los 80, actores locales y nacionales percibian las instalaciones de El Beaterio como fuentes de desarrollo

econdmico (visiéon desarrollista).

Una politica de planificacién expansionista generada en los 80 considera frentes de ocupacion urbana al sur
de Quito, lo que involucra a la zona de El Beaterio (Ordenanza 2446 de 1985). No se observa el peligro

potencial.
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3. Resultados y su utilidad

B

l:l Area residencial 1(de baja densidad)

Areas vacantes con uso agricola y/o lotizacién de
terrenos

|:l Areas urbanas consolidadas

[:! Areas urbanas no consolidadas

l:l Area residencial 2 (de elevada densidad)
l:l Zona industrial de bajo impacto

- Zona industrial de mediano impacta

- Zona Parteccidn de El Beaterio (alto impacta)

Tona residencial de uso multiple (asociado con comerciog, negocios
l:] Areas "“"““’“j' “‘“:‘:f’“'e““’ (E"““‘)“- & industriaz de bajo y mediano impacta y ottas especificaciones

Ganaderia, Ministerio de Obras Publicas) I:I Zona e actividad comercisl

=c=:=  LineaFérrea

- ZIona de equipamientos y servicios publicos

- Instalaciones El Beaterio

Limite actual de barrios aledanos a El Beaterio

= Limite de instalaciones El Beaterio

Primera medida correctiva sin precedentes: el desplazamiento de las esferas de GLP consideradas de mayor riesgo por BLEVE (9
afos de lucha 1994-2003).

A inicios de la década de los 90 existe reconocimiento del peligro de la zona por parte de las autoridades
y de la poblacion.

En 1993 se realizan primeros estudios de simulacién de la amenaza tecnoldgica que al mismo tiempo constituirian
argumentos importantes para las decisiones juridico-territoriales de reduccién de riesgo (IMP, USEPA).

La concretizacion de los espacios de riesgo se da por el elevado crecimiento de la poblacion desde la
década de los 80.

48



MALLA

HITOS
TERRITORIALES

Limite de actual de los Vias principales (v1, v2) y la
linea férrea no tiene

barrios cercanos a El funcionalidad. Aparecen més
Beaterio vias trasversales importantes
v3)

Acesto se suma el sistema de

transporte y almacenamiento

de E Beaterio (poliducto -p1
y p2-y terminal -B-)

1997
CONSOLIDACION
URBANA

Y CONSIDERACION
DEL RIESGO
TECNOLOGICO
BEATERIO
(FRANJA 500 m)

MODELOS ESTABLECIDOS
DE EVOLUCION

USOS PLANIFICADOS
(modelos localizados)

USOS REALES ESTABLECIDOS
(modelos localizados)
AREAS DE RECLUSION O

PROTECCION
Plan de Estructura (=) zonapeaTRACCION
Urbana 1993 establece HACIA REDES
20na de proteccion para Determina ejes de
el Beaterio de 500 m atraccion vial para
asentamientos humanos
EVOLUCION ZONAL

Plan de Estructura
Urbana 1993 declara
zonas de mayory
menor densidad
urbana

AREAS DE CONTACTO
HETEROGENEO
Se establece con
relevancia la planificacion
de zonas urbanas y de
equipamiento con casi
ninguna presencia de
éreas agricolas

DISIMETRIA
En lalocalizacion de
equipamientos, zonas
industriales y dreas vacantes.

““I" Zonas de planificacién
urbana alta densidad
Zona de planificacion
urbana baja densidad
m Zonas de equipamiento e
industrias planificadas
Zonas vacantes o lotizadas
real
@  Zonade equipamiento real
e Ejes viales.
Zona de atraccion vial para
Ia poblacién
@ == === Poliductos
Eje de ruptura de uso
" planificados y reales
Ejes de proteccion de El
Beaterio
B instalaciones Beaterio

Zona de proteccion de I
Beaterio (500 m)

M.ec

S 0
ELPRMERDIARIOENLINEA BBl DE AMERICA DEL SUR, ENLA REDDESDE1994
Inicio " HOY Interactio  Especiales  Suplement

Acualigad  Cufura  Deportes  Dinero  Entretenimien

5)61633, doming

=
Explore

[ARCHIVO DIGITAL DE NOTICIAS DESDE 1934

Archivado en | <

Tags : Estrenos g

ESFERAS SE VAN EN DOS ANOS

Fublicado el 30/Octubre/1357 | 00:00

Quito. 30 oct 97. Las esferas de gas icuado de petroleo
salen, defintivamente, de El Beaterio.

Luego de un estudio de factibiidad, efectuado por b compaia

constructora Caminos y Canales, Petrocomercial prevé organizar

2 mediados de dicembre un proceso de concurso para que una

empresa privada construya &l nuevo tenminal de aimacenamiento
v distribucion de gas.

Con una inversin de 25 milones de ddlares, provenientes del
Estado, Ia fiial espera que s empresa que obtenga el
proyecto levante el nuevo terminal en el sector denominado
Trulcachi, cerca de Pifo, en & provinca de Pichincha.

En un plazo de dos afios, cuatro esferas, con una capacidad
para almacenar tres mil 200 toneladas métricas de gas lcuzdo
de petrdleo cada una, podrian estar lisas sobre una meseta de
sete kigmetros de longitud por cinco de ancho.

Archivado en | ‘Comparte esta notica

Quito: el Beaterio del sur fue cerrado oficialmente ayer
Publicado el 06/Febrera/2003 | 00:00

La alegria y &2 tristeza confluyeron ayer en el Beaterio, al sur de a ciudad, por el diemre ofical de fa terminal de
gas liquido de petroleo (GLP).

Un repentino lamado, el martes en & tarde, convocs a los representantes de los 14 barrios que forman el
Comité de Barrios del Beaterio.

No toda la comunidad pudo asistir.

Marfa Sarabia se unts protector solar en fa cara para asistir al programa de cierre de la terminal. "Esta chusura
es un triunfo. Es increble, pero hace diez afios las autoridades ni siquiera nos hacan caso”.

El cierre estabz programado para fas 09:30. Los pocos vecinos que 3sistieron esperaban ingresar a comprobar
que no haya gas en ks tres esferas de 2 845 m3 cada una. Sarabia recordd que los directivos petroleros de

hace una década le decian: "vaya, vaya guambrita”, cuando iba 2 pedir que reubiquen las esferas de gas.

Ls capacidad utiizada en fa terminal era de 6 800 metros clibicos de GLP. La mujer, de 45 3fios, es hoy ke
presidenta del barrio Edén del Sur, uno de los que lideré fa salida.

15 minutos antes de fas 10:00 fue el momento cumbre. Un grupo entrd 3 constatar que fas esferas estaban
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3. Resultados y su utilidad

. Ui e e el
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Periodo 1994-2003

|

Periodo 2004-2009

Control de laamenaza

Elevada ir idad de

Presencia GLP

D

500 m de proteccion -.__|

MEDIDAS JURIDICO-TERRITORIALES

|

Reduccién de la

Reducida intensidad de accidentes potenciales
Desplazamiento GLP

e proteccién

[-\rimom
@

Control de las
consecuencias

Menor poblacién

Baja ia de il ivay
organizacional (en cuanto a gestion del riesgo)

probabilidad
!
U

Aumento de la incertidumbre
le consecuencias potencial

|
i

MEDIDAS DE PLANIFICACION Y
CONSOLIDACION URBANA

Mayor poblacién

Alta tendencia de vulnerabilidad perceptiva y
organizacional (en cuanto a gestién del riesgo)
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3. Resultados y su utilidad

2006

[VOCACION
EMINENTEMENTE
[URBANA

Y CAMBIO D

LA VISION DE RIE
[ TECNOLOGICO

Limite de actual de los
barrios cercanos a El
Beaterio

SGO

(FRANJA DE 100 m)

bardgg

Limita g os
AMalgg
o

Via principal (v1) y dos
secundariasimponantes (v2 y v3).
Se considera ltulcachi (T) como un
hito externos que marcaré la nueva

planificacion de la zona ;(
Aesto se suma el sistema de
transporte y simacenamiento de £1 ¥
Beaterio Poliducto (31 yp2)y
terminal @)

g

EHEEEE

i

i

b=

e de daran zonas de mayory

Mulcagy

Zona paraproyeco
B o e umicpio

DISIMETRIA
Enla localizacién de equipamientd
onas industriales y dreas vacantes.

Zonas de plarificacién
urbanaatts densidad
Zona o planificaién
urbanabala densidad

ol
Lo i
oo wrs
G

Zona de squipamieno
¢ o
— s vizles
2Zona de stmeciénvial
para s poblacién
------ Foliductos
__ Ejederupturadeuso
planificados y resles
Ejes de proteccién de £
Besteric
-=+-%.} Ejes de poblamienio real
hacis el Beaterio
= P e ceanauesclr
B Instaisciones Beaterio
Zona de proteccion de EI
Besteric (100 m)

A pesar de los esfuerzos politicos y juridicos realizados por el DMQ para controlar los riesgos tecnoldgicos en El Beaterio, estos
simplemente se transforman en el territorio demostrando que el riesgo cero no podra jamas ser alcanzado.
La baja frecuencia de accidentes menores y la ausencia de accidentes mayores relacionados a este tipo de instalaciones en
el DMQ limitan la objetividad de los datos para un manejo estadistico y probabilistico de las zonas en cuanto a consecuencias

(Godard, 2002).

La limitacion del uso de las herramientas de decision de riesgos obtenidos de los modelos de simulacién basados en principios

deterministas para definir la intensidad de los accidentes potenciales.
El aumento de los factores de vulnerabilidad social de la poblacién que se encuentra fuera de la zona de los 100 metros.

Las tendencias de crecimiento y consolidacién urbana de los asentamientos fuera de los 100 metros crearian nuevos espacios de
exposicion del riesgo en caso de producirse un accidente mas alla de ésta zona de proteccion.
Estudios de utilidad para el mejoramiento de las politicas de desarrollo urbano y manejo tecnoldgico de fuentes de peligro por

parte de Petroecuador y Municipio de Quito.
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Estudios con otros enfoques como
cambio climatico y cuencas

El cambio climatico permite comprender otras formas
de vulnerabilidad en el territorio. La sensibilidad de
los diferentes elementos expuestos a variaciones
climaticas permite comprender no solo los factores
intrinsecos que hacen a un elemento mas sensible
sino las interacciones entre elementos que marcan
de alguna manera una vulnerabilidad integral.
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Algunos estudios de gran importancia se han
desarrollado en el pais los ultimos afos. Se pueden
mencionar por ejemplos estudios realizados por
el CIIFEN (ver figura), estudios del Ministerio del
Ambiente y del PNUD a través del proyecto PACC en
el periodo 2006-2010.



Para la valoraciéon de la vulnerabilidad por aptitud agricola, se tomé

como base la capa de aptitud agricola de ODEPLAN 2001 valorando los Para medir la aptitud agricola se comparan

diferentes niveles de aptitud agricola de la siguiente forma: los requerimientos ecoldgicos de los cultivos
(demanda) y como el suelo cumple estos
requerimientos.
Zonas sin uso agropecuario 5

Apto para bosques 5 . . . .

Cultivos con limitaciones muy importantes 4 Los cﬁferentes niveles de apt_ltUd ag“COIa que

Zonas Aptas para Pastos 4 permiten valorar su vulnerabilidad se detallan a

Cultivos con Limitaciones Importantes 3 continuacion:

Cultivos con Limitaciones Ligeras 2

Cultivos Sin Limitaciones 1 . . .

o —T 0 Cultivos sin limitaciones: aquellas zonas con

Cuerpos de Agua 0 condiciones ambientales que se prestan para

un desarrollo exitoso de cultivos demandando

Vulnerabilidad - menores esfuerzos en la produccion agricola,
por aptitud agricola S pudiendo lograrse alli una gran productividad.

Cultivos con limitaciones ligeras: aquellas
zonas que prestan buenas condiciones
para el desarrollo agricola pero donde
algun requerimiento propio del cultivo no
proporcionado por la naturaleza debera ser
compensado artificialmente. Esto se relaciona
con la deficiencia del suelo, el acceso al agua,
entre otros.

Cultivos con limitaciones importantes:
aquellas zonas con limitadas condiciones
para el desarrollo agricola donde su practica
demandaria un importante esfuerzo para
compensar las condiciones ambientales
deficitarias.

Cultivos con limitaciones muy importantes:
aquellas zonas que prestan muy limitadas
condiciones para el desarrollo agricola y donde

Leyenda L _an ,
kil su practica demandaria un gran esfuerzo
Gutagirie para compensar las condiciones ambientales

deficitarias. Esto ocasiona una rentabilidad
econdmica muy baja por los altos costos
4 s de compensar las deficiencias ambientales
(maquinarias, insumos, etc.).

La presente figura muestra parte del proceso de un vulnerabilidad global de la provincia del Guayas a los
analisis de vulnerabilidad que sirve para identificar la efectos de variabilidad climatica.

53



Conclusiones

La wvulnerabilidad es una variable que permite
comprender el territorio, el desarrollo, sus dinamicas y
evidentementelos riesgos. Elconcepto de vulnerabilidad
esta implicito en casi todas las esferas y actividades
de los seres humanos y las instituciones. Atafe a la
nocion de capacidad (resiliencia), de susceptibilidad,
de fragilidad, de exposicion, de oportunidad y de
adaptacion en los ambitos nacional, empresarial, de
desarrollo local e incluso familiar e individual.

Por ello, la tematica de vulnerabilidad es parte de un
mundo material, de una realidad observable, de una
sociedad en evolucién. Es un término cambiante
y dinamico pues lo que en un momento puede ser
fragil en otro no lo es. Es un tema que involucra
temores, culturas, desafios y certezas. Comprender
la vulnerabilidad es conocer no solo la situacion de
debilidad de una sociedad, sino sus fortalezas y sus
opciones para hacer frente a situaciones adversas.

Como se ha analizado en este documento, las nuevas
formas de comprender e intervenir en los riesgos no
parte solamente de modelos espaciales y situaciones
potenciales de amenazas sino del entendimiento
de la estructura de los territorios, de como se
generan nuevos espacios de riesgo y como estos se
encuentran preparados para enfrentarlos. De ahi que
la vulnerabilidad es una entrada de gestion de riesgos
a partir de la planificacion, del individuo, de la vivienda
precaria, de un actor o un hospital. Es una puerta casi
obligada para comenzar una reduccion de riesgos
medible y tangible.

Los estudios realizados denotan que la vulnerabilidad
no puede ser analizada como algo aislado. Todos los
estudios requieren conocimiento del territorio, de sus
elementos y traen consigo preguntas definidas sobre
lo que se intenta descubrir.
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El cuestionamiento es el principio para comprender la
vulnerabilidad y aplicar herramientas adecuadas en
el camino hacia el conocimiento. La decodificacion
de los riesgos es posible al entender las situaciones
de vulnerabilidad. Estudios como los del IRD, PNUD,
municipios abren la posibilidad de coaccionar la
reflexion cientifica con la necesidad institucional. EI
estudio de Guapulo muestra que es posible realizar una
tarea de investigacion para comprender el territorio y
adaptar esta comprension a las politicas publicas en un
marco de necesidad institucional.

Otros estudios muestran que un abordaje
multidisciplinario es necesario para comprender ciertos
procesos histéricos o politicos como los casos de El
Beaterio o del volcan Cotopaxi.

La vulnerabilidad y las escalas atienden a reflexiones
diferentes pero a veces con preguntas similares.
El conocimiento de las vias vulnerables puede ser
definido desde un barrio o, como en el caso de estudio
del MOP y SENPLADES, a nivel nacional. La diferencia
radica en que la observacion es diferente. Un barrio
permitira detallar y reforzar un conocimiento adaptado
a una realidad especifica, mientras a nivel nacional,
la complejidad del territorio no permitiria mas que un
vistazo integral y una remarcacion de ciertos lugares
donde se deben focalizar las acciones. En el caso
de CIIFEN sucede algo similar: una escala provincial
que ofrece una reflexion y un conocimiento de la
vulnerabilidad ante eventos climaticos son herramientas
de conocimiento y la base para otras investigaciones
y necesidades. Por lo tanto, la tarea de continuar con
mas estudios no termina.

Sin duda la vulnerabilidad brinda respuestas a los
problemas de desarrollo, ayuda a los riesgologos
a resolver sus problemas y a las personas que
toman decisiones a mejorar esta tarea, ayuda a la



sostenibilidad y equidad social y permite, quiza otras alternativas de prevencién sostenidas en la
en términos mas individuales y humanos, trazar solidaridad, participacion y colaboracion.

Siglas y acronimos

AZCH Administracion Zonal de los Chillos

CEPAL Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

CIIFEN Centro Internacional para la Investigacion del Fendmeno del Nifio
COORPI Cooperacion Internacional

DMQ Distrito Metropolitano de Quito

GR Gestion de riesgos

Grupo Grupo por el medio ambiente urbano y el desarrollo

PAUD Intergovernmental Panel on Climate Change / Panel

IPCC Intergubernamental sobre el Cambio Climatico

IRD Institut de recherche pour le développement / Instituto de Investigacion para el Desarrollo
MOP Ministerio de Obras Publicas

PACC Proyecto de Adaptacion al Cambio Climatico

PDyOT Plan de desarrollo y ordenamiento territorial

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PREANDINO Programa de reduccion de riesgos de la Comunidad Andina
RRD Reduccién del riesgo de desastres

SENPLADES Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

SGR Secretaria de Gestion de Riesgo

UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization / Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura

UNISDR Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccidon del Riesgo de Desastres
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