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Resumen

Esta sintesis propone una lectura global y comparada de los siete eventos presentados en este
ndmero tematico. Esta se basa sucesivamente en un analisis de las consecuencias de estos eventos,
en el descubrimiento de las vulnerabilidades estructurales o coyunturales que los originaron, y en
las incidencias, a mas o menos largo plazo, en materia de prevencién de riesgos, de las crisis que
estos eventos han provocado. Varias ensenanzas surgen del andlisis y de la comparacion de las
tres aglomeraciones urbanas. La intensidad y la duracién de las crisis no estan relacionados con la
magnitud del fenémeno fisico; estas dependen sobre todo de la manera con la cual han sido afectados
los elementos esenciales del funcionamiento del territorio. Ademds, descifrar la multiplicidad y las
articulaciones de las vulnerabilidades para comprender las razones de la ocurrencia de un accidente o
de un desastre y las modalidades de su gestion, refuerza el interés por un enfoque territorial y sistémico
de los riesgos y de las crisis.

Palabras clave: estudios de caso, accidentes y desastres, consecuencias, crisis, vulnerabilidades
estructurales, vulnerabilidades coyunturales, reduccién de las vulnerabilidades
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Que peut-on apprendre des études de cas ?

Résumé

Cette syntheése propose une lecture globale et comparée des sept événements présentés dans
ce numéro thématique. Elle s’appuie successivement sur une analyse des conséquences de ces
évenements, sur la mise a jour des vulnérabilités structurelles ou conjoncturelles qui en sont a I'origine,
et sur les incidences, a plus ou moins long terme, en matiere de prévention des risques, des crises que
ces évenements ont provoquées. Plusieurs enseignements sont tirés de |'analyse et de la comparaison
des trois agglomérations urbaines. Lintensité et la durée des crises ne sont pas fonction de I'ampleur du
phénomene physique en jeu ; elles dépendent surtout de la maniere dont les éléments essentiels du
fonctionnement du territoire ont été affectés. Par ailleurs, décrypter la multiplicité et les articulations
des vulnérabilités en action pour comprendre les raisons de la survenue d’un accident ou d’une
catastrophe et les modalités de leur gestion, souligne I'intérét d'une approche territoriale et systémique
des risques et des crises.

Mots clés : études de cas, accidents et catastrophes, conséquences, crises, vulnérabilités structurelles,
vulnérabilités conjoncturelles, réduction des vulnérabilités

What can we learn from the case studies?

Abstract

This summary presents a global and comparative analysis of the seven events presented in this thematic
issue. It is based on an analysis of the consequences of these events; the updating of structural or
conjunctural vulnerabilities causing such events; and the impacts, on the medium and long run,
in terms of risk prevention of the crises caused by these events. Several lessons have been learned
from the analysis and comparison of the three urban agglomerations in Quito, La Paz and Lima. The
intensity and duration of the crises are not a function of the degree of the physical phenomenon; they
specifically depend on how the essential elements of the territory’s operation have been affected.
Moreover, decrypting the multiplicity and articulations of the vulnerabilities in order to understand why
an accident or disaster occurs, and how they are managed, underlines the importance of a territorial
and systemic approach to the risks and crises.

Key Words: case studies, accidents and disasters, consequences, crises, structural vulnerabilities,
conjunctural vulnerabilities, vulnerability reduction

INTRODUCCION

Los eventos analizados para dar cuenta de situaciones criticas vividas en La
Paz, Lima y Quito son muy variados: son sucesos mas o menos antiguos, de
origen natural o antrépico, de diferente magnitud, que han afectado directa o
indirectamente espacios de diferentes tamanos. Son ejemplos representativos de
los accidentes y desastres ocurridos en las tres capitales durante los dltimos 20
afos. Son relativamente moderados en términos de pérdidas humanas, a pesar
de su carécter a veces espectacular y de la extensién de su impacto territorial.
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Durante estas Gltimas décadas, las tres ciudades no han conocido eventos de gran
magnitud que originasen un gran nimero de heridos o de muertos. Las condiciones
del manejo de crisis no son pues las mismas que aquellas que movilizan medios
colosales para llevar asistencia a numerosos heridos o para retirar ripidamente
grandes volimenes de escombros con la finalidad de encontrar sobrevivientes.
Los eventos de Lurigancho-Chosica de 1987 (huaycos) y de La Paz en 2002
(inundaciones) se acercan a este tipo de situacion, con un nimero de victimas
relativamente escaso. No es el caso de otros eventos cuyas caracteristicas son
diferentes. Sin embargo, algunos de estos eventos han provocado unas verdaderas
crisis a escala de las aglomeraciones urbanas, revelando el cardcter activo de la
vulnerabilidad.

En este contexto, las lecciones que se extraen de los estudios de caso se articulan
en torno a tres temas:

* En primer lugar, las consecuencias de los eventos: se trata de mostrar que
estas deben ser abordadas siguiendo enfoques complementarios, lo que ayuda
a comprender por qué algunos de estos eventos han podido desembocar en
graves crisis mientras que otros han tenido un impacto mds débil, a pesar de
producir dafios importantes.

En un segundo momento, el andlisis distingue las vulnerabilidades estructurales
(o de fondo) de aquellas denominadas coyunturales, que remiten a circunstancias
particulares. El analisis de las vulnerabilidades de fondo permite comprender
las causas profundas del accidente o del desastre. Estas estan ligadas a las
opciones de desarrollo (Cartier et al., 2009) y dependen de dimensiones
sociales, institucionales o técnicas. Dependen también de las condiciones de
vulnerabilidad espacial y de la vulnerabilidad del sistema territorial. El andlisis del
manejo de crisis de los diferentes eventos permite registrar luego los problemas
encontrados en el momento en que ocurrieron y descubrir las vulnerabilidades
coyunturales mas directamente ligadas al evento. Asi, debemos considerar las
causas inmediatas del desastre.

Finalmente, el andlisis de las incidencias de los eventos permite evaluar la
capacidad de reaccién y de adaptacion de la sociedad urbana involucrada.
Esta capacidad es reconocible mediante la implementacion de dispositivos de
reduccion de las vulnerabilidades después del evento. Asi se pueden establecer
grados de incidencia, basados en la calidad de estos dispositivos.

En cada una de estas tres dimensiones del andlisis, el propdsito es poner en
evidencia los puntos comunes y, en la medida de lo posible, las especificidades
de cada ciudad. La comparacion, aspecto importante de este balance, es posible
gracias a una metodologia comun utilizada para la lectura de cada evento.

T Las crisis de las que hablamos estan ligadas a eventos mayores causados por fenémenos destructores
de origen natural o antrépico que afectan a las sociedades y a los territorios. Estas pueden ser
definidas como rupturas o muy fuertes perturbaciones, en dimensiones materiales o logjsticas, pero
también econdémicas, sociales o sanitarias. Ver el articulo de R. D’Ercole y P. Metzger (pp. 893-915)
en este volumen.
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1. DE LAS CONSECUENCIAS DE LOS EVENTOS A LA CRISIS

Para captar su alcance en términos de crisis, las consecuencias de los eventos
ocurridos pueden ser abordadas de diferentes maneras (cuadro 1).

El enfoque cldsico de las consecuencias establece el balance de las victimas
(muertos y damnificados de todo tipo, desde heridos hasta personas que sufren
indirectamente algunas perturbaciones), de los dafos materiales y de los efectos
sobre las actividades y servicios. Este es el tipo de informacién que se encuentra
habitualmente en las bases de datos sobre las consecuencias de desastres>.

En los ejemplos analizados, el nimero total de muertos se eleva a 200
aproximadamente, casi todos registrados en Lurigancho-Chosica (1987) y La Paz
(2002). En conjunto, el nimero de personas damnificadas directa o indirectamente
es elevado y, exceptuando los casos de Chillogallo (2003) y de la MIRR3 (2007), los
servicios y actividades fueron muy afectados y a veces interrumpidos de manera
prolongada. Los dafios materiales son considerables en 4 casos, moderados en los
otros. Por lo tanto, el enfoque cldsico de las consecuencias resalta la importancia
de tres eventos: La Paz (2002), Lurigancho-Chosica (1987) y Pichincha (1998-
1999), aun cuando en este dltimo caso el nimero de fallecidos es muy escasos.
Los eventos de Pampahasi (2008), del Trébol (2008) y de la MIRR (2007) se
caracterizan por la importancia marcada de algunos tipos de consecuencias
solamente. El incendio de Chillogallo (2003), a pesar de su caracter espectacular,
presenta consecuencias moderadas en todos los campos.

El segundo enfoque de las consecuencias se refiere a los aspectos espacio-
temporales de los eventos. Se puede considerar que mientras més dura el
tiempo de resolucion de los principales problemas (asistencia a las victimas,
restablecimiento de las vias de comunicacién y del abastecimiento de agua
potable, etc.), mas intensa resulta la crisis. De igual manera, mientras mas vasto
es el territorio afectado por el evento, mas compleja y dificil de manejar se vuelve
la crisis. En tres de los casos analizados, el tiempo de resolucién de los problemas
fue largo (varios meses) y los espacios afectados fueron particularmente extensos,
involucrando al conjunto de la aglomeracién, en el caso del Pichincha (1998-
1999), o a gran parte del territorio en los casos de La Paz (2002) y de Pampahasi
(2008). Los demas eventos presentan efectos espaciales a veces extensos, pero
tiempos mas cortos de resolucién de los problemas; esto se nota particularmente
con los casos de Chillogallo (2003) y de la MIRR (2007).

La lectura del enfoque espacial de las consecuencias (cuadro 1), muestra un
desfase notable entre la extensién geografica de las zonas afectadas por la crisis y

2 En realidad, estas bases de datos ponen énfasis en el nimero de muertos, heridos, damnificados y en
los danos materiales. Muy rara vez presentan una evaluacién del costo de los dafios. Generalmente
brindan poca informacién sobre la manera en que fueron afectados las actividades y los servicios.

3 Margen Izquierda del Rio Rimac (Cercado de Lima, Lima).

4 Ademds, es imputable a accidentes indirectamente ligados a la ceniza volcénica (caidas de personas
desde los techos donde intentaban retirar la ceniza).
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aquellas que, al inicio, fueron afectadas por el (los) fenémenos(s) que originaron
la crisis. Mientras que el espacio afectado fue importante desde el inicio en La
Paz (2002) y en Quito (1998-1999), fue mas bien de tipo puntual en los casos de
Pampahasi (una canalizacién de transporte de agua), el Trébol (un intercambiador
vial) y Chillogallo (una tuberia de transporte de gasolina). Pero en resumidas
cuentas, ello no impidi6 que los efectos se hicieran sentir sobre vastos espacios.

El enfoque de las consecuencias abordado sobre un plano sistémico permite
comprender esta situacién y el encadenamiento de fendmenos que han podido
producirse a partir del momento en que al menos un elemento esencial del
funcionamiento del territorio ha sido afectado. Exceptuando la MIRR, en todos
los casos han habido elementos esenciales que fueron perturbados, dafados o
destruidos. Por ejemplo vias de comunicacion de primera importancia (Lurigancho-
Chosica, 1987; La Paz, 2002) o elementos fundamentales de la red vial (El Trébol,
2008). En Quito se trata del aeropuerto. Sucedié lo mismo con aspectos esenciales
del abastecimiento de agua (Pampahasi, 2008) o de energia (Lurigancho-Chosica,
1987; Chillogallo, 2003). A través de estos ejemplos se observara la importancia
de las redes, aunque no todos los elementos esenciales del territorio afectado
pertenezcan a ellas (por ejemplo los establecimientos de salud, victimas de la
penuria de agua en el caso de Pampahasi, 2008). Como lo sefala el cuadro 1, si
los problemas que confrontan los elementos esenciales no se resuelven a tiempo,
se propagan al conjunto del sistema en el cual se sitan (caso de gran parte del
sistema de distribucién de agua potable afectado en La Paz —Pampahasi, 2008—
o de la red vial en Quito, en 2008). Otros sistemas también pueden ser afectados,
prolongando asf la cadena de fallas, perturbaciones y destrucciones. Por ejemplo
la caida de ceniza sobre Quito afecté —directa o indirectamente— a numerosas
empresas econémicas de la ciudad. El accidente del Trébol provoco la pardlisis de
las vias de comunicacion que dependian del intercambiador, y a eso se debi¢ el
cierre de los establecimientos escolares, el mismo que, a su vez, originé problemas
en la economia de la capital ecuatoriana (por ejemplo en razén del ausentismo en
las empresas de muchos padres de familia). Los encadenamientos de dificultades
ligadas a la multiplicacion de subsistemas territoriales damnificados han sido
particularmente numerosos en La Paz en 2002. Como una cosa lleva a la otra,
se ven afectados importantes sectores de la actividad econémica y social de las
aglomeraciones, en espacios cada vez mas vastos. Todo ello desemboca en un
estado de crisis cada vez més intensa.

Se puede considerar que, en 4 casos al menos, el sistema territorial fue afectado
por este proceso de encadenamiento de fenémenos. En los demas casos, el
proceso pudo ser rapidamente contenido, como en Chillogallo donde el dafo del
poliducto no tuvo sino un efecto limitado sobre la distribucién de gasolina a escala
de la aglomeraci6ns.

5 Una perturbacién que duré 5 horas, segtn J. Estacio.
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El conjunto de los enfoques de consecuencias permite clasificar los eventos
segln la gravedad de la crisis. Evidentemente, los eventos de La Paz (2002) y de
Quito (Pichincha, 1998-1999), han originado las crisis mds graves, tanto por la
importancia de los dafos como por la duracion de las perturbaciones, la extension
de los sectores afectados y el encadenamiento (o efecto dominé) de fenémenos
daninos. En Pampahasi (2008), El Trébol (2008) y Lurigancho-Chosica (1987) las
crisis fueron fuertes, pero de menor grado que en los casos precedentes, en razén
de danos mas moderados (Pampahasi, El Trébol) o de un tiempo de resolucién
mas corto de los problemas (El Trébol, Lurigancho-Chosica). Cabe sefialar que el
evento de Lurigancho-Chosica fue un verdadero desastre local, pero su impacto
sobre la aglomeracién fue menos intenso. Por Gltimo, en Chillogallo y en la
MIRR, las crisis pueden ser consideradas débiles a escala de la aglomeracién, ya
que el evento permanecié limitado a los espacios inicialmente afectados, con
una explicacién que difiere seglin los casos: en el primero, una intervencion
relativamente rapida y eficaz de los socorros, seguida del arreglo del poliducto; en
el segundo, practicamente ninguna intervencion exterior a la zona afectada, y la
crisis fue resuelta con los medios locales.

2. VULNERABILIDADES ESTRUCTURALES (O VULNERABILIDADES
DE FONDO)

Las vulnerabilidades estructurales (o de fondo) ligadas a las bases de la sociedad
y a los modos de desarrollo han sido enfocadas de 5 maneras complementarias:
vulnerabilidad espacial, societal, institucional, técnica y propia del territorio
considerado como sistema (cuadro 2). Cada forma engloba varios factores de
vulnerabilidad y el balance de los siete eventos traduce la multiplicidad de las
vulnerabilidades que originan fenémenos perturbadores o destructores y sus
consecuencias. Varios de estos factores interactian (o actdan al mismo tiempo)
produciendo, segln las combinaciones, situaciones inéditas, a veces muy
complejas. Cada evento posee asi su propia gama de vulnerabilidades, aunque
son observables algunos puntos comunes.

Por lo tanto, si la exposicion a las amenazas (el incendio, la inundacién, la
erupcion volcanica, etc.) constituye el factor de vulnerabilidad comdn, el que
ha desencadenado la crisis no es forzosamente el primer responsable de ella. Las
dificultades de movilidad y de accesibilidad son otros factores de vulnerabilidad
espacials que plantean a veces problemas estructurales, en particular en La Paz
debido a su topografia y su contexto geomorfoldgico.

Los factores societales cubren aspectos socioeconémicos, sociales, culturales,
asi como la percepcién del riesgo. El componente socioeconémico resalta en la

6 La noci6n de vulnerabilidad espacial ha sido explicitada en D’Ercole y Metzger, 2004. Esta permite
distinguir, dentro de un territorio, espacios mds o menos fragiles segtin caracteristicas espaciales,
como la exposicion a las amenazas y la accesibilidad de los espacios, caracteristicas espaciales
retomadas aqui.
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mayoria de los estudios de caso y constituye un problema de fondo comdn a
las tres capitales. Por falta de politicas de vivienda adecuadas, la poblacién mas
desfavorecida no tiene con frecuencia otra alternativa para albergarse sino ocupar
los terrenos menos caros, pero al mismo tiempo menos aptos para la urbanizacién.
En Lurigancho-Chosica, Chillogallo o enla MIRR, las poblaciones desfavorecidas son
las que han sufrido por la necesidad de instalarse sobre terrenos que presentaban
peligros. El aspecto social estd especialmente marcado en dos casos: en La Paz-
Pampahasi (problemas planteados por la comunidad rural de Hampaturi por el
acceso a las canalizaciones deterioradas) y en la MIRR (poblacién histéricamente
marginalizada y en conflicto con las autoridades). En Quito, la practica muy
antigua del relleno de las quebradas, que sigue logicas no solo técnicas (Sierra,
2000), puede ser considerada como un factor cultural de vulnerabilidad. En La
Paz, S. Hardy subraya el rol del vestuario de las comerciantes callejeras indigenas
en la mortalidad ligada a las inundaciones de 2002. La calidad de la percepcién
del riesgo también tiene un papel importante en las caracteristicas, e incluso en
la intensidad de la crisis. A veces esto se debe a la antigliedad de las experiencias
anteriores o a su ausencia (Quito y el Pichincha, Lurigancho-Chosica, Chillogallo).
En la MIRR, como concurren numerosos riesgos sociales (desempleo, problemas
de salud infantil, delincuencia, etc.), los riesgos de origen natural pasan a un
segundo plano.

A menudo los analisis han revelado una vulnerabilidad institucional que tiene que
ver con las dificultades relacionales entre organismos publicos o entre estos Gltimos
y la poblacién, con problemas juridicos y con el dificil control de la ocupacién del
suelo. Los problemas de fondo que existen entre la municipalidad de Quito y
PETROECUADOR o entre la municipalidad de Lima y la poblaciéon de la MIRR
han tenido un impacto en las crisis vividas en Quito (Chillogallo, 2003) y en Lima
(MIRR, 2007). En este Gltimo caso, la inadecuada gestion del riesgo se asocia
a problemas juridicos ligados a la ocupacién del suelo. En La Paz (Pampahasi,
2008) también se destaca este aspecto. Aqui, la imprecisa situacién legal de una
empresa responsable por delegacion de un servicio puablico (el agua potable)
creé disfunciones continuas que, por acumulacién, amplificaron enormemente
la situacién de crisis. El control de la ocupacién del suelo en relacion con la
existencia de riesgos ha planteado problemas en todos los casos analizados. En La
Paz, por ejemplo, el Gobierno Municipal emite ordenanzas para reglamentar el
uso de la propiedad en las zonas expuestas a los riesgos. Sin embargo, basandose
en la independencia de las jurisdicciones, la institucién nacional encargada
de otorgar titulos de propiedad (Derechos Reales), no integra las restricciones
municipales en materia de exposicién a los riesgos. La situacién es idéntica en
Lima. Por no intercambiar y construir puentes entre ellas, el funcionamiento de
estas instituciones contribuye también a la vulnerabilidad de fondo de las capitales
andinas.

Otras vulnerabilidades estructurales tienen que ver con factores técnicos, aun
cuando en algunos casos es posible establecer vinculos entre estos dltimos vy las
capacidades financieras locales. La falta de instrumentos de prevision o de alerta
es uno de los factores técnicos identificados. No existia ninglin medio de este
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tipo en Lurigancho-Chosica para evacuar a la poblacién y reducir el nimero de
victimas ligadas a los huaycos. En La Paz, la dificultad de los cientificos para prever
las tempestades de granizo radicé en la obsolescencia de la red de observacién.
La ciudad de Quito, por su parte, no dispone de sistemas eficaces y rapidos para
desviar la circulacién en caso de obstaculo: un problema de control del trafico
que hizo mas compleja la crisis ligada al Trébol. En el mismo orden de ideas, no
existia ningln sistema de deteccién de fugas de combustibles en Chillogallo. Mas
a menudo, se han resaltado serias deficiencias técnicas: la mala calidad de la
construccién en laMIRR, la antigiiedad de las instalaciones en Chillogallo o la rdpida
saturacion de los sistemas de evacuacién de las aguas en La Paz o en Quito. Como
tel6n de fondo, generalmente lo que hace falta son los conocimientos cientificos
o técnicos. En Quito, los conocimientos cientificos sobre el comportamiento del
volcan Pichincha eran manifiestamente insuficientes para manejar la crisis en
buenas condiciones. También en Quito, los conocimientos ligados a un riesgo atn
poco considerado, el tecnoldgico, son aln parciales y poco tomados en cuenta
por las autoridades publicas. En La Paz, la ceguera de los gestores de la crisis de
Pampahasi que consideraban el evento como un simple accidente de un elemento
del sistema de produccién de agua potable puede ser percibido como una falta
de conocimiento, por no decir de sensatez. Este accidente no podia ser resuelto,
ni anticipado, sino saliendo de la esfera técnica y reflexionando en términos de
transmision de vulnerabilidades de un sistema a otror.

Los Ultimos factores de vulnerabilidad dependen del territorio considerado como
sistema. Si se considera un sistema territorial como un conjunto de elementos en
interaccion, es importante identificar los principales y comprender cémo pueden
ser capaces de perturbar el funcionamiento y desarrollo del conjunto. Ocurre
cuando determinado elemento presenta debilidades intrinsecas o cuando esta
expuesto a una amenaza. Si es dafado o destruido, las consecuencias sobre el
sistema urbano serdn tanto més fuertes si su importancia para el territorio es grande,
si el nimero de elementos que dependen de él es elevado y si las alternativas para
remplazarlo son poco numerosas. Y ello puede ser previsto y estudiado (D’Ercole
& Metzger, 2004). La situacion puede ser todavia mds penalizante para el sistema
territorial cuando el espacio afectado por una amenaza concentra varios de estos
elementos esenciales.

Durante las inundaciones de 2002, todos estos factores estuvieron presentes
en La Paz. Varios elementos mayores del funcionamiento territorial, en su
mayoria concentrados en el centro de la ciudad a lo largo de las principales vias
de comunicacién, fueron dafados, provocando una cadena de consecuencias
por dependencias y ausencia de alternativas (en particular en el campo de la
comunicacién vial). La situacion fue del mismo tipo en Lurigancho-Chosica (1987),
donde una central eléctrica, una planta de tratamiento de agua y una carretera
esencial para el abastecimiento alimentario de Lima estaban expuestas a los
huaycosy, I6gicamente, fueron afectadas por ellos. En los demds casos, al menos un

7 Ver el articulo de Metzger y D'Ercole, pp.917-936.
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elemento esencial estuvo en situacién de exposicion y fue afectado (el aeropuerto,
y el intercambiador vial del Trébol en Quito, la planta de tratamiento de agua de
Pampahasi, etc.). Asociada a la ausencia de alternativas, la dependencia de los
territorios a estos elementos siempre ha provocado numerosas consecuencias.

3. VULNERABILIDADES COYUNTURALES

A diferencia de las vulnerabilidades estructurales, las coyunturales estdn mds
directamente ligadas al evento en si o a condiciones particulares del contexto
en el cual este se produjo. Tres conjuntos de factores han sido considerados:
contingentes, institucionales y ligados a la articulacién entre espacios afectados y
recursos (cuadro 3).

Los factores contingentes tienen que ver con todo aquello que es fortuito,
ocasional, incierto. En otras palabras, atanen a fenémenos cuya ocurrencia o
alcance no se controlan, pero que tampoco son del todo imprevisibles. Un evento
clasico es el de las condiciones meteorolégicas, generalmente presentadas en los
informes como «excepcionales», que preceden a menudo a las inundaciones, los
deslizamientos de tierra o los huaycos. Esto es lo que ocurri6 en La Paz (2002),
en Lurigancho-Chosica (1987) y en Quito (El Trébol, 2008). Las caracteristicas
fisicas de los fendmenos pueden también ser factores contingentes que orientan
de cierta manera las consecuencias, como el manejo de la crisis. La manera
con que el incendio se propagd en Chillogallo entra en esta l6gica. De haberse
perforado el poliducto un poco mas aguas arriba o abajo y/o bajo otras condiciones
anemomeétricas, la situacion hubiese sido diferente. En el caso del Pichincha, los
productos volcanicos que podian amenazar directamente a la poblacién, y sobre
todo su volumen y extension, causaron gran incertidumbre durante varios meses,
a lo largo de los cuales se contemplaron varios escenarios. Las mismas lluvias de
ceniza sobre Quito estaban ligadas a circunstancias meteoroldgicas particulares
relacionadas con la orientacién del viento.

El momento preciso en el que ocurre el evento es generalmente mencionado para
explicar la naturaleza y la importancia de un accidente o de un desastre, en un
sentido positivo o negativo. Por ejemplo, aun cuando el nimero de destrucciones
totales de viviendas fue escaso en la MIRR, es posible considerar que el nimero
de victimas hubiese sido mayor si el terremoto habia sorprendido a los habitantes
de noche, en pleno suefio y no a las 18h40. Pero esto también puede funcionar en
un sentido negativo. J. Estacio destaca la ausencia de reactividad de la poblacién
afectada por el incendio de Chillogallo ocurrido a las 3 de la madrugada. Sin
embargo, las condiciones de movilidad para enviar a los auxilios fueron buenas,
lo que no hubiera sido el caso en pleno dia. Por su lado, S. Hardy muestra que la
hora de la inundacién de 2002 (entre 14h20 y 15h45) es uno de los elementos
que indujo los mayores danos y dificultades para el manejo de crisis (importancia
del tréfico, familias separadas, etc.).

Entre los demas factores contingentes figura el contexto politico y social de
ocurrencia del evento. En Quito, la declaracién de la alerta amarillael 1° de octubre
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de 1998 coincidi6 con la presentacién de medidas econémicas impopulares por
parte del presidente ecuatoriano. La poblacién asoci6 los dos eventos, estimando
que la alerta volcénica solo constitufa una maniobra de diversién. En otros casos
es un movimiento social. Asi, en La Paz (Pampahasi) las comunidades rurales
bloquearon el paso de acceso a las canalizaciones dafadas porque sus tierras de
cultivo se habian inundado. En Lurigancho-Chosica, C. Abad enfatiza el papel de
los robos y saqueos que ocurrieron durante el desastre, afectaron a la poblacion
damnificada y perturbaron el manejo de la crisis.

Los factores institucionales de vulnerabilidad han sido considerados ya como
factores estructurales, pero pasan a ser coyunturales cuando toman forma en el
momento de la crisis aun cuando las dificultades institucionales de fondo los hacian
previsibles. Es asi como las debilidades de las relaciones institucionales en tiempo
normal se ponen de manifiesto durante la crisis a través de numerosas dificultades
de coordinacién entre instituciones y de relaciones entre las instituciones y la
poblacién. En varios casos, como en los eventos analizados en La Paz y en Lima,
estas dificultades se tradujeron sobre todo por una ausencia de coordinacién
general de los actores del manejo de crisis y por una falta de estrategia operacional
de intervencién. Bajo este aspecto, Quito parece mejor armado en la medida en
que estos temas no han constituido mayor problema en el manejo de las tres crisis
ocurridas en esta ciudad. En cambio, la gestién de las alertas ha sido uno de los
principales puntos débiles de la crisis provocada por la erupcién del Pichincha.
Durante numerosos meses, los cientificos y las autoridades fueron incapaces de
controlar esta herramienta, pues las alertas estuvieron desfasadas en relacién con
la actividad del volcan. La dificultad para juzgar la evolucién o el fin de la crisis
también ha sido retenida como factor coyuntural de vulnerabilidad institucional.
En Quito esto estd ligado a la duracién de la actividad volcéanica y a la dificultad
de mantener en alerta a una poblacién que se fue acostumbrando a vivir con
un volcén en actividad, pero en apariencias poco peligroso. También en Quito,
el reinicio de las clases fue decidido demasiado rapido, cuando los principales
problemas de movilidad ligados al hundimiento del Trébol no habian sido resueltos
todavia. En La Paz (Pampahasi, 2008), la complejidad de la crisis desconcerté
a sus gestores, quienes pensaron poder resolverla mediante soluciones técnicas
(también complejas en si), subestimando, por lo menos en un primer momento,
los problemas sociales y juridicos planteados por la situacion.

Para evaluar las vulnerabilidades de manejo de crisis, también se ha reflexionado
sobre la articulacién entre espacios afectados y espacios recursos del manejo de
crisis, partiendo de la hipétesis segtin la cual un buen manejo de crisis esta ligado
a la calidad de este vinculos. Asi los problemas de movilidad y de accesibilidad
fueron frecuentes, intensificaron las crisis e hicieron mas complejo su manejo (por
ejemplo, vias importantes interrumpidas en La Paz o en Lurigancho-Chosica; un
puente destruido en Chillogallo, el aeropuerto de Quito cerrado, etc.). El acceso a
recursos esenciales como los servicios de salud o el agua potable fue problematico

8 Para mayor informacién sobre este tema, ver R. D’Ercole y P Metzger en este volumen, pp. 893-
915.
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en varios casos, particularmente en La Paz (2002) o en Lurigancho-Chosica
donde se observaron dificultades en ambos campos. En 2008, la poblacién, los
establecimientos de salud y las empresas sufrieron racionamientos de agua durante
la crisis de Pampahasi (2008), mientras que en Chillogallo parece haber planteado
problemas el recurso referido a la atencién médica. El evento hizo tomar conciencia
que la ciudad de Quito no disponia de servicios hospitalarios suficientes para
personas quemadas en alto grado. Generalmente el acceso a los alimentos no
gener6 mayores problemas, salvo en Lurigancho-Chosica donde fueron seialadas
dificultades tanto localmente (desorganizacién en la distribucién de alimentos)
como a escala metropolitana (interrupcién de una via de comunicacién mayor
que permitia el abastecimiento en alimentos de la capital).

4. INCIDENCIAS DE LOS EVENTOS

Las incidencias de los desastres no son siempre negativas y pueden constituir
oportunidades de modificacién, a veces radical, de las situaciones que les dan
origen, a fin de reducir las vulnerabilidades y mejorar las condiciones del desarrollo
(Lavell, 2000). Eso fue lo que ocurri6 tras la erupcién del Nevado del Ruiz en
Colombia, en 1985, y la destruccién muy mediatizada de la ciudad de Armero. El
evento dio origen a una verdadera toma de conciencia de la necesidad de reducir
los riesgos y sus efectos sobre el funcionamiento y el desarrollo de las sociedades.
Esto se concretiz6 en particular a través de una mejora sustancial del sistema de
defensa civil colombiano y de una gestién preventiva de los territorios en algunas
ciudades, sobre todo en Bogotd. En los estudios de caso presentados, las crisis no
alcanzaron la magnitud de la que Colombia conocié en 1985. Sin embargo, es
posible, a pesar del carécter reciente de algunas, identificar incidencias positivas y
negativas. De esta manera, los eventos han sido clasificados segln la importancia
de las incidencias en términos de cambios positivos, estableciendo al mismo tiempo
una relacion entre el grado de incidencia y la gravedad de la crisis (cuadro 4).

El grado de incidencia més escaso concierne a la MIRR, afectada por el sismo de
2007. Las mejoras han sido minimas (capacitacién de brigadistas), mientras que
las vulnerabilidades anteriores al sismo siguen estando presentes e incluso se han
acentuado. Las reparaciones han sido insuficientes y numerosas viviendas estdn
fragilizadas y, por ende, més vulnerables que antes frente a un préximo terremoto.
De manera general, el sismo no ha servido para mejorar la situacién de los barrios
de la MIRR. No se han adoptado medidas preventivas y el statu quo persiste
asentando la vulnerabilidad de una poblacién marginalizada de larga data y en
conflicto latente con la municipalidad por la ocupacién del suelo.

La incidencia de dos eventos (Chillogallo, 2003 y Pampahasi, 2008) puede ser
considerada como escasa, aun cuando la gravedad de la crisis no es la misma en
los dos casos.

En términos de incidencias, entre los activos de las crisis de Chillogallo estan las
respuestas de tipo técnico. La vigilancia de los poliductos ha sido mejorada y
la instalacion de sistemas de deteccién de fuga de combustible esta en curso,
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asf como el tratamiento de vulnerabilidades (en particular antigliedad de algunos
elementos de la red). Se trata sobre todo de acciones efectuadas por la empresa
PETROECUADOR. Por lo contrario, no se ha observado una evolucién en el plano
de la vulnerabilidad de la poblacién, tanto de informacién preventiva como de una
gestion de la ocupacion del suelo que tomara en cuenta las amenazas. Como en el
caso de la MIRR, pero en menor grado, la poblacién de Chillogallo sigue estando
marginalizada y vulnerable. El incendio de 2003, a pesar de haber sido uno de
los més graves ocurridos en la capital ecuatoriana, no ha sido una oportunidad
de cambio, como los habitantes de Chillogallo pudiesen haberlo esperado al dia
siguiente de su ocurrencia, con la visita del alcalde de Quito, del ministro de
Energia y Minas y del presidente de PETROECUADOR.

La crisis de Chillogallo fue mas bien débil a escala metropolitana porque estuvo a
la vez localizada y tratada con cierta velocidad. Se puede entonces comprender
la escasa incidencia de esta crisis, sobre todo en un contexto de marginalizacién
de la poblacién involucrada.

En cambio la crisis de Pampahasi, que perturbé a mas de untercio de laaglomeracién
pacefia, afectando en particular a pobladores de nivel socioeconémico
relativamente alto, no desembocé en incidencias significativas. Aqui también
se dieron esencialmente respuestas técnicas (consolidacién de los terrenos que
soportaban canalizaciones, bisqueda de alternativas técnicas para la alimentacion
en agua). Sin embargo, los problemas de fondo que remitian a lo politico-social
(comunidades indigenas) y lo juridico (situacién de EPSAS) no han sido resueltos,
lo que denota la dificultad de las autoridades de La Paz para afrontar temas en los
que numerosos intereses estan en juego.

Las incidencias son un poco mas significativas en las crisis de Lurigancho-Chosica
(1987) y de La Paz (2002). Por un lado, a semejanza de los casos precedentes,
se ha hecho un esfuerzo sobre todo en los aspectos técnicos, con la construccién
de numerosas obras de proteccién. Por otro lado, en ambos casos se han
realizado estudios que desembocaron en mapas de amenazas y de riesgose. Sin
embargo, en Lurigancho-Chosica, la cartografia y las recomendaciones emitidas
en términos de ocupacién del suelo no han sido Gtiles en la medida en que las
zonas afectadas por los huaycos de 1987 se ven nuevamente habitadas y que el
mantenimiento de las obras de proteccion no estd garantizado. En La Paz, por
cierto, las acciones emprendidas son muy visibles y denotan cierta reactividad
por parte de la municipalidad, pero no aportan verdadera solucién a las
vulnerabilidades de fondo: concentracién de elementos esenciales del territorio
en zona expuesta, peso de las dependencias, alternativas de funcionamiento
insuficientes o inexistentes, dificultades en materia de accesibilidad, modalidades
probleméticas de ocupacién del suelo, exigencias socioeconémicas y culturales,
etc. Sin embargo, cabe poner en exégesis un punto positivo, referido a la creacién
de un COE (Comité Operativo de Emergencias) municipal, que permite vislumbrar

9 Tanto en Lurigancho-Chosica como en La Paz, estos estudios han sido financiados por el PNUD
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo).
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un manejo mas eficaz de las futuras crisis, siempre y cuando disponga de medios
humanos, técnicos y financieros suficientes y adecuados.

Las incidencias mds fuertes atafien a dos eventos ocurridos en Quito (El Trébol,
2008 y Pichincha 1998-1999) vy, a pesar de la escasa incidencia de la crisis de
Chillogallo, denotan una mejor capacidad de esta ciudad para sacar partido de
eventos que han provocado danos. Ambos eventos son muy diferentes, por la
extension de los fenémenos al inicio y por la duracién de la crisis, pero tanto uno
como otro desembocaron en mejoras sensibles en términos de reduccion de las
vulnerabilidades. Por un lado, el evento de El Trébol produjo respuestas técnicas
referentes al mejoramiento de las infraestructuras hidrdulicas, pero también
respuestas juridicas a propésito del uso de terrenos edificados sobre rellenos
de quebradas. Ademds, debates publicos, como los que organizé el Colegio
de Arquitectos del Ecuador, permitieron adelantar soluciones para mejorar las
condiciones de movilidad en la capital. Por su parte, la crisis ligada al reinicio
de la actividad y la erupcién del volcan Pichincha trajo consigo mejoras muy
sensibles en términos de preparacion de la poblacion y de las administraciones,
de coordinacién entre instituciones, de vigilancia y de previsién volcanica y
también de comportamiento de los medios de comunicacion frente a este tipo de
situaciones. Por otro lado, el evento dio origen a una verdadera institucionalizacién
de la gestion de riesgos y del manejo de crisis en Quito. Como el liderazgo de
esta gestion ha pasado de Defensa Civil al alcalde de Quito, este y sus sucesores,
han hecho del tema de los riesgos una prioridad. La implementacién de este
dispositivo ha contribuido a un mejor manejo de las crisis posteriores, como aquel
ligado a la erupcién del Reventador en 2002 o aquel, desarrollado aqui, que
concierne al Trébol (2008).

CONCLUSIONES

Esta sintesis de los siete estudios de caso permite extraer numerosas ensefanzas
en materia de consecuencias de desastres, de vulnerabilidades y de incidencias,
teniendo como telén de fondo la puesta en evidencia de puntos comunes entre
eventos y entre ciudades. Algunas de estas ensefianzas, quizas las mas significativas,
son retomadas en esta conclusion.

La magnitud de las perturbaciones (o de las crisis) que una ciudad puede sufrir tras
accidentes y desastres no estd directamente ligada al origen natural o antrépico
de estos eventos ni a su extension espacial inicial. A escala metropolitana, eventos
puntuales, como el que provocé el corte del abastecimiento de agua potable en La
Paz en 2008 o el que afectd la movilidad de Quito ese mismo afio (hundimiento
del Trébol), originaron una crisis por lo menos tan fuerte como la que sacudié Lima
con el desencadenamiento de huaycos en Lurigancho-Chosica en 1987. El andlisis
de las vulnerabilidades de fondo permite comprender esta situacion. El punto
comun del conjunto de las crisis es la exposicién a una amenaza de origen natural
o generada por el hombre. La convergencia de varios factores de vulnerabilidad,
cuya combinacién difiere seglin el caso, marca asf la naturaleza y la intensidad de
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la crisis, porque esta Gltima, por definicion, se alimenta de todas las debilidades
existentes. Sin embargo, la crisis es siempre intensa cuando atafie a elementos
esenciales del territorio y cuando estos ultimos originan efectos en cadena ligados
a las dependencias y a las ausencias de alternativas. Esta situacion es caracteristica
de los medios urbanos, en razén de su complejidad y de la interconexion de
numerosas redesi1. La crisis permite también entender la necesaria distincién entre
el mapa de la zona de impacto inicial (correspondiente al mapa de amenazas) y
el mapa de las consecuencias potenciales (correspondiente al mapa de riesgo), ya
que este Gltimo cubre un espacio generalmente mucho mas extenso. La confusién
existente entre estos dos tipos de mapas explica la dificultad de manejo de los
riesgos y de las crisis de manera global y eficaz.

Otra ensefanza de los estudios tiene que ver con la dimensién temporal de
las incidencias. A veces, las incidencias positivas de un evento grave se sienten
bastante tiempo después del evento; tal es el caso de Lurigancho-Chosica, donde
se han construido obras de proteccion (diques, presas filtrantes, etc.) tan solo
13 anos después del desastre. Sin embargo, en el conjunto, las incidencias mas
sobresalientes aparecen muy rapidamente después del evento; por ejemplo tras
las inundaciones de La Paz en 2002 o en Quito (crisis del Trébol y del Pichincha).
Ello subraya la idea segtn la cual las oportunidades de cambio se deben asir
rapidamente tras un desastre, pues de lo contrario la experiencia corre el riesgo
de no ser aprovechada con miras a reducir las vulnerabilidades.

Por dltimo en todas las crisis analizadas, existen incidencias positivas, aunque sean
minimas, de un evento dafiino. Al mismo tiempo, las incidencias dependen a
menudo de operaciones técnicas, resultantes de una tradicion que privilegia la
amenaza y, por lo tanto, las soluciones de ingenieria civil que buscan contenerla.
Esta concepcién técnica de las medidas de prevencién estd fundamentalmente
ligada a un problema conceptual, en la medida en que el riesgo es generalmente
asimilado a la amenaza.

En cambio, las incidencias mas fuertes son aquellas que salen del marco estrecho
de las soluciones técnicas para cubrir otros campos de la reducciéon de la
vulnerabilidad: social, socioeconémico, institucional, juridico, etc. Quito parece
ser la ciudad mas avanzada en este campo, reforzada por una municipalidad
preocupada por la gestion de riesgos, a diferencia de Lima, por ejemplo. De
manera general, la capital ecuatoriana goza de mayor experiencia gracias a los
numerosos eventos que han sido aprovechados en términos de aprendizajes. Al
mismo tiempo, con la municipalizacién de la gestion de crisis en un territorio
urbano controlado por una sola autoridad politico-administrativai2, Quito se ha
dotado de medios para coordinar el manejo de las crisis y desarrollar una estrategia
de intervencién Unica sobre la totalidad del territoriots.

1 Sobre este tépico, ver el articulo de P Metzger y R. D’Ercole, pp. 917-936.
12 A diferencia de La Paz (dos administraciones principales: La Paz y El Alto) y sobre todo de la
aglomeracién de Lima/Callao (49 distritos urbanos, cada cual con su alcalde).

13 Salvo el pequeno Cantén Ruminahui, cuya gestion depende de otra administracion. Ver el articulo
de J. Robert, R. D’Ercole, P. Pigeon y T. Serrano, pp. 709-733.



¢Qué podemos aprender de los estudios de caso?

Sin embargo, sea cual fuere la ciudad, una de las principales debilidades radica
en no considerar el territorio en la gestién de riesgos y en el manejo de las crisis,
y en la valoracién excesiva de uno o algunos de los aspectos de la cuestion en
menosprecio de sus articulaciones. El enfoque sectorial y analitico incrementa
la gravedad de las crisis. Reduce las ensefanzas que se pueden extraer de estos
eventos y limita su alcance en términos de politica de prevencién. Por consiguiente,
hemos de hacer un esfuerzo en materia de capacitacion de investigadores y de
gestores territoriales para desarrollar una vision territorial y sistémica de los riesgos
y de las crisis.

Referencias citadas

CARTIER, S., VINET, F & GAILLARD, J.-C., 2009 — Maitre du monde ou maitre de soi ?
In: Risques et environnement : recherches interdisciplinaires sur la vulnérabilité des
sociétés (S. Becerra & A. Peltier, eds.): 9-20; Paris: Editions L'Harmattan.

D’ERCOLE, R. & METZGER, P, 2004 — Vulnerabilidad del Distrito Metropolitano de Quito,
496 pp.; Quito, Ecuador: MDMQ, IRD. Coleccién Quito Metropolitano.

LAVELL, A., 2000 — Desastres y Desarrollo: Hacia un Entendimiento de las Formas de
Construccién Social de un Desastre: El Caso del Huracian Mitch en Centroamérica,
25 pp.; Lima: La Red.






