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Resumen

Considerando los limites de la accién preventiva y las debilidades de los sistemas de manejo de
crisis, el articulo busca demostrar el interés de un enfoque espacial y la necesidad de desarrollar
investigaciones sobre este tema. Se trata de reflexionar sobre los tipos de espacios y de territorios
involucrados en el manejo de crisis que hay que tomar en cuenta en estas investigaciones. Se
propone un ejemplo de aplicacién con el caso de Quito. Se trata de identificar los espacios de la
gestion de crisis dentro del territorio metropolitano y relacionar los espacios en los que la poblacién
es particularmente vulnerable con los espacios recursos en materia de oferta de servicios médicos.
El ejemplo muestra que el enfoque espacial del manejo de crisis permite abrir el estrecho marco
de la preparaciéon para los desastres, estableciendo vinculos entre preparacion, prevencion y
planificacion preventiva.
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Les dimensions spatiales de la gestion des crises. Intérét de la
recherche et application a Quito

Résumé

Compte tenu des limites de I'action préventive et des faiblesses des systemes de gestion des crises,
[“article vise & démontrer |”intérét de |“approche spatiale de la gestion des crises et la nécessité de
développer des recherches sur cette question. Une réflexion est menée sur les types d”espaces et
de territoires de la gestion des crises a prendre en considération dans ces recherches. Un exemple
d“application est proposé avec le cas de Quito en identifiant les espaces de la gestion des crises au sein
du territoire métropolitain et en mettant en relation les espaces ol la population est particulierement
vulnérable avec les espaces ressources en matiere d”offre de soins médicaux. L “exemple montre que
|“approche spatiale de la gestion des crises permet de sortir du cadre étroit de la préparation aux
catastrophes en établissant des liens entre préparation, prévention et planification préventive.

Mots clés: gestion des crises, approche spatiale, vulnérabilité, préparation, prévention, planification
préventive, Quito

Spatial dimensions of crisis management. Relevance of the research
and application in Quito

Abstract

Considering the limits of preventive action and the weaknesses in the systems of crisis management,
this article aims to demonstrate the relevance of a spatial approach to crisis management and the need
to enlarge research on this issue. It is necessary to reflect upon the types of spaces and the territories
involved in the management of crises being treated in these investigations. The case of Quito is proposed
as an example of the application of this approach. We identify crisis management areas in the Quito
metropolitan district in order to link areas where the population is particularly vulnerable with areas
of health care resources. The example shows that the spatial approach of crisis management permit
to go beyond disaster preparedness, establishing relationships between preparedness, prevention and
mitigation planning.

Key words: crisis management, spatial approach, vulnerability, preparedness, prevention, preventive
planning, Quito

Las crisisen medio urbano corresponden a «situaciones de desarreglo organizacional
y de desérdenes en cadena que afectan a lo social, lo econémico y al ambiente»
(Dubois-Maury & Chaline, 2002: 175). Estan vinculadas a eventos mayores que
pueden ser causados por fenémenos destructores de origen natural o antrépico y
que provocan la superacion de las «capacidades de autorregulacién interna que de
ordinario garantizan la continuidad del funcionamiento urbano» (Dubois-Maury &
Chaline, 2002: 175). Son rupturas o muy fuertes perturbaciones, en dimensiones
materiales y logisticas, pero también econémicas, sociales o sanitarias, que dibujan
los contornos de las crisis que afectan a las sociedades y territorios. Pueden ser
provocadas por un sismo o una epidemia, una inundacién o un movimiento social,
un deslizamiento de terreno o una situacion politica.
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En un pasado todavia reciente, el manejo de las crisis era considerado como
una preocupacion dictada por la fuerza de los eventos, un dltimo recurso por
ausencia de prevencion. Este manejo ocupa progresivamente un lugar importante
en la gestion de los riesgos. El nimero cada vez mas importante de investigadores
que le prestan interés muestra que la crisis como objeto de investigacién en el
campo del riesgo ha crecido, cuando esta problematica era, hace algunos afios, un
asunto principalmente reservado a los especialistas de proteccién civil. Este interés
reciente de los investigadores por el tema de las crisis ofrece la posibilidad de
desenmaranar su complejidad, de reducir las incertidumbres vy, a fin de cuentas,
de disminuir la vulnerabilidad de los territorios y de su poblacion.

Las situaciones de gran inestabilidad que constituyen las crisis pueden delimitarse
en el tiempo, con un «antesy, un «durante» y un «después»1, es decir un periodo
fuera de la crisis, un periodo de crisis y un periodo poscrisis2. El periodo de
crisis propiamente dicho presenta dos o tres fases sucesivas seglin existan o no
fenémenos anunciadores:

* Una fase de pre emergencia marcada por la existencia de fenémenos precursores
(actividad sismica anormal registrada en un volcan, averias recurrentes en una
fabrica que almacena o procesa productos peligrosos, amenazas de levantamiento
social, etc.), que ponen en alerta a las autoridades y a los servicios involucrados,
incluso a la poblacion mediante una informacion preventiva.

Una fase de emergencia, marcada por la implementacion de los auxilios y la
proteccién de las personas y de los bienes, que se inicia en el momento en
que la amenaza es inminente o cuando se produce el impacto si se trata de un
fendémeno imprevisible. Esta fase, que puede durar de algunas horas a varios
dias, cubre todo el periodo del impacto y no termina hasta que se hayan tomado
todas las medidas de auxilio y de proteccion.

Una fase de recuperacion (igualmente llamada fase de retorno a la autonomia
o fase de normalizacién inmediata) que puede durar de algunos dias a varios
meses, en los casos mas graves. Se prolonga hasta el restablecimiento de las
condiciones minimas indispensables para un retorno a una situacién aceptable
(atin cuando sea diferente a la situacion inicial) en los sectores afectadoss.

Més alla de este enfoque de la crisis mediante fases temporales, este articulo busca
mostrar la pertinencia cientifica de una investigacién geografica sobre su manejo.
La produccién de conocimientos sobre las dimensiones espaciales de la gestion de
crisis se justifica a la vez por las limitaciones constatadas de la accién preventiva y

1 Varios autores siguen este tipo de corte como Denis (1993), Direccién General de Proteccién Civil
Espanola (1997), Lutoff (2000).

2 Periodo de reconstruccion, igualmente llamado periodo de normalizacién a largo plazo.

3 Durante esta fase se efecttian las primeras operaciones de rehabilitacion, en particular: control del
estado de las construcciones; refuerzo o destruccion de las construcciones danadas, segtin su estado;
limpieza de las viviendas y de las vias de comunicacién; reparacion de los danos mds importantes
sufridos por las infraestructuras de transporte, de telecomunicaciones y de abastecimiento en agua;
reparacion de la red eléctrica y de aprovisionamiento en combustibles; reubicacién temporal de las
personas sin techo, etc. (Direccién General de Proteccion Civil Espanola, 1997).
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por el desconocimiento de las dificultades espaciales, propias del manejo de crisis.
En una primera etapa, este articulo retrata la evolucion de la investigacion en el
campo de la crisis, la insuficiencia de las investigaciones espacializadas y el interés
de los conocimientos que pueden aportar. En una segunda etapa, la reflexion
atafe a los tipos de espacios y territorios del manejo de las crisis. El andlisis de sus
articulaciones permite dar cuenta de la dimension espacial de la gestién de crisis
y evidenciar algunas vulnerabilidades de los sistemas de manejo. La dltima parte
es un primer ejemplo de aplicacion de este enfoque en el caso de Quito, donde
se identifican los espacios del manejo de crisis dentro del territorio metropolitano
y se relacionan los espacios en los que la poblacién es particularmente vulnerable
con los espacios recursos en materia de oferta de servicios médicos.

1. EL MANEJO DE CRISIS EN MEDIO URBANO: UN TEMA QUE HA
PASADO A SER ESENCIAL

1. 1. Los limites de la prevencion

El conocimiento de los procesos fisicos y humanos que dan lugar a desastres de
origen natural ha incrementado claramente durante estas dltimas décadas, con
el mejoramiento de los medios técnicos que permiten preverlos e intervenir de
manera preventiva. Sin embargo, se observa paralelamente un crecimiento muy
sensible de las victimas y de las pérdidas materiales y financieras provocadas por
los desastres. Asi la lista de las ciudades afectadas por un desastre mayor no ha
cesado de alargarse y de diversificarse (Dubois-Maury & Chaline, 2002), sobre
todo en los paises del sur.

Esta paradoja tiene mdiltiples causas (D Ercole, 1994; Pigeon, 1996; Pelling,
2003): desarrollo de las superficies urbanizadas en zonas de riesgo, sistemas
inapropiados de construccién, incremento de la poblacién urbana pobre
y no preparada, ausencia de medios financieros para la reduccién de las
vulnerabilidades, complejidad creciente de los organismos urbanos, debilidad
institucional de la planificacién urbana y de la legislacion, etc. La paradoja es, al
mismo tiempo, reveladora de las distorsiones observables entre las politicas de
gestion de los riesgos y los riesgos evaluados por los cientificos. En otros términos,
si la produccién cientifica en materia de riesgo puede considerarse abundante
(aunque desigual en cuanto a los objetos de estudio y en el plano cualitativo),
se basa en un enfoque conceptual inadecuado (D Ercole & Metzger, 2009) y
desemboca en conocimientos inaplicables o en recomendaciones escasamente
tomadas en cuenta por los tomadores de decision.

En la mayoria de las ciudades de los paises en desarrollo, los espacios de riesgos
ya estan urbanizados (Sierra, 2000) y el proceso de densificacion de estos espacios
prosigue ineluctablemente.
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Al mismo tiempo, las obras de proteccion, aunque (tiles en algunos casos, han
mostrado limites considerables e incluso acrecientan a veces los riesgos. Asi,
varios autores, como Blaikie et al. (1994), Saury-Pujol et al. (2001), Tunstall
(2004), Pigeon (2006) o Werritty (2006) reconocen la escasa eficiencia de las
politicas preventivas de gestion del riesgo (planificacién territorial o proteccion
tecnoldgica) y concuerdan en la imposibilidad de eliminar los riesgos. La cuestion
planteada por la optimizacién del manejo de las crisis se vuelve entonces esencial,
en particular en los paises del sur dentro de los cuales gran ntimero de territorios
estan expuestos a riesgos de origen natural.

1. 2. Las debilidades de los sistemas de manejo de crisis

La necesidad de escudrinar el manejo de las crisis se debe no solo a los limites
de la accién preventiva, sino igualmente al caracter inoperante de los sistemas
de manejo de crisis existentes, sobre todo en los paises en desarrollo. Numerosas
son las investigaciones que van en este sentido. Para no mencionar sino ejemplos
latinoamericanos, citemos a Voight (1990) sobre la erupcion del Nevado del
Ruiz en Colombia y la desaparicién de la ciudad de Armero en 1985; Rocha
& Christoplos (2001) sobre el huracdn Mitch en Nicaragua en 1998; Lane et
al. (2003) sobre la erupcién del volcan Tungurahua y la dificil evacuacién de la
ciudad de Bafos en el Ecuador en 1999; D “Ercole et al. (2007) a propésito del
sismo del 15 de agosto de 2007 en Pisco (Pert). Todos estos andlisis evidencian
las dificultades inherentes a la gestién de estas situaciones complejas y marcadas
por la incertidumbre. Los problemas destacados se refieren mas a la debilidad
de las instituciones, en materia de organizacién y de coordinacion, y a los
problemas de comunicacién que a los aspectos econémicos y materiales. La falta
de anticipacion, la ausencia de preparacioén, el desconocimiento de los lugares
afectados y de sus capacidades de reaccién, la carencia de articulacién entre el
nivel nacional y local, entre las autoridades y la poblacion, la ignorancia de los
procesos sociales y espaciales pero también politicos e instituciones involucrados
en la crisis terminan generalmente en gestiéon de emergencia improvisada.

El andlisis de Patrick Lagadec sobre la crisis «fuera de las normas», generada por
el huracén Katrina en la Nueva Orleans en 2005, aunque se refiere a los Estados
Unidos, podria aplicarse perfectamente a los paises en desarrollo. El «fiasco
Katrina» estd ligado sobre todo a

«la incapacidad del sistema para aportar en tiempo y hora la informacién
requerida a los lugares requeridos y a la falta de imaginacion, de iniciativa,
de liderazgo, de coordinacion, de anticipacion, de vigilancia, de flexibilidad,
de agilidad, de preparacién» (Lagadec, 2007).

En los paises en desarrollo, se ha podido observar crisis de escasa magnitud que
dan origen a disfunciones mayores. Es el caso de Quito, en 1999, durante la caida
de ceniza producida por la erupcién del volcan Pichincha (D “Ercole & Metzger,
2000) o de La Paz durante las inundaciones del 19 de febrero de 2002 (O'Hare
& Rivas, 2005) —ver también el articulo de R. D “Ercole, P. Metzger y A. Sierra en
este volumen, pp. 487-499—.
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1. 3. Las investigaciones sobre la crisis

Es impresionante el volumen de investigacion producido, desde hace medio siglo,
sobre el tema de los riesgos de origen natural. Esta investigacion, dedicada en lo
esencial al conocimiento de las amenazas, comenzé a diversificarse en 1980 y
sobre todo en la década de 1990, bajo el impulso del Decenio Internacional para
la Reduccién de los Desastres Naturales instituido por las Naciones Unidas. La
visién de los riesgos es hoy en dia mds global, incluye los elementos esenciales,
la vulnerabilidad, y, mas recientemente, la resiliencia y la adaptabilidad, temas
que se encuentran frecuentemente asociados a los estudios que atafien al cambio
climatico, o también a la «transformabilidad» de los sistemas socioecolégicos
(Walker et al., 2004).

Porsu parte, la investigacién sobre la crisis y su manejo ha progresado sensiblemente
durante los dltimos 40 afnos, tras los estudios precursores (esencialmente
anglosajones), entre los cuales descuellan Quarantelli, Dynes, Drabeck, Perry,
Lindell, Greene, Leik, Hultaker, etc.4. En los anos 1970-1980, varios estudios
en sociologia de los desastres han analizado catéstrofes naturales y accidentes
tecnolégicos, en un contexto ante todo norteamericano. Los estudios de los afios
1980-1990 se enfocaron mas sobre las definiciones, tipologias y tiempos de la
crisis, las exigencias para la accién y el principio de precaucién (Lagadec, 2003).
Frente a los innumerables estudios realizados en el campo de los riesgos, Patrick
Lagadec lamenta las debilidades de la reflexion emprendida sobre el manejo
de las crisis, precisamente cuando el cambio de dimensién de las crisis actuales
(mayor complejidad, mayor incertidumbres) necesitarfa mas estudios en el tema.
Sin embargo, Lagadec destaca el esfuerzo creciente que se ha hecho en materia
de investigacion sobre la crisis en estos Gltimos 15 afios en Europa, y en particular
en Francia, gracias al sociélogo Claude Gilberts. Desde el punto de vista de las
disciplinas cientificas, la impulsién ha venido de la sociologia, de la psicologia,
de la antropologia, de las ciencias politicas y de la comunicacién (Lagadec, 2003;
Gilbert, 2005). Otros especialistas también estan involucrados como médicos,
economistas e ingenieros de la corriente de la cindinica (Kerven & Wybo, 2002).

Las investigaciones sobre el manejo de crisis se han interesado primero en el
analisis de las crisis ligadas a accidentes y desastres, poniendo énfasis sobre su
naturaleza, su magnitud y sobre las reacciones especificas de las personas, grupos
y organizaciones (Alexander, 2000; Veyret et al., 2004). Después se centraron
en las relaciones entre crisis, incertidumbre y precaucion, en el surgimiento
de situaciones desconocidas, que superan los marcos de referencia habituales

4 Ver en particular la bibliografia de la obra de Quarantelli (1998).

5 En este orden de ideas, ver en particular en este volumen el articulo de J. Robert, R. D Ercole, P,
Pigeon y T. Serrano (pp. 709-733) a propésito de complejidad y de incertidumbre frente a una
posible erupcién volcanica y el de P Metzger y R. D “Ercole (pp. 917-936) sobre la transmisién de
vulnerabilidad.

6 Ver los estudios del GIS «riesgos colectivos y situaciones de crisis» <http//www.msh-alpes.prd.fr/
gisrisques/>.
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(Godard et al., 2002). Muy a menudo, las disfunciones humanas y técnicas en la
gestion de las crisis, evidenciadas por las investigaciones y andlisis de experiencias,
constatan fallas en la apreciacion de los fenémenos espaciales, de las dindmicas o
interacciones espaciales y subrayan la ausencia de preparacién en estos campos.
Como lo sugiere Lagadec (2007), en el manejo de crisis, lo que estd en juego son
las texturas profundas de las sociedades, asi como las redes y las interdependencias
que el analisis espacial contribuye a aprehender. Las situaciones de crisis proyectan
a los actores dentro de un universo en el que las referencias habituales son
stbitamente inapropiadas. Estas dltimas estan inscritas en los modos de pensar y
de actuar, pero también se trata de referencias espaciales. En efecto, el manejo
de una crisis es el manejo de movimientos rapidos y desordenados en el seno de
un territorio en el cual los espacios y los flujos ya no son los del funcionamiento
territorial normal. Por consiguiente, los enfoques espaciales y territoriales son
necesarios y complementarios de los demas enfoques cientificos del manejo de
las crisis. Ahora bien, se trata de campos de investigacién poco explorados por los
gedgrafos, cuyo aporte a esta problematica permanece muy discreto.

1. 4. Los gedgrafos y el enfoque espacial de la crisis

Un balance reciente sobre la investigacion geografica en materia de riesgo (Morel
et al., 2006) destaca la importancia de los estudios sobre las amenazas en los
afos 1970-1980, seguida de un numero creciente de investigaciones sobre la
interfaz hombre/naturaleza, sobre los diferentes factores de vulnerabilidad de las
sociedades, antes de abordar enfoques mas globales y territoriales. La investigacién
se hace mas pluridisciplinaria desde fines de la década de 1990, los gedgrafos
asocidndose cada vez mas a otros especialistas (soci6logos, economistas, etc.).
Sin embargo, el balance de estos estudios revela una implicancia insuficiente de
la geografia en el campo del manejo de las crisis. Esta disciplina ha desarrollado
principalmente unos analisis de los efectos sociales y territoriales de los desastres,
y de los procesos de rehabilitacion y reconstruccion poscrisis. Son investigaciones
realizadas tras desastres de gran magnitud: la erupcién del volcan Pinatubo en
Filipinas (Gaillard, 2001), el tsunami asidtico de diciembre de 2004 (Ozier & De
Longueville, 2005; Lavigne & Paris, 2006); el huracan Katrina en Nueva Orleans
(Mancebo, 2006; Curtis et al., 2007); o tras otras situaciones generadas por riesgos
manifiestos o potenciales de menor magnitud (D “Ercole, 1996; Bimal Kanti, 2005;
Gaillard et al., 2007; D Ercole et al., 2007; Lane et al., 2003).

Generalmente el tema de la crisis es abordado de manera indirecta o parcial. Asi,
los estudios de algunos gedgrafos abordan el tema del manejo de crisis dentro
del marco global de la vulnerabilidad (Chardon, 1996; Cutter et al., 2000;
Weichselgartner, 2001). Estas investigaciones ponen énfasis en las condiciones
fisicas y socioeconémicas que pueden llevar a crisis y desarrollan enfoques
espaciales y territoriales de sumo interés. Pero estos estudios no se focalizan en el
manejo de la crisis en si. Ocurre lo mismo con el desarrollo de herramientas para el
diagndstico de vulnerabilidades adaptadas a las necesidades de los actores locales,
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en las cuales la vulnerabilidad ligada a las modalidades del manejo de la crisis
no constituye sino una de las dimensiones de las vulnerabilidades consideradas
(Meur-Ferrec et al., 2004; Pottier, 2006). Manteniendo al mismo tiempo una légica
de vulnerabilidad social y territorial, algunas otras investigaciones geograficas han
penetrado directamente el campo de la crisis. Se trata en particular de estudios
relativos a los comportamientos humanos en periodo de emergencia, de cartografia
de los lugares de seguridad, percibidos por la poblacion expuesta al riesgo volcanico
(D “Ercole, 1991) o de reflexiones sobre los elementos esenciales de un territorio
para el manejo de crisis (D “Ercole & Metzger, 2004; D “Ercole et al., 2005).

Algunos estudios de gedgrafos han abordado las dimensiones espaciales y
territoriales del manejo de las crisis desde angulos particulares. Es el caso de
la problemética de la movilidad y de la accesibilidad que permite prever y
anticipar las consecuencias de fallas técnicas, de aislamiento de territorios, de
pardlisis urbanas en tiempo de crisis (Demoraes, 2004; Voiron-Canicio & Olivier,
2005; Appert & Chapleton, 2008), o de transporte de materias peligrosas (Criot,
2007). Los comportamientos de muchedumbre en medio urbano y en periodo
de crisis también han sido objeto de reflexiones (Provitolo, 2005), asi como los
comportamientos de algunos actores clave de la crisis (D “Ercole & Moncayo,
1991) que evidencian las dificultades institucionales previsibles (Serrano, 2007).
Las representaciones de los riesgos y las diferencias de puntos de vista entre
poblacién expuesta, cientificos y otros actores, sobre todo en materia de espacios
amenazados, pueden influenciar los comportamientos en tiempo de crisis. Asi,
algunos estudios han desembocado en la representacién cartografica de los lugares
percibidos como peligrosos por la poblacién, dejando entrever distorsiones con
los mapas producidos por los cientificos (D “Ercole & Rangon, 1994; D “Ercole &
Metzger, 2001; Salazar, 2008). Las condiciones de involucramiento de la sociedad
civil y de los actores locales en la gestion de las alertas y de la comunicacion
de crisis en situacién de incertidumbre también han sido analizadas (Metzger
et al., 1999; Affeltranger & Meschinet de Richemond, 2003). Por Gltimo, otros
gedgrafos han participado en la implementacion de modelos de simulacién a
partir de SIG (Sistema de Informacién Geografica). La aplicacion puede ser dtil en
el campo de los seguros (Pico, 2006), para reducir la vulnerabilidad urbana, pero
también para establecer planes de crisis (estimacion de balances humanos y de los
lugares afectados, estimacion de la congestion de las vias, gestion del envio de los
auxilios, etc.). De manera general, la geomatica (teledeteccion, SIG, modelizacion
geografica) ha demostrado su utilidad para la prevencién de los riesgos y algunas
aplicaciones son directamente (tiles para la gestién de las crisis (Montoya, 2003;
D “Ercole et al., 2005; Demoraes et al., 2006; Gadal, 2006).

La investigacién geografica que ha abordado la crisis y su manejo tiene su relevancia
pero no constituye generalmente el enfoque principal de la investigacion. No ha
sido emprendida ninguna geografia de los espacios y territorios de la gestion de las
crisis y no existe evaluacion alguna de la vulnerabilidad de los sistemas de gestién
de crisis a partir del enfoque espacial. Los desafios de tal investigacion radican en
reforzar los conocimientos cientificos en este campo y en aportar nuevas luces
sobre la complejidad e incertidumbre de las situaciones de crisis.
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Considerando las limitaciones de la prevencién en cualquier parte del mundo,
el tema del manejo de las crisis se torna progresivamente central y no solo en las
ciudades de los paises en desarrollo.

2. LOS ESPACIOS DEL MANEJO DE CRISIS

Puesto que la crisis dibuja espacios y flujos que ya no son los del funcionamiento
normal, la investigacién debe abordar frontalmente estos interrogantes: ¢Cudles
son los espacios del manejo de la crisis? ¢Como identificarlos? ¢éCémo se articulan
estos espacios? Estas preguntas son mas complejas de lo que parecen a primera
vista, sobre todo cuando se trata de responder a ellas en la perspectiva de una
crisis por venir y no durante o después. Los espacios de la crisis no son solamente
aquellos que son susceptibles de ser afectados por un fenémeno destructor. En
efecto, se ha de plantear la hipétesis que por lo menos dos tipos de espacios estan
construidos por el manejo de las crisis: los que se deben auxiliar en prioridad, es
decir los que son més vulnerables; y los espacios recursos, aquellos que disponen
de medios materiales y de decisién para proteccion y auxilio?.

2. 1. Los espacios por auxiliar

Para definir los espacios que se deben auxiliar en prioridad con la perspectiva de
una situacién potencial de crisis, se plantea la hipdtesis que los espacios a tomar
en cuenta son los mas vulnerables, es decir, los mas susceptibles de ser afectados,
y que presentan fragilidades identificables a priori y una poblacién vulnerable.
Esta vulnerabilidad de la poblacién es definida en funcién de sus caracteristicas
propias, de condiciones espaciales particulares (accesibilidad), de la ocupacién de
territorios en los que el manejo de crisis es problematico y del grado de exposiciéon
a las amenazas. Los espacios vulnerables se agrupan en 4 clases:

* Los espacios en los que la poblacion presenta vulnerabilidades en el plano
demogréfico (altas concentraciones humanas, poblacién anciana, muy joven,
discapacitada, etc.) y socioeconémico (pobreza, exclusién, acceso limitado a la
informacion, etc.), en otros términos, en el plano de sus caracteristicas propias
(vulnerabilidad intrinseca). Los censos y las encuestas proveen los principales
datos que permiten delimitarlos.

Los espacios de dificil acceso, lo que puede impedir el ingreso o la salida de las
zonas susceptibles de ser afectadas, y, en algunos casos, que pueden terminar
totalmente aislados cuando se cortan las vias de acceso. La identificacion de

7 Un tercer tipo podrfa ser mencionado: los espacios susceptibles de amplificar la crisis. Son aquellos
que soportan los elementos esenciales del funcionamiento y del desarrollo urbano cuya pérdida o
mal dinamismo podrfan afectar, por efecto doming, la organizacion urbana y amplificar la crisis, en
gravedad y en duracién (por ejemplo: aeropuertos, mercados mayoristas, lugares de almacenaje de
hidrocarburos, lugares de produccién mayor de la economia, etc.). Solo se cita este tipo de espacio
para recordarlo, pues la reflexién todavia ha avanzado poco sobre este tema.



Robert D’Ercole, Pascale Metzger

estos espacios es el resultado del analisis de la red vial y de las condiciones de
circulacion, de la topografia, de la hidrograffa y de los obstaculos antrépicos.

* Los espacios en los que son previsibles dificultades de manejo de crisis
en el plano politico e institucional. El manejo de crisis puede, por ejemplo,
resultar problemético en el caso de conflictos territoriales, de la existencia de
discontinuidades politico administrativas que hacen dificil, incluso imposible, la
intervencién de las autoridades. La ocupacion ilegal de tierras puede conducir a
este tipo de dificultades. La determinacién de estos espacios supone indagaciones
y una profunda reflexion sobre los actores de la crisis y de su manejo y sobre las
condiciones de implementacién de las operaciones de socorro.

* Los espacios en los cuales las amenazas (de origen natural o antrépico, solas
0 en interaccién) podrian manifestarse y, mas particularmente, aquellas cuya
probabilidad de ocurrencia y/o gravedad son mas altas. Los datos provienen
de diversos institutos cientificos y técnicos que producen mapas de amenazas.
Estos mapas pueden ser agrupados para desembocar en una cartografia
multiamenazas que muestre cuantas de esta podrian afectar un espacio dado y
que sugiera las posibilidades de interaccion entre amenazas.

Unasintesis de estos cuatro espacios, que agrupa las cuatro formas de vulnerabilidad,
evidenciard un grado de vulnerabilidad, y por consiguiente designard los que se
encuentren en mayor riesgo: lugares con una poblacién numerosa, poco accesible,
muy expuestos a amenazas y donde se puedan detectar a priori dificultades de
gestion de crisis.

2. 2. Los «espacios recursos» del manejo de crisis

Los espacios recursos son definidos como los espacios donde se sitGan los elementos
Gtiles, incluso indispensables, para el manejo de las crisis: centros de decision,
centros operacionales, recursos en atenciéon medica de emergencia, abastecimiento
de agua potable, de alimentos, vias de comunicacién, telecomunicaciones,
abastecimiento en energia, albergues, lugares de almacenamiento de la ayuda
de emergencia, etc. Algunos recursos son fundamentales tanto en periodo de
crisis como en periodo de funcionamiento normal de la ciudad: el abastecimiento
de agua, las telecomunicaciones o los centros de salud. Otros son especificos y
adquieren su relevancia en periodo de crisis: las instituciones de coordinacién y
de manejo, los organismos de operaciones de socorro, las fuentes alternativas de
abastecimiento de agua, los albergues o los lugares de depésito de los escombros
producidos por un desastre.

Los datos que permiten identificar y cartografiar los recursos de la crisis pueden
existir de manera formal y localizada, por ejemplo en los planes de manejo de
crisis, o en ficheros oficiales como los que estan disponibles en ciertos ministerios
—por ejemplo el ministerio de Salud que dispone de la informacién para localizar
y caracterizar a los centros de salud de una ciudad—. Otros datos deben ser
construidos a partir de un trabajo de campo, entrevistas y encuestas. Es importante
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«extraer» el conocimiento de los actores gestores de la crisis, en particular
aquellos que son susceptibles de provocar discusiones porque estan mal o no
estan formalizados (situacién frecuente en relacion a las zonas de albergue, por
ejemplo). Los andlisis de experiencias anteriores constituyen igualmente una base
de informacién esencial.

Definir elementos y espacios recursos de la crisis supone plantear el tema de la
escala geografica en la que uno se coloca (escala metropolitana o de barrios). Lo
que se considera esencial a escala de la aglomeracién puede resultar secundario
localmente y viceversa. Por ejemplo, una casa comunal puede constituir un
recurso de crisis esencial como albergue o centro de decisién a escala de un
barrio, y al mismo tiempo no revestir ninguna importancia particular a escala de
una aglomeracién. En consecuencia, los elementos efectivamente (tiles para el
manejo de crisis son a priori multiples y estan diseminados sobre el territorio. Este
tema es importante porque mas alld de la identificacion y de la localizaciéon de
todos los recursos movilizables para enfrentar una situacién de emergencia, se
plantea la cuestién de los elementos esenciales del manejo de crisis a escala de
un territorio urbano.

Es indispensable la identificacion de los elementos esenciales del manejo de crisis
a escala de un territorio para identificar, delimitar, preparar y proteger los espacios
estratégicos para el manejo de las crisis a escala de un conjunto urbano, es decir
los lugares que concentran elementos esenciales de crisis. Estos Gltimos pueden
ser determinados con los actores institucionales del manejo de crisis utilizando
criterios cuantitativos (por ejemplo, centros de salud en funcién del ndmero de
camas), cualitativos (elementos importantes en el plano funcional: por ejemplo,
centros de salud que disponen de servicios particularmente Gtiles en periodo de
crisis, como una unidad de quemados) o territoriales (por ejemplo, centros de
salud poco importantes, cuantitativa o cualitativamente, pero que prestan servicios
a un territorio extenso).

2. 3. La articulacion entre espacios vulnerables y espacios recursos

El manejo de crisis consiste, muy concretamente, en relacionar estos dos tipos
de espacios que agrupan por un lado las necesidades de auxilio (los espacios
vulnerables) y, por el otro, los recursos que permiten responder a estas necesidades
en situacion de emergencia (los espacios recursos). El andlisis de sus articulaciones
espaciales supone la constitucion de una base de datos georeferenciados y el uso
de un sistema de informacién geogréfica (SIG). Permite evidenciar, por un lado,
las vulnerabilidades del manejo de crisis ligadas a los problemas que surgen de
esta relacion. En otras palabras, ¢en qué medida, los espacios vulnerables tienen
acceso a los recursos? ¢Cémo llegan los recursos a los espacios que los necesitan?
Hay que reflexionar al mismo tiempo en términos de dependencia y de autonomia
de los espacios vulnerables en relacién con los recursos, pues pueden disponer
localmente de recursos de manejo de crisis.
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Por otro lado permite identificar los espacios criticos del manejo de crisis, es
decir, susceptibles de estar en gran dificultad en periodo de crisis, no solo por el
hecho de su propia vulnerabilidad (sociodemografica, institucional, accesibilidad,
etc.) sino también por sus dificultades de acceso a los recursos del manejo de
crisis, identificables a priori.

Lavulnerabilidad de los recursos del manejo de crisis debe igualmente ser considerada
porque contribuye a acrecentar el caracter critico de los espacios que dependen
de ellos. Su andlisis permite identificar espacios generadores de vulnerabilidades
en periodo de crisis, donde se sitGian elementos esenciales de manejo de crisis
que habran sido identificados como vulnerables. En razén de su importancia para
enfrentar una situacién de crisis y en razén de su vulnerabilidad, estos elementos y
espacios, en caso de danos, van a afectar todo el manejo de la crisis y transmitir su
vulnerabilidad a gran parte del territorio urbano, incluso a su conjunto.

3. DIMENSIONES ESPACIALES DEL MANEJO DE CRISIS:
APLICACION EN QUITO

La reflexién sobre la dimensién espacial del manejo de las crisis recién comienza
y las vulnerabilidades de los sistemas de manejo no son abordados desde el
angulo espacial y territorial sino de manera marginal. Proponemos dos ejemplos
de aplicacion dentro del marco del programa «Sistema de Informacién y Riesgos
en el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)», realizado en colaboracion entre el
IRD y la Municipalidad de Quito (1999-2004)s. Estas reflexiones prosiguen en el
marco del programa PACIVUR en Quito, Lima y La Paz.

3. 1. Espacios del manejo de crisis en Quito

En Quito, los elementos Gtiles para el periodo de crisis han sido agrupados en seis
grandes categorfas:

* Los centros y organismos de decision, de coordinacion y de intervencion en
situacion de crisis.

* El abastecimiento alimenticio y de agua.

* Los elementos de apoyo a la poblacién (centros de salud y albergues).
* El abastecimiento energético (combustibles, electricidad).

* Las comunicaciones (movilidad, telecomunicaciones).

* Los elementos (tiles para el periodo de recuperacién (empresas que disponen
de mdaquinas para remocion de escombros, que comercializan materiales de
construcciéon, canteras).

8 Esta investigacion se centré principalmente en los elementos esenciales del funcionamiento y del
desarrollo de Quito y su vulnerabilidad en una perspectiva de planificacién preventiva urbana. Sin
embargo, el tema de la crisis ha sido considerado de manera exploratoria.
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La investigacion ha permitido la constitucién de una base de datos georeferenciados
que corresponden a estos elementos y la realizacién de un gran nimero de mapas
analiticos y sintéticos (D “Ercole & Metzger, 2004). Estos atanen al conjunto de los
elementos Utiles pero también a los que han sido identificados como elementos
esenciales («indispensablesy, «estratégicos») del manejo de crisis a escala del
distrito metropolitano (cuadro 1).

Cuadro 1 - Criterios de identificacion de elementos esenciales de manejo de crisis en el DMQ

Elementos esenciales
de manejo de crisis

Elementos esenciales considerados

Centros de decision
e intervencion

Todos los centros de decision e intervencion identificados

Abastecimiento de
alimentos y de agua

Los elementos esenciales del funcionamiento habitual del distrito para
el abastecimiento alimenticio asi como todos los lugares inventariados
de almacenamiento de viveres provenientes de la ayuda nacional e
internacional

Los elementos esenciales del funcionamiento habitual del distrito
para el abastecimiento de agua, a los que se agregan: las plantas
Noroccidente y Conocoto, los tanques de volumen superiora 1 000 m?
(no considerados entre los elementos esenciales de funcionamiento),
los pozos cuyo caudal es superior a 15 m?/s asi como el sitio La Ofelia
que permite cargar tanqueros.

Apoyo a la poblacién
(salud, albergues)

Los establecimientos de salud considerados esenciales para el
funcionamiento del DMQ, asi como los lugares de gestion de
ambulancias.

Los albergues (permanentes y temporales) considerados como los mas
importantes en el estudio IRD, Direcciéon Metropolitana de Salud y
Junta Provincial de Defensa Civil (2003).

Abastecimiento
energético
(electricidad,
combustibles)

Los elementos esenciales de funcionamiento del DMQ en materia de
suministro de energfa eléctrica

Los elementos esenciales de funcionamiento del DMQ en materia de
abastecimiento de combustibles, completados con las gasolineras de
5 a 9 surtidores, las estaciones centralizadas y lugares de expendio de
gas de una capacidad de almacenamiento superior a 10 m?, la reserva
de combustible del aeropuerto

Comunicaciones
(movilidad,
telecomunicaciones)

El aeropuerto, los ejes viales esenciales del funcionamiento del DMQ
asf como los ejes de segundo nivel

Los elementos esenciales de funcionamiento del DMQ en materia de
telecomunicaciones

Elementos dtiles
para el periodo de
recuperacion

Las empresas que disponen de al menos 20 unidades de maquinaria
Gtil para la limpieza, la demolicién y la construccién

Los lugares de mayor concentracién de las empresas comercializadoras
de materiales dtiles para la construccion

Las canteras de mas de 10 ha
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Entre los mapas sintéticos, el mapa de los lugares esenciales del manejo de las crisis
(fig. 1) sefiala una fuerte concentracion de elementos de manejo definidos en el
cuadro 1. Estos Gltimos ocupan 7 % del espacio metropolitano y se concentran en
2 % de este espacio?. El mapa pone de relieve el centro (desde el centro histérico

b

Numero de tipos de elementos
esenciales para el manejo de crisis
representados en cada malla

1o

L1

2

M 3

I 4ymas
O Lugares de concentracion de elementos

esenciales para el manejo de crisis 0 5km

1

| Figura 1 - Lugares esenciales para el manejo de crisis en el DMQ

9 El mapa ha sido construido a partir del recorte del espacio metropolitano en 28 887 mallas
cuadradas de 400 m de lado. Para cada uno de los seis campos considerados (cuadro 1), las mallas
han sido caracterizadas por una variable binaria que indica la presencia (valor 1) o la ausencia
(valor 0) del tipo de elemento esencial considerado. Asi, una malla puede soportar, en teorfa, de 0
a 6 tipos de elementos esenciales. Estos elementos ocupan 2 051 mallas, es decir, 7,1 % del espacio
metropolitano (para mayores detalles sobre la metodologfa, ver D“Ercole & Metzger, 2004).
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hasta el aeropuerto) y el norte de la ciudad de Quito asi como espacios mas
reducidos y mas lineales en el sur y los valles orientales. El mapa siguiente (fig. 2)
establece una relacién espacial entre los elementos esenciales del funcionamiento
urbano normal y los elementos esenciales del manejo de crisis, lo que permite
evidenciar espacios especializados.

El espacio central, que va desde el centro histérico hasta el aeropuerto, esta
marcado por la presencia de elementos esenciales de funcionamiento normal atn
cuando los elementos de crisis son numerosos. Estos Gltimos estan generalmente
ubicados en las mismas mallas y desempefian un rol determinante, en particular,
en los campos de la decisién o de la atencion médica. Los sectores periféricos
(el norte de la ciudad pero también algunos sectores meridionales) son espacios
mds especificos del manejo de las crisis. Fuera de la ciudad de Quito, los espacios
en los que se concentran elementos esenciales, sea cual fuere su tipo, son poco
numerosos, pero los elementos esenciales de crisis son mas visibles.

El norte de Quito, mas alld del aeropuerto, particularmente a nivel del
intercambiador de Carcelén y de sus prolongaciones viales, se muestra como un
espacio especializado en elementos esenciales de manejo de crisis —detallados
en la figura 3—.

El nimero y la variedad de los elementos de crisis son impresionantes. Se puede
observar la importancia de las redes, sobre todo de las vias cuyo rol es decisivo en
periodo de crisis, ya sea para el abastecimiento alimenticio, de combustibles, para
mandar auxilios o para evacuar cuando es necesario. Pero también se encuentran
numerosos elementos relacionados con el abastecimiento energético (lineas de
transmision eléctrica, almacenamiento de gas, estaciones de gasolina) y de agua
potable (reservorios, el sector de La Ofelia adaptado para el abastecimiento de
camiones cisterna), albergues, telecomunicaciones, sistema operativo (cuarteles
de bomberos, administracion zonal), etc., sin olvidar el aeropuerto, pieza vital en
periodo de crisis.

Cabe resaltar la importancia de este espacio, aproximadamente 50 km?, y la
necesidad de una atencién particular por parte de las autoridades municipales
en términos preventivos pues su no funcionamiento total o parcial constituiria
un gran problema para el distrito metropolitano en caso de emergencia. De esto
se desprende claramente la articulacién entre la prevencién de los riesgos y el
manejo de las crisis.

3. 2. La articulacion espacios vulnerables/espacios recursos médicos

La eficiencia del manejo de una crisis depende en gran parte de la calidad de la
articulacién entre las necesidades de auxilio situadas en los espacios vulnerables y
la oferta en recursos de manejo de crisis.
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Figura 2 — Lugares de concentracion de los elementos esenciales de funcionamiento y de
manejo de crisis en el DMQ
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Figura 3 - Los elementos esenciales para el manejo de crisis en el norte de Quito

Respecto a los recursos médicos en Quito, por ejemplo, esta articulacién puede
ser observada en el territorio (fig.s 4A, B y C). La figura 4A que establece una
relacion entre la densidad de poblacién y los centros de salud, muestra que el
Distrito Metropolitano de Quito dispone de una amplia cobertura de servicios
de salud a pesar de algunos vacios en el norte y en el sur de la ciudad asi como
en las parroquias suburbanas. En realidad, la situacién es mas critica de lo que
parece a primera vista, en la medida en que esta constatacion se basa en todos los
establecimientos de salud desde los centros de atencién mas elementales hasta
los mayores hospitales. En efecto, numerosos establecimientos no disponen de
camas ni de recursos suficientes para afrontar una situacion de emergencia, sea
cual fuere su magnitud. La figura 4B, que se basa tnicamente en los centros de
salud que disponen de camas, refleja mejor las dificultades que puede conocer
el distrito en periodo de crisis. Solamente una parte de la ciudad de Quito (en
particular, el centro y el centro norte) puede contar con centros de salud de
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Figura 4A - Densidad de poblacién y cobertura hospitalaria en el DMQ (centros de salud
de todo tipo)

Figura 4B — Densidad de poblacién y cobertura hospitalaria en el DMQ (centros de salud
con camas)

Figura 4C — Vulnerabilidad de la poblacion y cobertura hospitalaria en el DMQ (centros de
salud con camas)
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buena calidad sin que sean necesarios largos desplazamientos. Peor ain es la
articulacién espacial entre los centros de salud y la poblacién mas vulnerable
del distritoto (fig. 4C). La casi totalidad de esta poblacién se encuentra a mas de
1 km de un centro de salud con capacidad hospitalaria, lo que constituye un
caso muy claro de exclusién social que agrava la vulnerabilidad de poblaciones
ya marginalizadas.

CONCLUSION

Este articulo es una primera tentativa para destacar el interés del enfoque espacial
del manejo de crisis y la necesidad de desarrollar investigaciones sobre este tema.
El analisis de la articulacion espacial entre espacios vulnerables y espacios recursos
resulta muy Gtil para evidenciar las vulnerabilidades del sistema de manejo de crisis.
Este permite reflexionar en términos de preparacion para el manejo de crisis y de
ayuda a la decisién estableciendo, al mismo tiempo, puentes con la prevencién
de riesgos. En el caso de los centros de salud de Quito, se puede tratar de reforzar
los centros menores de atencién médica cuya cobertura espacial es demasiado
extensa en relacién con las posibilidades de intervencién. También se puede tratar
de prever la implantacion de hospitales méviles, en lugares escogidos por no tener
estableciemientos de salud y por ser densamente poblados. En consecuencia, el
enfoque espacial del manejo de crisis permite reflexionar simultaneamente en
términos de planificacion preventiva urbana y de preparacién para las crisis (por
ejemplo, optimizar la distribucién territorial de los centros de salud en funcién
de las necesidades, hacer que las porciones del territorio, susceptibles de estar
aisladas en periodo de crisis, sean auténomas en servicios basicos, etc.). Esto
demuestra que existe una articulaciéon muy clara entre actividades que a menudo
se consideran de manera separada: el manejo de crisis y su preparacién de un
lado, la prevencién y la planificacion preventiva territorial del otro. Este enfoque
plantea igualmente el tema de las escalas de manejo de crisis y permite diferenciar
los tipos de recursos entre los que estan localmente necesarios, es decir los que
deben ubicarse lo mas cerca de los espacios vulnerables, y los que suponen una
localizacion y una organizacién para responder a las necesidades del territorio
urbano en su conjunto.

10 Esta vulnerabilidad toma en cuenta criterios sociodemogréficos, criterios de capacidad de manejo
de crisis, accesibilidad de la poblacién y exposicién a las amenazas de origen natural y antrépico
(D Ercole & Metzger, 2004).
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