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Infraestructura Verde-Azul: un sistema
anticipatorio de resiliencia y sostenibilidad

en el Distrito Metropolitano de Quito

Marco Cordova,Jonathan Menoscal y Pablo Zapata

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

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

Desde esta perspectiva,en el presente capitulo se plantea analizar de qué
manera la Infraestructura Verde-Azul del Distrito Metropolitano de Quito
configura un sistema anticipatorio de desarrollo sostenible. Esto en razén
de que las disposiciones impuestas por la sentencia constitucional que
dio paso a la creacion de la Ordenanza Metropolitana de Infraestructura
Verde-Azul representan una ventana de oportunidad politica para pro-
yectar, a futuro, una ciudad resiliente y sostenible, mediante una serie
de innovaciones institucionales y sociales para la gestidn integral de los
componentes de la Infraestructura Verde-Azul.



194

Metodologicamente, se plantea un diseno de estudio de caso de caracter
cualitativo, basado en la revisidon de informacion secundaria (bibliografia
académica, documentos oficiales). EL capitulo se estructura en tres acapites.
Primero, se esboza una contextualizacion de la problematica del riesgo y
su gestion en el DMQ. Segundo, se caracteriza el caso de la cuenca del rio
Monjas como el detonante que impulso la Ordenanza Verde-Azul. Tercero, se
analiza el sentido anticipatorio de la Infraestructura.

Desarrollo urbano y gestion del riesgo en el DMQ

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

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

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



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

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

La problematica de la cuenca del rio Monjas

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

Las condiciones de informalidad de los barrios de la cuenca alta gene-
raron procesos de impermeabilizacién, ligados al cambio de la cobertura
y usos del suelo. Frente a esto, el Municipio se vio obligado a dotarlos de
servicios basicos, alterando la vocacion agricola y de proteccién de la zona.
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Los servicios de alcantarillado combinados de aguas servidas y de escorren-
tia pluvial fluyen en el sistema de quebradas en las partes altas y medias,
para posteriormente desembocar en los rios Monjas y Guayllabamba. En la
cuenca media, el proceso de urbanizacion también incremento la impermea-
bilizacion de los suelos, lo que provoca que las descargas residuales de las
partes altas se agrupen y sean vertidas a traves del sistema del colector del
Colegio al rio Monjas.
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Mapa 10.1. Delimitacion de la cuenca del rio Monjas
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Un caso paradigmatico de la problematica del sector ha sido la afectacion
de la hacienda patrimonial Marquesa de Solanda, que derivé en una accién
extraordinaria de proteccion en contra del Municipio de Quito, sustentada
en un manejo inadecuado del agua que se vierte a los sistemas naturales
de drenaje como rios y quebradas. La Sentencia de la Corte Constitucional
No. 2167-21-EP/22 esta direccionada a salvaguardar los derechos de los
habitantes de la cuenca del rio Monjas y obliga a garantizar la proteccion
del sistema de quebradas. En esta se caracteriza el riesgo de la cuenca al
senalar que

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

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

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

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

197



198

El sentido anticipatorio de la Infraestructura Verde-Azul

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

Ambiental: la construccion de escenarios ecosistémicos

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

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

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



Institucional: hacia politicas integrales de desarrollo

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

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

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

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

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

Gobernanza: una vision compartida de futuro

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

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



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

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

Conclusiones

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

La construccion de una Infraestructura Verde-Azul en el DMQ plantea el
reto de impulsar una gestion del riesgo fundamentada en estrategias de pre-
vencion,enfoques multiamenaza y analisis de vulnerabilidades. Esto implica
fortalecer las capacidades del gobierno metropolitano para actuar sobre las
causas del riesgo, impulsar la participacién ciudadana y soluciones basadas
en saberes técnicos y comunitarios (Greiving et al. 2021). La participacién de
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actores no estatales de la sociedad y del mercado, y su inclusion en la pla-
nificacién urbana, son claves para la construccion de una visién compartida
de sostenibilidad y resiliencia en el DMQ (Pelling et al. 2023). Asi mismo, es
importante generar una mayor articulacion entre el gobierno central y los
gobiernos locales, para territorializar los lineamientos de reduccidn de ries-
gos planteados a nivel nacional,en términos de una coherencia entre los ob-
jetivos y los instrumentos seleccionados (Cordova,Menoscal y Moreno 2022).

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