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La expansión urbana en Latinoamérica es un fenómeno que se ha hecho más visible du-
rante las últimas décadas; en Ecuador, se ha materializado con la generación de nuevas 
ciudades intermedias, a lo largo de ejes antes inexistentes. Este crecimiento está relacio-
nado con el asentamiento de nuevos barrios sobre áreas amenazadas. Lo expuesto ha dado 
lugar al cuestionamiento de los métodos de medición del riesgo y su naturalización, y al 
desarrollo de una propuesta teórico-metodológica que coadyuva a problematizar y com-
plejizar la construcción social del riesgo. En el caso de la Costa ecuatoriana, la existencia 
de ciudades intermedias con nuevos asentamientos en áreas amenazadas es común. En 
la presente investigación, a través del estudio de los barrios Cruz María y Rosa María 2, 
de las ciudades de Quevedo y de Milagro, respectivamente, se desarrolla una metodolo-
gía de análisis de la construcción social del riesgo, que se proyecta para el nuevo eje ur-
bano interno costero de Ecuador.
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Palavras chave

Peripheral Urban Space and the Social  
Construction of Risk in Intermediary Cities

Urban expansion in Latin America is a phenomenon becoming more noticeable in the 
last decades. In Ecuador it has occurred through the emergence of new intermediary ci-
ties along some roads without any of them in the past and their growth is related to the 
settlement of new neighborhoods in risky areas. All this has led to question the risk-me-
asuring methods and its normalization, and to develop a theoretical-methodological pro-
posal helping to set out and elaborate on the problem of the social construction of risk. 
In the case of the Ecuadorian Coast, intermediary cities with new settlements in risky 
areas are now common. In this research, the study of the neighborhoods Cruz María and 
Rosa María 2 (in the cities Quevedo and Milagro, respectively) is developed under a me-
thodology intended to analyze the social construction of risk that is forecast for the new 
internal urban path in the Ecuadorian Coast.

intermediary cities, social construction of risk, peripheral urban space, urban 
expansion

Espaço urbano periférico e construção  
social de riscos em cidades intermediárias

A expansão urbana na América Latina é um fenômeno que se tornou mais visível nas 
últimas décadas. No Equador se materializou com a geração de novas cidades interme-
diárias, ao longo de eixos antes inexistentes. Esse crescimento é relacionado ao assenta-
mento de novos bairros sobre áreas ameaçadas. O exposto levou ao questionamento dos 
métodos de mensuração do risco e sua naturalização, e ao desenvolvimento de uma pro-
posta teórico-metodológica que coadjuva a problematizar e complexar a construção so-
cial do risco. No caso da costa equatoriana, a existência de cidades intermediárias com 
novos assentamentos em áreas ameaçadas é comum. Na presente pesquisa, através do es-
tudo dos bairros Cruz María e Rosa María 2, das cidades de Quevedo e Milagro, res-
pectivamente, desenvolve-se uma metodologia de análise da construção social do risco, 
projetada para o novo eixo urbano interno costeiro de Equador.

cidades intermediárias, construção social do risco, espaço urbano periférico, 
expansão urbana



3

Iv
án

 T
ar

ci
ci

o 
N

ar
vá

ez
 Q

ui
ño

ne
z,

 G
us

ta
vo

 A
do

lfo
 D

ur
án

 S
aa

ve
dr

a,
 J

on
at

ha
n 

Ja
vi

er
 M

en
os

ca
l C

ev
al

lo
s,

 M
an

ue
l B

ay
ón

 J
im

én
ez

. E
sp

ac
io

 u
rb

an
o 

pe
rif

ér
ic

o 
y 

la
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

so
ci

al
 d

el
 r

ie
sg

o 
en

 c
iu

da
de

s 
in

te
rm

ed
ia

s

3

El fenómeno global del incremento del porcen-
taje de la población urbana, así como su mor-
fología crecientemente difusa (Amaya, 2005), 
ha generado formas de segregación urbana con 
base en una fuerte fragmentación territorial (Ca-
rrascal y Pérez, 1998). Así mismo, la expansión 
urbana es uno de los procesos antrópicos que 
más degrada el ambiente (Benítez, Pérez, Nava, 
Equihua y Álvarez, 2012), al generar una gran 
vulnerabilidad que se ve incrementada en asenta-
mientos de población de bajos ingresos, a través 
de un riesgo creciente frente a fenómenos natu-
rales (Alfie, 2007). Gran parte de esta expansión 
reciente se ha producido de forma acelerada en 
ciudades intermedias, las mismas que acogen po-
blación migrante que viene del campo y perife-
rias, sin tener la capacidad técnica, económica ni 
tecnológica para ello (Davis, 2007). 

En el caso ecuatoriano emergen unos ejes que se 
generan debido a la explosión de nuevas ciuda-
des intermedias que han tenido un mayor por-
centaje de crecimiento. Sin embargo, este último 
tiende a producirse en áreas amenazadas, lo que 
crea un reto para la administración pública, en un 
contexto de máximo reconocimiento de derechos 
fundamentales, a partir de la vigencia de la Cons-
titución garantista, de 2008. Frente a esta com-
plejidad social, las variables de distintos niveles 
de gobierno para la medición del riesgo no pasan 
de considerar una forma estadística-espacial de la 
vulnerabilidad, a través de metodologías cuantita-
tivas ambientales que no tienen en cuenta que el 
riesgo se produce socialmente, a partir de estructu-
ras socioeconómicas que determinan la vulnerabili-
dad diferenciada de estas periferias segregadas. Por 
ello, en el presente escrito se propone un enfoque 

teórico que combine la acción ambiental vincu-
lada a dicha expansión urbana fragmentada con 
propuestas analíticas que induzcan a considerar la 
construcción social del riesgo.

La pregunta de investigación es: ¿de qué manera 
influye la expansión urbana segregada de ciudades 
intermedias en áreas amenazadas en la construc-
ción social del riesgo de desastres? La observación 
se concreta en dos casos de ciudades intermedias 
y con crecimiento segregado de la Costa ecuato-
riana, tratando de analizar espacios de reciente 
urbanización por parte de sectores sociales pobres 
de estas ciudades; el objetivo es elucidar cómo se 
articula el crecimiento urbano en áreas amena-
zadas con la generación de un riesgo que es so-
cialmente construido. 

La hipótesis es que la generación de los nuevos 
asentamientos en áreas amenazadas también se 
debe al desconocimiento del potencial riesgo de 
desastres que tienen los pobladores al momento 
de iniciar su ocupación, y a la ausencia de polí-
ticas efectivas por parte de las administraciones 
públicas, tanto en planeamiento urbano como 
en prevención de riesgos, lo que incrementa la 
vulnerabilidad de estos sectores. 

El objetivo relevante del estudio es (1) superar 
la visión institucional, limitada por la capaci-
dad de los Gobiernos Autónomos Descentra-
lizados (GAD), que se basa únicamente en las 
variables ambientales utilizadas para determinar 
los modelos de riesgo aplicados en Ecuador, y 
(2) complejizar los riesgos de desastres con varia-
bles sociales como la pobreza y su percepción del 
riesgo, vinculadas a la vulnerabilidad de grupos 

Introducción
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de población específicos. Para ello, se parte de 
una crítica a la visión naturalizada de los riesgos 
en poblaciones vulnerables y se plantea una pro-
puesta metodológica para definir y considerar la 
construcción social del riesgo en la medición de 
las vulnerabilidades, y así pensar más allá de la 
determinación natural del mismo. Se trata, por 
tanto, de una propuesta teórica enlazada a una 
propuesta metodológica concreta.

La construcción social del riesgo  
en las nuevas periferias urbanas

Literatura muy actual aduce que la urbanización 
es un proceso que ha alcanzado la globalidad del 
espacio terrestre, superando las antiguas divisio-
nes entre la ciudad y lo rural, para considerar la 
totalidad del espacio antrópico en el proceso de 
urbanización. Las definiciones clásicas de la ciu-
dad han quedado obsoletas y autores como Bren-
ner (2013) consideran que es necesario “descifrar 
los patrones emergentes de la urbanización pla-
netaria” (p. 49), y una forma extendida de la ur-
banización en distintos territorios y escalas, lo 
que cambia el objeto de análisis desde los asen-
tamientos hacia los procesos socio-espaciales que 
se concretan en ejes de urbanización. 

Varios autores la han llamado la urbanización 
del mundo (Soja y Kanai, 2014) o urbanización 
extendida (Monte-Mor, 2014). Ello se produce 
a través de dos momentos dialécticamente rela-
cionados, la concentración y la extensión, lo que 
ha llevado de forma simultánea a una mayor ur-
banización de las ciudades históricas; a la vez, el 
proceso ha llevado a la urbanización de espacios 
insospechados (Brenner y Schmid, 2014) y que 
hasta hace pocas décadas eran totalmente rurales.

Esta urbanización es guiada a través de los llama-
dos expansores urbanos: “Grandes infraestructuras 
como: autopistas, aeropuertos, obras de captación 
de agua o bien para el desalojo de aguas servidas 

[...] que estimulan la expansión en una deter-
minada dirección” (Delgado, 2003). Desde la 
perspectiva de la urbanización planetaria, los ex-
pansores urbanos podrían ser considerados infraes-
tructuras a nivel regional o incluso continental y, 
por ello, vías de comunicación que atravesaban an-
teriormente únicamente espacios rurales con muy 
bajas densidades de población; en la actualidad, 
son parte de los ejes en los que se forman las ciu-
dades intermedias. Los procesos de urbanización 
actuales no producen únicamente la expansión 
en las periferias, sino que adoptan formas como 
conurbaciones, corredores comerciales, urbaniza-
ciones difusas alrededor de ejes de infraestructura, 
atracción cada vez menor del centro, entre otras 
(Barrera, Olmedo, Muñoz, Paz y Guevara, 2015).

Los procesos de urbanización agresivos iniciaron 
en la década de los 70, empujados por las polí-
ticas de desregularización agrícola y la disciplina 
financiera, impuestas por el Fondo Monetario In-
ternacional y el Banco Mundial, y produjeron un 
éxodo de mano de obra rural hacia las áreas urba-
nas, sin ser estas ciudades grandes generadoras de 
empleo (Davis, 2007). Se trata de áreas pobres que 
se expanden incontrolablemente, y por lo gene-
ral son zonas de la ciudad que “no se exhiben ni 
se promocionan, que en lo posible se mantienen 
ocultas” (De Mattos, 2006, p. 68). Por lo tanto, 
“el motor de esta urbanización se encuentra en 
la reproducción de la pobreza y no en la repro-
ducción de empleo” (Davis, 2007, p. 30). Ello 
se genera a la par que hay una atracción hacia la 
urbanización difusa: la vida en el campo como 
solución a problemas cotidianos de las aglome-
raciones urbanas, la mejora de la infraestructura 
y medios de transporte, el bajo valor del suelo 
en la periferia y el poco control y regulación han 
generado asentamientos en las periferias de clases 
medias y altas (Martínez, 2015). Los dos proce-
sos superpuestos implican una forma segregada 
de las nuevas periferias urbanas (Ziccardi, 2008).
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La urbanización difusa genera fuertes impactos 
ambientales, al destruir la vegetación y alterar 
edafológica y geológicamente el suelo (Benítez 
et al., 2012). Dependiendo del grado de afec-
tación, estos impactos suelen ser persistentes e 
incluso irreversibles (Lahoz, 2010), lo cual in-
crementa las vulnerabilidades y coloca a la po-
blación en situación de riesgo (Alfie, 2007). Las 
vulnerabilidades pueden ser visibles varios años 
después de iniciada la ocupación urbana, per-
mitiendo ver lo que permanecía oculto, única-
mente al momento de darse un desastre (Monti, 
2011). La ocupación de poblaciones de bajos 
ingresos se da en terrenos públicos o privados, 
sin las condiciones aptas. Estos lugares inclu-
yen: “Tierras inundables y sin infraestructura; 
dificultosa accesibilidad a los centros de empleo, 
educación, servicios primarios de salud; conta-
minación del suelo; cercanía a basurales, entre 
otros” (Clichevsky, 2000, p. 4).

La urbanización informal ha multiplicado hasta 
por diez los peligros inherentes de los entornos 
urbanos, muchas veces por la negligencia de los 
gobiernos locales, especialmente por su inoperan-
cia ante los desastres (Davis, 2007). En la ma-
yoría de los procesos de asentamientos urbanos, 
inclusive en los formales, los habitantes recien-
tes no reconocen previamente las amenazas na-
turales a los que se expondrán, lo que limita su 
capacidad de respuesta ante un fenómeno natu-
ral o antrópico negativo (Vallejo y Vélez, 2009). 
En lugares que presentan eventos adversos pe-
riódicamente y pese a ello existen asentamien-
tos humanos, son más visibles los problemas de 
planificación urbana, al no ser percibido el riesgo 
existente (Eiser et al., 2012). Una débil gober-
nanza y políticas públicas deficientes han llevado 
a modelos de gestión de riesgos imperfectos, de 
forma que los proyectos de planificación de las 
ciudades, en lugar de mitigar los efectos negati-
vos, los incrementan (Castro, Ibarra, Lukas, Or-
tiz y Sarmiento, 2015). 

La percepción del riesgo, la vulnerabilidad y la 
desigualdad aparecen como los principales facto-
res para definir la construcción social del riesgo 
(García, 2005). Estas variables vinculan, por un 
lado, la aceptabilidad que tiene un grupo de indi-
viduos a estar amenazados, y por otro, muestran 
la evidencia de que los desastres no son neta-
mente naturales, sino que se relacionan con prác-
ticas humanas, procesos de expansión urbana, 
desigualdades sociales y la degradación ambien-
tal (García, 2005). Por ello, “los asentamientos 
informales son nichos de pobreza en la ecología 
de la ciudad y los más pobres no tienen más al-
ternativa que convivir con el desastre” (Davis, 
2007, pp. 166-170); es decir, la pobreza ampli-
fica los peligros climáticos o geológicos de una 
región. Así, una problemática considerada neta-
mente técnica y cuantitativa pasa a ser social y 
cualitativa, y por ello es necesaria una geografía 
que tome en cuenta a los distintos grupos socia-
les en el análisis del riesgo ambiental generado 
por la expansión urbana (Lindón, 2012, p. 597).

La construcción social del riesgo 
como metodología

Los procesos que componen la construcción so-
cial del riesgo se visualizan de mejor manera a tra-
vés de los métodos de análisis socio-espacial que 
incluyen el acercamiento cartográfico, el mismo 
que permite contrastar los diferentes cambios 
socio-territoriales y, por tanto, deducir la evolu-
ción espacial de una región o localidad y las re-
percusiones humanas sobre el medio (Ruiz, Savé 
y Herrera, 2013). Esta evolución espacial incor-
pora la dimensión tiempo a través de la transi-
ción de un estado a otro, en el que se presenta 
el camino evaluativo espacio-temporal, útil para 
comparar geografías que permiten ver la evolu-
ción y los cambios previos (Buzai, 2010). Con 
el análisis socio-espacial se pueden realizar “la-
bores de predicción, prevención, determinación 
de escenarios futuros, monitorización de ciertos 
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elementos del medio natural, así como la estima-
ción del cambio producido en las diferentes clases 
de uso/ocupación de la tierra” (Bedón y Pinto, 
2012, p. 2). Específicamente en este estudio, el 
análisis socio-espacial es la base para compren-
der las fases de la construcción social del riesgo, 
desde la ocupación de suelo nuevo, las amena-
zas del sector, las vulnerabilidades de la pobla-
ción ocupante y el riesgo generado.

Este tipo de análisis es particularmente relevante 
en Ecuador, debido a que por su posición geo-
gráfica se encuentra expuesto a diversas amenazas 
naturales, principalmente de origen geológico e 
hidrometeorológico (Secretaría Nacional de Ges-
tión de Riesgos, 2011), las cuales tienden a antro-
pizarse en el medio urbano, debido a actividades 
humanas que influyen e impactan los procesos 
y propiedades físicas de los recursos, sobre todo 
del suelo (Municipio del Distrito Metropolitano 
de Quito, 2010). En el Ecuador, 2,4 millones de 
personas están expuestas a las inundaciones, es 
decir, el 18% de la población (Comunidad An-
dina, 2009). La zona más vulnerable es la Costa 
ecuatoriana, por sus características llanas de muy 
bajas pendientes. “Su nivel de exposición incluye 
a pobladores directa e indirectamente localizados 
en áreas susceptibles, cuyos bienes pueden ser li-
teralmente inundados, sufrir efectos como ais-
lamiento y perjuicios en la salud” (Programa de 
preparación a desastres DIPECHO, 2010, p. 33). 
Las inundaciones son producto de los desborda-
mientos de los ríos, como efecto de lluvias fuer-
tes o continuas. 

Por su parte, los movimientos en masa abarcan: 
flujos de rocas, deslizamientos, hundimientos de 
tierra y avalanchas. En ellos intervienen factores 
de propiedad del terreno, el tipo de roca o suelo, 
la forma y la pendiente. “La intensidad, frecuen-
cia y ocurrencia de los movimientos en masa es-
tán influenciadas por la intervención antrópica de 
los terrenos” (Comunidad Andina, 2009, p. 111). 

En Ecuador, el porcentaje de población expuesta 
a este tipo de fenómeno alcanza el 50%, debido 
principalmente a la ocupación creciente de lade-
ras y valles, la remoción y cambios del terreno, 
corte de taludes, la deforestación (Comunidad 
Andina, 2009) y estos pueden ser producto de 
fuertes lluvias e inundaciones.

Una vez identificadas las amenazas de un lugar, 
la vulnerabilidad, en cualquiera de sus formas, 
se torna el centro de discusión entre los distintos 
actores de la sociedad, ya que, “si bien los riesgos 
impactan a todos, sus efectos son diferenciados” 
(Alfie, 2007, p. 215), de acuerdo con el grado 
de vulnerabilidad que se tenga en un contexto 
determinado. Cuando se da un evento adverso, 
este impacta las condiciones físicas, funcionales, 
socioeconómicas y ambientales de una región, 
son estas las situaciones vulnerables que se deben 
tomar en cuenta (Oficina de las Naciones Uni-
das para la Reducción del Riesgo de Desastres 
[UNISDR], 2009), muchas veces debido a la falta 
de acciones, planes y programas preventivos que 
conllevan a generar niveles de resiliencia bajos, 
por falta de capital humano y económico (Mata, 
Alvino, Pinheiro, Mata y Almeida, 2013), sobre 
todo en un contexto informal y periférico. Estos 
factores desencadenan e incrementan el riesgo: 

El riesgo, que es inherente a la vida en el planeta, se 
conforma por la interacción en un tiempo y territorio 
específicos de dos factores: las amenazas y las vulnera-
bilidades. La relación entre ambos factores es dialéctica 
y dinámica, cambiante y cambiable. Estos cambios se 
deben tanto a la dinámica de la naturaleza, como a la 
dinámica de la sociedad. (Lavell, 2000, p. 19) 

Debido a ello, para reducir el riesgo se debe estu-
diarlo desde una lógica interdisciplinar que rela-
cione las conductas y percepciones humanas, sus 
limitaciones, procesos de toma de decisión, y las 
condiciones físicas y técnicas del entorno (Inter-
national Council for Science, 2008). Para ello, las 
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técnicas metodológicas utilizadas en esta inves-
tigación se mencionan en el siguiente apartado.

En busca de las técnicas necesarias para 
analizar la construcción social del riesgo

La expansión de la mancha urbana se determinó 
mediante el uso del análisis socio-espacial, espe-
cíficamente utilizando un análisis multitemporal. 
Por medio del SIG, se tomó la mancha urbana de 
las ciudades de estudio en los años 2000 y 2010, 
se analizaron las variantes de ambos polígonos y 
posteriormente se analizó el cambio de uso de 
suelo. Con ello, se visualizaron los cambios de 
ocupación y uso de suelo en un espacio temporal 
específico, así como se pudo hacer el cálculo de 
la tasa de crecimiento de la mancha urbana. La 
técnica permite determinar y contrastar los cam-
bios que se han presentado en la frontera urba-
no-rural a través del tiempo (Ruiz et al., 2013).

Mediante el mapeo reciente de las áreas de urba-
nización, se puede ver la tendencia hacia donde 
crece la ciudad y la morfología que va tomando, 
sobre todo, por los objetivos de esta investigación, 
se puede determinar si la ciudad crece hacia zonas 
amenazadas. Para establecer los niveles de amenaza 
en las zonas de estudio, una vez que se determinó 
la expansión de la mancha urbana y hacia dónde 
tiende la misma, por medio de algebra de ma-
pas se cuantificaron las amenazas de acuerdo con 
las pendientes, zonas inundables y zonas propen-
sas a movimientos en masa, en ambas ciudades. 
Se unieron las dos coberturas, expansión urbana 
y zonas de amenaza, y así se decidieron los sitios 
puntuales de estudio. Una vez determinada esta 
fase, se realizó el análisis histórico de periodicidad 
y magnitud de eventos negativos, con todo ello se 
valoraron las amenazas, con ponderaciones de 0 
para la mínima amenaza y 5 la máxima posible.

La vulnerabilidad es una propiedad causada por las 
acciones o inacciones humanas e indica el grado 

en que una población está expuesta o protegida a 
los impactos negativos de las amenazas naturales 
o antrópicas (SNGR, PNUD y ECHO, 2014). 
Para determinar vulnerabilidades en este estudio, 
se analizaron las siguientes propiedades: física de 
edificaciones, física de redes vitales, funcional, po-
lítico legal y socioeconómica (Secretaría Nacional 
de Gestión de Riesgos, 2011). Para determinar 
cada una de ellas, se recolectaron datos de fuen-
tes censales y se realizó trabajo de campo para ob-
servar, identificar y determinar las características 
de cada variable, así como para levantar las entre-
vistas con las autoridades locales y la comunidad. 
En cada variable de vulnerabilidad se dan los um-
brales de las características de cada indicador, de 
acuerdo con la realidad en el territorio, y con los 
datos levantados en campo se procedió a realizar 
pesos ponderales de cada variable, unificar los da-
tos para que sean comparables entre sí y calcular el 
grado de vulnerabilidad existente. Cada vulnera-
bilidad obtiene una valoración, siendo la mínima 
vulnerabilidad 0 y la máxima 5 (tabla 1).

Para determinar la parte cualitativa (la vulnerabi-
lidad social en las zonas de estudio) y entender el 
proceso de construcción social del riesgo, se rea-
lizó la tabulación de las entrevistas levantadas en 
campo, codificándolas de acuerdo con las nece-
sidades de la investigación. En total se realizaron 
120 entrevistas a los habitantes de los sectores 
puntuales de estudio, 50 en Quevedo y 70 en Mi-
lagro, además de reuniones informativas con las 
autoridades cantonales encargadas del territorio. 
Estas entrevistas se realizaron del 8 al 18 de octu-
bre de 2015, en horarios estipulados, y a pobla-
ción local aleatoria, con rangos de edad de 18 a 
70 años, y en porcentaje equitativo entre hombres 
y mujeres; ello estuvo encaminado a obtener una 
muestra representativa que refleje la realidad de 
los sectores estudiados y las características socia-
les de sus habitantes. Las preguntas planteadas a 
la población fueron: ¿Considera que vive en una 
zona de riesgo? ¿Al asentarse en este lugar, consideró 
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que se ubica en una zona de riesgo? Y, de tener la 
posibilidad de salir del sector, ¿lo haría?

Con todo ello, fue factible calcular el riesgo, el 
cual es “la combinación de la probabilidad de que 
se produzca un evento y sus consecuencias nega-
tivas” (UNISDR, 2009, p. 29), por eso, el cálculo 
de este se realizó mediante el índice compuesto 
que incorpora los datos obtenidos previamente 
de la amenaza y la vulnerabilidad, multiplicando 
los resultados de ambas variables, para obtener así 
valoraciones de riesgo que van desde 0, el riesgo 
mínimo, y 25 el riesgo máximo (tabla 2).

Ciudades intermedias y ejes de 
urbanización del Ecuador bajo: un 
amplio contexto normativo
La nueva geografía de las ciudades latinoamerica-
nas presenta tres escenarios puntuales, de acuerdo 
al tipo de ciudad: en las grandes ciudades, se ob-
servan procesos de conurbación y metropolitani-
zación, lo que genera grandes aglomeraciones y 
recientes centralidades; en las ciudades interme-
dias, un rápido crecimiento poblacional que supera 
la capacidad de gestión en las mismas; y un acele-
rado crecimiento de ciudades pequeñas con roles 
específicos que se vinculan a actividades rurales, 

extractivas, entre otras (Barrera et al., 2015). Par-
ticularmente, el crecimiento de las ciudades a nivel 
latinoamericano tiene una configuración caracte-
rística: por una parte, el crecimiento constante de 
las ciudades grandes y algunas metrópolis hasta 
las últimas dos décadas, cuando empiezan a dete-
nerse sus tasas de crecimiento y, por otra parte, el 
surgimiento de ciudades intermedias que juegan 
cada vez más un papel importante en la configura-
ción espacial y el desarrollo, al ser receptoras de la 
creciente población urbana (Barrera et al., 2015). 

En el caso ecuatoriano, Quito y Guayaquil han 
sido las ciudades donde se forman amplias zonas 
de conurbación, hasta convertirse en ciudades 
metropolitanas con más de un millón de habi-
tantes que ocupan amplias áreas. Los ejes clásicos 
de estudio en la estructura del país han sido: (1) 
el eje sierra, desde la capital del país, Quito, ha-
cia el norte y sur hasta Cuenca, y (2) la conexión 
con Guayaquil desde la sierra centro-sur (Deler, 
Gómez y Portais, 1983). A partir del año 2000, 
las ciudades grandes y las metrópolis tienen una 
reducción de su tasa de crecimiento poblacional, 
lo que propicia al rápido desarrollo de las ciuda-
des pequeñas e intermedias, fundamentalmente 
en la región Costa, durante la década 2001-2010 
(Barrera et al., 2015).

Tabla 1. Criterios de valoración de amenazas y vulnerabilidades

Grado de  
amenaza y 

vulnerabilidad
Valor

Probabilidad  
de la amenaza

Intensidad de la amenaza Características de vulnerabilidad

Muy alto 5
Está presente y/o 
activo 

Gran magnitud y larga duración 
Estructura física y funcional insuficiente, 
percepción nula del riesgo

Alto 4 Inminente Gran magnitud y mediana duración 
Estructura física y funcional regular, 
percepción mínima del riesgo

Medio 3 Probable Mediana magnitud y mediana duración 
Estructura física y funcional regular, 
percepción mínima del riesgo

Bajo 2 Posible Pequeña magnitud y corta duración
Estructura física y funcional aceptable, 
percepción media del riesgo

Muy bajo 1 Poco probable 
Muy pequeña magnitud y muy corta 
duración 

Estructura física y funcional de calidad, 
percepción mayoritaria del riesgo

Fuente: elaboración propia
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Tabla 2. Rangos de valoración del riesgo

Grado de riesgo Rango de valor

Muy alto 17-25

Alto 10-16

Medio 05-09

Bajo 02-04

Muy bajo 0-1

Fuente: elaboración propia

Hacia 1990, en la Costa ecuatoriana estaba Gua-
yaquil como la gran ciudad y cuatro ciudades 
intermedias con más de 100.000 habitantes. En 
2010, las cinco ciudades con mayor tasa de ur-
banización estuvieron ubicadas en Costa (Barrera 
et al., 2015). Las cuatro ciudades intermedias an-
teriormente referidas han tenido un fuerte creci-
miento, y han aparecido cuatro nuevas ciudades 
intermedias con el siguiente número de habi-
tantes: Esmeraldas con 154.035, Quevedo con 
150.827, Milagro con 133.508, y Durán con 
230.839 habitantes. Las tres últimas pertenecen 
a un mismo eje de comunicación, vinculado a las 
vías de unión de Quito y Guayaquil (figura 1). 

Este nuevo eje de urbanización, que hasta hace 
pocas décadas era solo de interconexión a partir 
de la sierra centro-norte hasta Santo Domingo, 
se configura en la actualidad como el eje de ma-
yor intensidad, después de generadas estas ciuda-
des, pero también otros nodos como Ventanas o 
La Maná, que hasta hace dos décadas eran sola-
mente poblados y en la actualidad se aproximan 
a los 140.000 habitantes c/u. Lo anterior ha lle-
vado a la Secretaría Nacional de Planificación a 
considerar este eje con nodos de desarrollo espe-
cíficos con vocación regional y nacional (Secre-
taría Nacional de Planificación, 2013).

Milagro y Quevedo, ciudades escogidas como 
objeto de estudio de caso, están asentadas sobre 
llanuras aluviales y terrenos pantanosos e inun-
dables que complican la expansión urbana formal 
y segura. Comparten características geomorfoló-
gicas y una similar composición social, vinculada 
a la agroexportación de banano y azúcar, además 
de similares estructuras y formas de crecimiento 

Figura 1. Ejes urbanos en 1990 y 2010. Aparición del eje interno-costero

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEC
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urbano. De tal forma que los barrios de bajos re-
cursos se segregan en zonas de riesgo, sobre cuer-
pos lacustres y, en varias ocasiones, sobre cloacas 
de alcantarillado (Peltre y Rodríguez, 1987). Las 
dos son recientes ciudades intermedias de este eje 
con condiciones espaciales, históricas y naturales 
específicas, por lo que resulta relevante explicar 
cómo sus procesos territoriales vinculan el ma-
yor crecimiento demográfico en áreas de mayor 
riesgo natural, y por igual, observar en estos ca-
sos la construcción social del riesgo. 

La construcción social del riesgo en 
dos barrios de Quevedo y Milagro

El barrio de Cruz María en Quevedo

Quevedo es considerada la novena ciudad más 
importante de Ecuador, se ubica en la zona pre-
litoral ecuatoriana, en la provincia de Los Ríos, y 
está asentada a orillas del río Quevedo, en la zona 
húmeda tropical de la región. Según los datos del 
INEC, el incremento del número de habitantes 
en Quevedo ha sido considerable, comparando 
los datos intercensales. En el año 1990, habita-
ban en el cantón 86.910 personas y, en 2010, 
se registraron 150.827, constituyéndose en una 
ciudad intermedia por el número de habitantes 
(Villacís y Carrillo, 2012). En el periodo de es-
tudio, 2000–2010, el cálculo de la tasa de creci-
miento poblacional en Quevedo fue del 2,26%.

Se infiere que al crecer el número de habitantes 
en un cantón también crece su mancha urbana. 
Según datos del MAGAP, la mancha urbana de 
Quevedo, en el año 2000, ocupaba una exten-
sión de 932,55 ha. Graficando la mancha urbana 
de 2010, sobre los datos del censo de población 
y vivienda del mismo año, se ve que la tasa de 
crecimiento de esta, en el periodo de estudio, es 
del 41,72%. En la actualidad, el cantón tiene 
una superficie de 304,67 km2 y está compuesto 

por nueve parroquias urbanas y dos parroquias 
rurales, siendo San Camilo la parroquia urbana 
más poblada del cantón, ubicándose al margen 
izquierdo del río Quevedo, es decir, se expande 
hacia zonas amenazadas. Dentro de la parroquia, 
el sector de Cruz María presenta procesos de ex-
pansión reciente hacia zonas susceptibles y de 
forma segregada, por ello, se escogió como sitio 
puntual de estudio (figura 2). 

El cálculo de riesgo arrojó resultados en el sector 
de Cruz María frente a inundaciones y movimien-
tos en masa con un valor “alto” de 16, esto quiere 
decir que en el sector, de presentarse un evento ne-
gativo de mediana o gran magnitud, pueden haber 
daños y pérdidas en las edificaciones, problemas 
en las líneas vitales (principalmente en las vías de 
acceso y circulación) e impactos ambientales que, 
debido a la magnitud de la percepción la vulne-
rabilidad social y la falta de capacidad operativa 
del municipio, incrementarían el riesgo existente 
en la zona. Los componentes para determinar el 
riesgo, amenazas y vulnerabilidades se explican a 
partir de los siguientes criterios:

El cantón Quevedo, a pesar de poseer una gran 
cantidad de quebradas y cuerpos de agua, pre-
senta pendientes que no sobrepasan los 10 gra-
dos, haciendo del cantón una zona casi plana, 
propensa a inundaciones, las cuales se dan co-
múnmente hacia el lado este del río Quevedo 
que atraviesa la zona urbana de la ciudad y prác-
ticamente todo el cantón. Zonas bajas de la zona 
oeste del cantón también son propensas a inun-
darse en la temporada lluviosa. Es hacia estas 
zonas amenazadas donde se expande la mancha 
urbana del cantón. En relación con los movi-
mientos en masa, debido a las pendientes poco 
pronunciadas del cantón, no presentan una ame-
naza elevada, sin embargo, debido a las cons-
tantes inundaciones y crecidas de los ríos, estos 
pueden arrastrar gran cantidad de tierra y modi-
ficar las características del territorio; por lo tanto, 
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las lluvias e inundaciones pueden desencadenar 
movimientos en masa de gran consideración, sin 
que estos sean específicamente derrumbes.

En el trabajo de campo se determinaron ciertas 
vulnerabilidades existentes en el sector de Cruz 
María, que vuelve a los habitantes de la zona pro-
pensos a sufrir efectos negativos de importantes 
magnitudes durante un evento drástico. Las vul-
nerabilidades físicas y funcionales tienen valora-
ciones “muy altas”, debido a las condiciones de 
las edificaciones: más del 80% de ellas están he-
chas con materiales de baja calidad, como caña y 
madera, además, con criterios técnicos deficien-
tes; a ello se suma la falta de alcantarillado y agua 
potable, y el mal estado de las vías de acceso y cir-
culación del sector. Las vulnerabilidades sociales y 
ambientales tienen una valoración “alta”, debido 
a la percepción del riesgo incongruente a la reali-
dad del sector; así mismo, la pérdida de cobertura 

vegetal, presencia de residuos sólidos, descargas 
líquidas y material particulado en toda el área, 
debido a la falta de servicios básicos de calidad. 
Por su parte, la vulnerabilidad política es “baja”, 
ya que en el cantón existen diversos marcos nor-
mativos afines a la gestión territorial, ambiental 
y de riesgos, sin embargo, su capacidad operativa 
es escasa a la vista de la expansión urbana.

Pese a la evidencia empírica demostrada, la pre-
sencia de amenazas y vulnerabilidades en el sector 
de Cruz María, la percepción de sus habitantes 
frente al riesgo se contrapone a la realidad física 
del lugar, incrementando así la vulnerabilidad 
social y la construcción social del riesgo. Única-
mente el 40% de la población considera al sector 
una zona de riesgo, el 95% no considera las ame-
nazas naturales existentes al momento de ubicar 
su vivienda en el sector, y solo el 10% tiene de-
seo de reubicarse en zonas con menor grado de 

Figura 2. Crecimiento segregado de Quevedo y el barrio seleccionado

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEC y SNGR
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riesgo. Las principales motivaciones de las per-
sonas de asentarse en el sector responden a la 
necesidad de tener una vivienda propia con pre-
cios accesibles, donde los costos de servicios se 
minimizan debido a la falta de los mismos; por 
ello, muchos se sorprendieron con las primeras 
inundaciones ocurridas, pese a ello, mencionan 
que han disminuido con el paso de los años, por 
eso su decisión de no abandonar el sector, ade-
más por el arraigo y los vínculos desarrollados 
con sus vecinos y el entorno. La valoración fi-
nal de las vulnerabilidades en el sector tiene un 
grado “alto” de 4.

Al multiplicar el valor de la amenaza por la vul-
nerabilidad, se obtuvo el grado de riesgo expli-
cado anteriormente. Con los datos recolectados, 
procesados y analizados, se hace evidente que en 
el sector de Cruz María en Quevedo existe una 
importante construcción social del riesgo, ini-
ciada por la ocupación del sector y la construc-
ción de viviendas informales y precarias en la 
zona, al margen del marco normativo de la ciu-
dad. El crecimiento demográfico que propició 

el crecimiento del uso de suelo urbano se llevó a 
la población hacia zonas amenazadas de la ciu-
dad, donde los nuevos habitantes no considera-
ron realidades físico-naturales como cercanía a 
cuerpos de agua, pendientes, falta de servicios en 
el sector ni la periodicidad de eventos negativos 
en la zona. Esta realidad física se suma a la rea-
lidad social de los asentamientos ubicados en la 
zona, los cuales presentan características que los 
hacen más vulnerables a los efectos negativos de 
un fenómeno natural. Por lo mencionado ante-
riormente, se asume que en Quevedo el creci-
miento urbano informal ha tendido hacia zonas 
amenazadas, impactando el ambiente e incremen-
tando el riesgo de desastres del cantón.

El barrio Rosa María 2 de la ciudad  
de Milagro

El cantón Milagro se ubica en el centro-oeste de 
la provincia del Guayas, en la zona tropical de la 
región. El cantón es atravesado por numerosos 
ríos, siendo los principales el río Chimbo, ubi-
cado hacia el sur de la ciudad, y el río Milagro, 

Figura 3. Crecimiento segregado de Milagro y el barrio seleccionado

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEC y SNGR
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que la atraviesa horizontalmente (GAD Munici-
pal de Milagro, 2012). Para 1990, habitaban en el 
Cantón 93.637 personas: en 2001, eran 113.440; 
y en el último censo realizado en 2010, el número 
de habitantes fue de 133.508 (Villacís y Carri-
llo, 2012). Es decir, desde el año 2000, Milagro 
puede ser considerada como una ciudad inter-
media al sobrepasar los 10.000 habitantes. Según 
el análisis de estos datos, la tasa de crecimiento 
poblacional fue de 1,63%, entre los años 2000 y 
2010. Según datos del MAGAP, en el año 2000, 
la mancha urbana de Milagro ocupaba una exten-
sión de 1107,56 ha. El área urbana del cantón es 
de 40.563 ha. La tasa de crecimiento de la man-
cha urbana en Milagro, en el periodo de estudio, 
es del 43,35%, tomando una forma difusa, sin 
patrones regulares de crecimiento. El cantón se 
compone de cuatro parroquias urbanas y cuatro 
parroquias rurales, siendo la parroquia urbana 
Enrique Valdez la de mayor crecimiento urbano 
y demográfico del cantón. En esta parroquia, el 
sector de Rosa María 2 es el de constitución más 
reciente, creciendo hacia zonas amenazadas cer-
canas al río Milagro, y de forma segregada; por 
ello, este sector se consideró como sitio puntual 
de estudio (figura 3). 

El riesgo en Rosa María 2 obtuvo un grado “alto” 
de 10,8, lo que quiere decir que habrá pérdidas 
en edificaciones y redes viales (pero en porcenta-
jes cercanos a la mitad del sector), se puede de-
tener el suministro de agua, existirían impactos 

ambientales, hechos que se acrecientan por la vul-
nerabilidad social existente. Pese a ello, el muni-
cipio cuenta con la capacidad técnica y operativa 
para enfrentar un evento de magnitud media y 
mitigar de cierta manera el riesgo existente. Los 
componentes del riesgo calculado se describen 
según los siguientes criterios:

El cantón Milagro posee pendientes que no su-
peran los 5 grados, por lo que ciudad es prác-
ticamente plana con pequeñas ondulaciones 
menores. Por este motivo y por la cantidad de 
ríos y cuerpos de agua que lo atraviesan, más del 
80% de su superficie es propensa a inundacio-
nes. Debido a las bajas pendientes, la susceptibi-
lidad de movimientos en masa no alcanza niveles 
altos en el cantón, sin embargo, coincide que la 
mayor parte del área inundable es propensa a te-
ner movimientos de masa, generalmente con el 
arrastre de material por las corrientes fuertes de 
agua cuando hay inundaciones.

Inicialmente, las construcciones en el cantón se 
ubicaban en zonas poco amenazadas, sin em-
bargo, la tendencia de crecimiento se dirige de 
forma difusa hacia las zonas norte, este y oeste, es 
decir, hacia las zonas con amenaza alta. Se regis-
tra una recurrencia de inundaciones en la parro-
quia Enrique Valdez y es la de mayor crecimiento 
urbano del cantón; también es frecuente en el 
sector de Rosa María 2 y, por su cercanía al río 
Milagro y las bajas cotas que tiene, es una de las 

Tabla 3. Datos de resultados comparados

Barrio
Tasa 
C. P.

Crec. 
M. U.

A. I. A. M.
Media 
AI-AM

V. S. V. P. R. P. C. I. O. L. Riesgo V. F.

Cruz María - Quevedo 2,26% 41,72% 5 3 4 Alta Baja 55% 95% 90% 16 4

Rosa María 2 - 
Milagro

1,63% 43,35% 5 2 3 Alta Baja 30% 88% 90% 10,8 3,6

C. P.: Crecimiento poblacional, tasa anual. M. U.: Mancha urbana, entre 2000 y 2010. A. I.: Amenaza de inundaciones. A. M.: Amenaza de movimientos. Media AI-AM: Media entre 
las dos variables anteriores. V. S.: Vulnerabilidad socioambiental. V. P.: Vulnerabilidad política. R. P.: Riesgo percibido. C. I.: Conocimiento inicial del riesgo. O. L.: Otro lugar, volun-
tad de migración. V. F.: Valoración final. 

Fuente: elaboración propia
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zonas más afectadas por este fenómeno. Por lo 
tanto, en el sector, el valor de las amenazas para 
inundaciones es “muy alto 5”, y para movimien-
tos en masa, “bajo 2”, por ello el sector tiene un 
valor total de amenaza de “medio 3”.

En Rosa María 2 se obtuvieron valoraciones “al-
tas” en las vulnerabilidades física, funcional, so-
cial y ambiental, debido a las condiciones de las 
viviendas construidas con materiales de baja ca-
lidad y poco criterio técnico, en más del 70%; 
la falta de alcantarillado en el sector, pese a tener 
los demás servicios, aunque no de calidad; la pér-
dida de cobertura vegetal y presencia de pasivos 
ambientales, descargas líquidas y material parti-
culado. Sin embargo, la percepción de la gente 
frente al riesgo es más cercana a la realidad, como 
se observará posteriormente.

La vulnerabilidad política del sector tuvo una 
valoración “baja”, debido a que en el cantón se 
cuenta con los marcos normativos afines a la ges-
tión ambiental, territorial y de riesgos, como se 
puede observar en la tabla 3 de normativa. Los 
resultados de las entrevistas realizadas a los mo-
radores del sector Rosa María 2 no distan de los 
resultados obtenidos en Quevedo, sin embargo, 
son más cercanos a la realidad las amenazas y vul-
nerabilidades encontradas. En Rosa María 2, el 
60% de la población considera que vive en una 
zona de riesgo, pese a ello, el 88% no consideró 
la situación de riesgo al momento de asentarse en 
el sector y únicamente el 10% pensaría en reubi-
carse en otro lugar de la ciudad. Las motivacio-
nes de los primeros habitantes del sector fueron 
invadir suelo rural o comprarlo a precios accesi-
bles, por ello, su permanencia en el sitio, pese a 
las constantes inundaciones, lo que les ha llevado 
a “acostumbrarse y aprender a vivir con ello” (Me-
noscal, 2017, p. 79). El deseo de no salir del si-
tio tiene que ver además con la cercanía a puntos 
céntricos de la ciudad y los ofrecimientos muni-
cipales de legalización de tierras y mejoramiento 

del sector. La valoración final de las vulnerabili-
dades en el sector tiene un grado “alto de 3,6”.

Con toda la información recabada y el riesgo 
calculado, se demuestra que en Milagro existen 
fuertes procesos de construcción social del riesgo, 
hecho que incrementa la posibilidad de que los 
pobladores del cantón sufran pérdidas al mo-
mento en que se presente un evento negativo. En 
Milagro, en el sector de Rosa María 2, sus prime-
ros habitantes, pese a tener cierto conocimiento 
de las amenazas, decidieron construir y asentar 
sus viviendas sin criterio técnico, de manera pre-
caria e informal, incrementando las vulnerabili-
dades del sitio. Por ello, desde el momento en 
que un grupo de personas decidió ocupar una 
zona amenazada de la ciudad, con o sin conoci-
miento previo de ello, se incrementó el riesgo de 
desastres en la ciudad. Esto comprueba que la ac-
tual expansión y crecimiento urbano tienden ha-
cia zonas que no deberían ser pobladas, debido 
a sus características físicas y naturales adversas.

Conclusiones

Quevedo y Milagro son ciudades que en los úl-
timos años tienen un proceso muy similar en la 
construcción social del riesgo. No obstante, re-
conociendo los diferentes procesos históricos de 
los dos espacios y cómo se han configurado sus 
distintos territorios, hay un fenómeno urbano co-
mún y es la construcción social del riesgo: explo-
sión urbana en nuevos asentamientos segregados, 
con fuertes vulnerabilidades que se retroalimen-
tan por un factor decisivo: el desconocimiento 
potencial del riesgo en el momento de la llegada 
de nueva población a estos espacios, y una per-
cepción limitada del riesgo actual que, unido a 
la falta de otras alternativas de vida, generan la 
retroalimentación del riesgo.

Existe una serie de ordenanzas, de planes y polí-
ticas públicas de gobiernos de diferente nivel que 
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formalmente hacen frente a este proceso, pero 
tanto sus metodologías de análisis como las he-
rramientas para llevarlas a cabo son insuficientes. 
La insuficiencia de capacidades técnicas y presu-
puestarias de los GAD hace pensar este proceso 
urbano de manera multiescalar, toda vez que en 
estas nuevas ciudades no solo hay un proceso de 
explosión demográfica, sino ejes completos de 
territorios antes netamente rurales. 

La responsabilidad de las administraciones pro-
vincial y nacional ante la complejidad de fenó-
menos naturales que se producen en Ecuador, y 
del proceso descrito en particular, exige rearticu-
laciones completas de la política pública. Para tal 
efecto, es necesario salir de los esquemas tradicio-
nales de medición del riesgo ambiental, es decir, 
de aquellos que asumen como determinantes los 
fenómenos naturales con una atención muy es-
casa a la construcción social del riesgo, del hábitat 
y del territorio. En este sentido, el presente artí-
culo connota una propuesta metodológica nueva 
que une los métodos espacio-cuantitativos con 
métodos cualitativos, los cuales permiten crear 
herramientas más efectivas para satisfacer las ne-
cesidades de los masivos y recientes procesos ur-
banos, y coadyuvar a la conformación de barrios 
capaces de enfrentar las fuertes vulnerabilidades.
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