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En el Ecuador, la necesidad de analizar la 
vulnerabilidad del territorio frente a amenazas de 
origen natural ha sido una constante hace varios 
años1. Se han planteado varias preguntas: ¿cómo 
encontrar un instrumento metodológico que apoye 
a quienes toman decisiones a reducir el riesgo 
de desastres? ¿Cómo pasar de la información 
al conocimiento y a la acción, sin que para esto 
se requieran altas inversiones en producción de 
información y estudios? 

Desde el año 2009, la Secretaría de Gestión de 
Riesgos (SGR), el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD), con el apoyo de la 
Oficina de Ayuda Humanitaria y Protección Civil de 
la Comisión Europea (ECHO), han ensayado varios 
instrumentos metodológicos que sean aplicables a la 
realidad local del país. El objetivo ha sido basarse 
en estos análisis para lograr enfocar las decisiones 
estratégicas que conduzcan a la reducción del riesgo 
de desastres en los territorios. 

Los lineamientos metodológicos que aquí se exponen 
son un primer acercamiento a la comprensión de la 
vulnerabilidad. Parten de una comprensión general 
de la población y el territorio, y luego profundizan 
hacia un enfoque temático específico, identificando y 
categorizando lo que se han denominado elementos 

1   Ver la publicación “Estudios y herramientas para la comprensión de la 
vulnerabilidad territorial en el Ecuador”, SGR – PNUD, 2014. 

esenciales. Pasa luego a estudiar ciertas variables de 
vulnerabilidad por exposición a amenazas de origen 
natural. Este documento finaliza con un análisis de la 
vulnerabilidad política e institucional. 

Esta herramienta práctica y de fácil aplicación para 
los gobiernos locales ha permitido avanzar hacia 
priorizar acciones de reducción de riesgos de 
desastres de forma estratégica. Esto ha requerido 
evaluar cada paso que se tomaba con la herramienta 
metodológica y realizar variaciones para cumplir con 
el objeto de practicidad buscado. 

En el año 2011 la forma de analizar la vulnerabilidad 
se consolida retomando un enfoque más integral 
que permitió introducir el tema de funcionamiento 
territorial. Este nuevo abordaje se fundamenta en 
el principio de que “para hacer eficaz una política 
de prevención de riesgos es necesario enfocarse a 
proteger los elementos que son los más importantes 
y los que están sometidos a  vulnerabilidades”2 
(D´Ercole y Metzger, 2002). Es así como el análisis 

2   Esta noción fue desarrollada por el Instituto Francés de Investigación 
para el Desarrollo - IRD (Institut de Recherche pour le Developpement) en 
el marco de un estudio de investigación científica en el Distrito Metropolitano 
de Quito - DMQ. El programa fue denominado “Sistema de Información e 
Investigación de Riesgos”. Este programa duró aproximadamente cuatro 
años (2000-2004) y comprendió dos etapas: una fase destinada a la 
comprensión de los elementos esenciales del DMQ y otra a la  vulnerabilidad 
de los elementos esenciales en el DMQ. Estos estudios produjeron dos 
publicaciones y además un sistema de información y de conocimiento 
de mucha utilidad para la planificación y la gestión de los riesgos del 
DMQ

.  

“Si buscas resultados distintos no 
hagas siempre lo mismo”

Albert Einstein

Antecedentes
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de la vulnerabilidad de un territorio parte de analizar 
los elementos y espacios estratégicos de ese 
territorio que requieren protección y por lo tanto es 
necesario enfocarse, de forma prioritaria, en reducir 
la vulnerabilidad de dichos elementos.
 
Esta filosofía general es aplicable tanto para 
la planificación preventiva y los preparativos 
de emergencia, como para la recuperación y 
reconstrucción posdesastre de los territorios. 

Bajo esta premisa, la SGR y el PNUD retoman 
esta filosofía y replantean el método de análisis de 
vulnerabilidad a partir de entender el territorio y sus 
elementos esenciales. Durante los años 2011 y 2012, 
con el apoyo de siete universidades públicas3 del 
país, se elaboraron 22 perfiles cantonales4  enfocados 
en comprender el funcionamiento del territorio, sus 
elementos esenciales y su nivel de vulnerabilidad 
por exposición a amenazas. El resultado aportó 
un conocimiento de las cabeceras urbanas de los 
cantones, resaltando lo que es esencial en esos 
territorios. Este esfuerzo constituye una línea base 
para desarrollar estudios más detallados, pero al 
mismo tiempo ofrecen una forma distinta de abordar 
la comprensión de la vulnerabilidad y de emprender 
estudios desde la academia y por quienes toman 
decisiones. Por otro lado, permitió identificar una serie 
de acciones de reducción de riesgo de desastres, 
priorizada a partir de lo que tiene mayor importancia 
(elemento esencial) y requiere ser protegido en el 
área urbana, porque es al mismo tiempo importante 
y vulnerable. 

3   Estos esfuerzos de analizar la vulnerabilidad, se dan en el marco del 
Plan de Acción Dipecho VII 2011-2012. Las universidades participantes 
fueron: Escuela Superior Politécnica del Litoral (ESPOL), Universidad 
Estatal de Bolívar (UEB), Universidad de Cuenca (UC), Universidad de Loja 
(UL), Escuela Superior Politécnica del Chimborazo (ESPOCH), Universidad 
Técnica del Norte (UTN), Escuela Superior Politécnica del Ejército 
(ESPE).  
4   Los cantones fueron: Zaruma, Bucay, Chone, Cuenca, Esmeraldas, 
Francisco de Orellana, Guaranda, San Pedro de Huaca, Ibarra, La Troncal, 
Latacunga, Loja, Manta, Pallatanga, Patate, Paute, Quijos, Rumiñahui, San 
Miguel, Santa Elena, Yantzaza,  San Vicente. 

Este análisis de vulnerabilidad dio a conocer la realidad 
de las cabeceras cantonales, de sus componentes y 
las dinámicas de desarrollo. Por ejemplo, Cumandá 
es un cantón pequeño y mayoritariamente rural 
consagrado a actividades agropecuarias con 
problemas de accesibilidad a ciertos servicios y 
con un nivel elevado de migración de la población 
hacia su cabecera cantonal. Como muestra, en este 
caso se identificó como elementos esenciales los 
puentes Chanchán y Chimbo de acceso y salida del 
cantón, donde el puente Chanchán se encuentra 
más expuesto frente a las inundaciones y requiere 
intervenciones emergentes de mantenimiento. 
Por otro lado, esta vulnerabilidad, implica que el 
cantón debe priorizar en su planificación el diseño y 
construcción de un tercer puente que pueda reducir 
la vulnerabilidad de la población en caso de colapso 
de los otros dos. Esto lo convierte en un cantón 
dinámico con flujos y cambios de desarrollo. 

Por otro lado, Ibarra es un cantón mediano, capital de 
provincia y consagrado a actividades comerciales 
y de servicios. Alberga en su periferia nuevos 
asentamientos humanos producto de la migración 
colombiana. Es un cantón donde contrastan 
realidades culturales y étnicas que conforman 
espacios particularizados con problemas de 
gobernabilidad propios y únicos. Además de 
estos criterios, es necesario mencionar que estas 
condiciones conforman elementos estratégicos y 
esenciales particularizados para cada realidad. En 
el caso de Cumandá, los elementos que permiten 
el funcionamiento agropecuario y los servicios 
básicos tales como agua y saneamiento son los 
considerados de mayor importancia y los que dan 
estabilidad y bienestar a la población. En cambio 
en Ibarra los elementos esenciales son la actividad 
financiera-comercial de alcance regional. En este 
caso, la zona comercial de Ibarra es un elemento 
esencial en sí mismo y las decisiones de reducción 
de la vulnerabilidad implicarían el fortalecimiento 
de nuevas centralidades al interno del área urbana 
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para lograr desconcentrar la actividad comercial 
del centro de la ciudad.  

Esta forma de leer el espacio urbano permite 
conocer singularidades para posteriormente 
realizar análisis de vulnerabilidad específicos 

focalizados en los elementos esenciales y en 
función de estos análisis plantear acciones de 
reducción de riesgos de desastres, las mismas que 
deben a su vez incorporarse en los instrumentos 
de planificación del cantón.  
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Este documento constituye un paso más en la 
búsqueda de una herramienta práctica que permita 
a los gobiernos locales del país incorporar acciones 
de reducción de riesgos de desastres5 acordes 
con su realidad territorial, sus recursos humanos y 
financieros. A su vez busca enfocar los esfuerzos  
hacia temas prioritarios. A continuación se detallan los 
procesos para determinar elementos esenciales en el 
territorio y posteriormente analizar su vulnerabilidad. 
Se espera que los lineamientos metodológicos que 
se detallan sean de utilidad para generar estudios 
y análisis de vulnerabilidad a partir de elementos 
esenciales. Este documento muestra de forma más 
detallada el análisis para áreas urbanas de nivel 
cantonal.  Se estructura en cinco partes: la primera 
tiene carácter conceptual y justifica la importancia de 
comprender el territorio en su conjunto como la base 
para adentrarse en comprender la vulnerabilidad. 
Una segunda explica la caracterización territorial y 
los temas a considerar para identificar elementos 
esenciales. La tercera parte detalla la metodología 
para comprender e identificar los elementos esenciales 
de un territorio. La cuarta explica los procesos para 
elaborar esquemas de representación de elementos 
esenciales, como herramientas de entendimiento. 

5   La SGR con el acompañamiento del PNUD trabaja esta temática desde 
el año 2010. En este proceso se ha contado con la contribución de la Oficina 
de Ayuda Humanitaria y Protección Civil de la Comisión Europea (ECHO), 
así como de los investigadores del Programa PACIVUR del Instituto de 
Investigación para el Desarrollo (IRD). 

Finalmente, la quinta parte expone los factores para 
evaluar la vulnerabilidad de dichos espacios y los 
elementos esenciales de las áreas urbanas.  

El objetivo de este trabajo es generar una base de 
referencia y consulta para realizar análisis y estudios 
de vulnerabilidad del territorio enfocado en elementos 
esenciales. Está dirigido a funcionarios, técnicos, 
gestores de riesgos y tomadores de decisión que 
requieren un conocimiento práctico y estratégico 
para disminuir la vulnerabilidad de su territorio. El 
resultado de este análisis contribuye a identificar 
acciones de reducción de riesgo de desastres a ser 
incorporadas en la planificación, el ordenamiento 
territorial  y en el desarrollo de políticas públicas 
de las diferentes localidades. La visión es generar 
estrategias enfocadas en reducir la vulnerabilidad 
del territorio en su conjunto más que en contener la 
amenaza, como normalmente se ha trabajado. 

Introducción 



11

Capítulo 1

Comprender la vulnerabilidad 
del territorio
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Tradicionalmente territorio se refiere a un área 
delimitada que pertenece a una jurisdicción. En 
su desarrollo conceptual poco se ha abordado su 
estructura y las múltiples relaciones que la sociedad 
ejerce en él para garantizar su funcionamiento. La 
comprensión del territorio va más allá de “un área 
o extensión de tierra con límites administrativos” 
(Larousse, 2012). Lo sitúa en una dimensión más 
regional e incluso mundial, cuyos límites están 
relacionados con las interdependencias, flujos y 
redes horizontales que las localidades requieren 
para garantizar funcionalidad y desarrollo. En este 
sentido, territorio está más relacionado con lo que en 
geografía se conoce como  “espacio geográfico”.  

Comprender el “espacio” centra el análisis en las 
formas y estructuras de funcionamiento y en la multi-
dimensionalidad de los territorios. Efectivamente, 
cada territorio presenta en su estructura elementos 
necesarios para funcionar. Muchos de ellos se 
encuentran dentro de los espacios locales y 
administrativos (como las parroquias, cantones y 
provincias en el caso de Ecuador). Pero algunos 
pueden ubicarse fuera de ellos, lo que implica una 
dependencia del territorio hacia ciertos lugares y 
elementos externos para funcionar. Por ejemplo, una 
captación de agua útil para el abastecimiento de una 
ciudad puede estar localizada a las afueras o incluso 

La vulnerabilidad presenta diferentes definiciones. 
Una de las más aceptadas la define como “(…) 
aquellos elementos susceptibles a sufrir daños y 
consecuencias que ponen en peligro el  funcionamiento 
y desarrollo de una localidad” (UNISDR, 2009). 
Esta definición es inherente al hecho de que varios 
elementos carecen de capacidad para afrontar de 
forma positiva los fenómenos adversos, por lo que 
la vulnerabilidad también puede ser definida como 
“la falta de capacidades para resistir y absorber 
de forma favorable los impactos de un fenómenos 
adverso” (el UNISDR ha definido este concepto 
como “resiliencia”). La vulnerabilidad puede ser 
comprendida como “la susceptibilidad y la falta de 
capacidad de un elemento para enfrentar un evento 
dañino adverso y que repercute en su funcionamiento 
y desarrollo” (D’Ercole, 2004).

Esta definición coloca al territorio como un escenario 
conformado por una multiplicidad de elementos que 
se requieren descifrar. La comprensión de cómo 
funcionan estos elementos, cómo interactúan y 
qué dinámicas articulan ayuda a comprender el 
territorio en sí mismo, su importancia y ciertas 
debilidades que pueda presentar.

Una primera entrada es definir al “territorio” y 
posteriormente definir sus elementos constitutivos.  

Comprender la vulnerabilidad 
del territorio

El funcionamiento del territorio 
como base para comprender la 
vulnerabilidad  

    Redefinir “territorio” 
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en otro espacio administrativo. Esta reflexión permite 
observar el territorio de forma integral y estratégica. 

Para efectos de comprender la vulnerabilidad es 
necesario considerar el territorio desde un enfoque de 
espacio geográfico, tomar en cuenta la dependencia 
en relación a otros territorios es necesario para 
entender qué hace vulnerable a un territorio. 

    Comprender los elementos esenciales 

En el territorio se desarrollan actividades humanas 
y se ubican elementos que van configurando el 
espacio construido. En la actualidad es impensable 
considerar el desarrollo sin la generación de 
equipamientos, servicios, obras civiles y tecnologías 
que hacen posible el desenvolvimiento de la sociedad. 
Asimismo es impensable un territorio sin actores y 
entidades que generan servicios y que ponen en 
funcionamiento elementos y espacios.  

Ahora bien, es importante revisar la definición 
de riesgos. La entrada tradicional la define como  
la relación de amenazas por vulnerabilidades 
(propensión de sufrir daños) de los elementos 
expuestos (sean estos personas o bienes). Identificar 
los elementos expuestos, jerarquizarlos en función 
de su importancia, se convierte en una entrada 
alternativa a la comúnmente utilizada. Y se convierte 
en una poderosa herramienta para priorizar acciones 
de prevención y reducción de riesgos. 

La cuestión de lo esencial es necesaria, ya que hay 
tantos elementos en un territorio que se debe priorizar 
entre ellos para estar en capacidad de formular políticas 
de gestión de riesgos de desastres. Determinar lo 
esencial es una necesidad práctica para enfocar 
acciones en temas prioritarios. Robert D’Ercole y 
Pascale Metzger6 definen a estos elementos como 
“elementos esenciales”. La “esencialidad” se define 

6   Trabajos realizados en el DMQ  y en Lima-Callao en el periodo 1999-
2004 y 2006-2011, respectivamente  

como aquellos lugares, elementos o espacios que 
son relevantes para el funcionamiento de un territorio 
y sin los cuales es posible que se generen retrocesos, 
disfuncionalidades y paralizaciones que repercuten 
en el bienestar y desarrollo del conjunto del 
territorio. Por ejemplo, la pérdida del fluido eléctrico 
debido a una lluvia intensa tiene repercusiones en 
el funcionamiento del territorio. Ahora bien estos 
elementos esenciales, deben mirarse en función de 
una escala concreta de análisis. No será lo mismo un 
elemento esencial cuando la escala es un barrio que 
cuando la escala es la provincia.

Poniendo un ejemplo: En el primero, el elemento 
esencial bien podría ser la casa comunal, mientras 
en el segundo caso, el edificio matriz donde funciona 
el gobierno provincial. 

Otro punto que requiere una reflexión de entrada 
es para quién es esencial el elemento. Si se trata 
del gobierno local, entonces los elementos tendrán 
relación con ese sujeto social que se encarga del 
funcionamiento del cantón. Pero ese sujeto puede 
muy bien ser el Director provincial del Ministerio 
de Salud, en ese caso el análisis de vulnerabilidad 
tendrá relación, únicamente con los elementos del 
sistema de salud de la provincia. 

Para señalar a un elemento o espacio como 
“esencial” es necesario considerar algunos aspectos 
importantes:

•	 Escala de lo esencial. En esta visión todo elemento 
puede ser esencial según la escala que se analice. 
Esto quiere decir que para el funcionamiento de 
un barrio, un centro de salud puede ser vital pues 
permite a la población atenderse dentro de una 
cobertura y accesibilidad adecuada. Para una 
ciudad, un hospital puede representar un elemento 
estratégico pues allí acuden poblaciones de varios 
barrios y cuenta con servicios más avanzados para 
tipologías de enfermedades  y sus tratamientos. 
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•	 ¿Para quién es esencial un elemento? Se refiere 
a la relación entre el elemento o espacio y para 
quién es esencial. Para una familia, una farmacia 
del barrio o una escuela pueden ser esenciales 
por las funciones y servicios que brindan en su 
vida cotidiana. Para un grupo de empresarios, 
ciertas industrias o servicios financieros pueden 
ser estratégicos por las funciones que cumplen 
en el desarrollo de su sector. Para un municipio 
pueden ser ciertos proyectos emblemáticos 
y de equipamiento a nivel local. La definición 
de lo que es esencial debe estar legitimada. 
La identificación de los elementos esenciales 
constituye un trabajo participativo de construcción 
social en el que se buscan espacios de consenso 
y reflexión  que incluya a representantes de los 
principales sectores de una localidad junto con 
representantes de la sociedad civil y del gobierno. 

Es así como la representación  de lo esencial  trata de 
comprender cierto “valor de propiedad” que algunos 
elementos o espacios representan en el imaginario 
de la sociedad. Por ejemplo, para una persona puede 
ser  más esencial aquello cuya obtención ha supuesto 
un mayor esfuerzo y sacrificio (su casa, su vehículo 
o su negocio). Para un municipio, puede ser más 
importante un proyecto que ha representado un 
esfuerzo colectivo de autofinanciamiento y de 
cohesión social. Para una comunidad, puede ser 
el territorio que siente parte de su vida cultural, de 
su desarrollo y su cotidianidad. Este sentimiento 
de pertenencia y valor influye en la forma de 
priorizar elementos y espacios de interés que 
deben ser considerados. 

A más de estos aspectos, es necesario considerar que 
lo “esencial” de un territorio no solo se relaciona con 
espacios y elementos físicos que lo conforman, sino 
con los actores presentes y que hacen posible que 
tales elementos funcionen. Dicho de otra manera, los 
actores institucionales de diferente índole (políticos, 
administrativos, económicos, de orden social) ejercen 

un rol estratégico al permitir la funcionalidad de 
ciertos elementos y espacios esenciales, por lo tanto 
es necesario considerar también esta dimensión más 
“abstracta” de lo esencial. Las acciones y relaciones 
de estos actores pueden no ser siempre evidentes 
en un análisis territorial, pero constituyen factores 
institucionales, políticos y legales gravitantes al 
momento de comprender el territorio. 

De la definición de lo esencial a la de 
los riesgos 

La reflexión de lo esencial ayuda a comprender 
nuevas formas de observar los riesgos. Si se 
considera lo esencial como “lo importante, lo 
relevante, lo estratégico” y como aquello “que se 
puede perder”, esta noción de “riesgo de pérdida” 
contribuye a definir lo esencial. Por ejemplo, 
una planta hidroeléctrica no puede perderse o 
paralizarse por su importancia en el abastecimiento 
de energía eléctrica a nivel de un país, pues traería 
consecuencias irreversibles en varios sectores 
sociales y económicos a nivel nacional.  

Definir lo esencial lleva a comprender la noción de 
riesgo de los elementos. Asimismo estos elementos 
que se pueden perder “se deben proteger”.  La 
noción de “protección” se focaliza en entender que 
los daños a ciertos elementos pueden ocasionar 
graves consecuencias para todo el territorio, por lo 
que deben ser considerados de manera prioritaria 
en las agendas de reducción de riesgos. La noción 
de vulnerabilidad se hace implícita en los elementos 
esenciales. La lectura de qué es “esencial” conlleva a 
una lectura integral de sus riesgos y de su vulnerabilidad 
y conduce a nuevas formas de entender y gestionar los 
riesgos, sin considerar a las amenazas como la entrada 
principal para reflexionar al respecto. Por ejemplo, 
el simple hecho de depender de una sola planta de 
tratamiento de agua potable constituye por sí mismo 
una vulnerabilidad, su paralización puede generar 
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Esquema 1 Filosofía de comprensión de lo esencial

disfuncionalidad en el territorio, lo que evidencia que 
incluso sin la influencia de una amenaza existe el riesgo. 
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Fuente: Jairo Estacio, Consultor PNUD, 2014

La siguiente figura sintetiza esta filosofía de lo 
esencial de los elementos.
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Capítulo 2
Caracterizar un territorio
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El territorio es analizado como un sistema en el 
cual los componentes que lo conforman están 
relacionados, organizados y presentan un alto 
nivel de interdependencia entre sí. El análisis de 
un territorio radica en conocer cómo funcionan sus 
diferentes componentes sociales, económicos, 
políticos, institucionales, ambientales, de servicios. 
Esto implica no solo observar el funcionamiento de 
cada uno de estos sectores sino cómo se articulan y 
cómo finalmente estructuran un territorio. 

Definición de los ámbitos territoriales

Para identificar los elementos esenciales es importante 
comprender los siguientes ámbitos territoriales:

•	 La población y sus necesidades: se trata 
de comprender la localidad y sus habitantes, 
además de las dinámicas poblacionales como 
crecimiento y concentración en ciertos lugares. 
Además es necesario caracterizar el tipo de 
población que se encuentra en estas localidades 
como su perfil demográfico social y económico 
a fin de conocer los lugares y su situación de 
pobreza, de inclusión social, entre otros temas. 
Además es importante comprender los servicios 
a los cuales accede o tiene acceso la población y 
su cobertura (salud y educación principalmente). 
También puede ser “(…) todo lo que puede 
contribuir al esparcimiento del individuo y de la 
colectividad, desde las posibilidades recreativas 
hasta los medios de vivir y expresar una identidad 
a través de la cultura y el patrimonio” (D’Ercole, 
Metzger, 2001).

•	 La logística territorial: se refiere a comprender 
ciertos “engranajes” que una localidad  necesita 
para funcionar. “(…) Se trata de los principales 

elementos de la logística urbana que son otros 
tantos servicios e infraestructuras imprescindibles 
para la población: el abastecimiento de agua, de 
alimentos, de energía eléctrica y de combustibles, 
las telecomunicaciones y la movilidad…” 
(D’Ercole, Metzger, 2001).

•	 La economía y gestión: las cuestiones de 
economía y de gestión constituyen el motor de 
una localidad. “(…) La capacidad de gestión, 
de administración o de producción de riqueza 
de una localidad constituye, con el apoyo de su 
población, la palanca de su desarrollo” (D’Ercole, 
Metzger, 2001). La economía de una localidad 
puede ser analizada territorialmente a partir 
de la localización de: actividades económicas 
clave del territorio que sean industriales, de 
servicio u otro donde se producen la riqueza 
del territorio y los empleos; las zonas de usos 
de suelo donde se denotan usos económicos 
importantes, y zonas claves para el desarrollo 
donde hay grandes inversiones y grandes 
proyectos para el desarrollo económico. 

Estos ámbitos son básicos y necesarios para 
comprender como está conformado un territorio  y 
se aplican a cualquier realidad territorial de diferente 
estructura y escala. La desagregación de elementos 
y la profundidad de los análisis dependerán de 
la complejidad de cada realidad territorial que se 
estudie. En unos territorios pueden existir sectores de 
desarrollo más importantes que en otros. Por ejemplo 
en Cevallos, considerado un cantón pequeño, la 
actividad agropecuaria y artesanal (calzado) es 
importante en su agenda de desarrollo, por lo que la 
localización de elementos y espacios esenciales para 
su economía gira en torno a estas actividades. En 
el caso de Manta, cantón portuario de mayor tamaño, 
sus elementos esenciales se construyen alrededor de 

Caracterizar un territorio
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actividades comerciales, financieras, agroindustriales y 
del puerto como principal equipamiento. Por lo tanto, 
el criterio de lo que es esencial en cada ámbito de 
análisis depende del tipo de territorio, de su estructura 
y de su estrategia de desarrollo. 

Tomando como ejemplo el Distrito Metropolitano 
de Quito (DMQ) y los estudios realizados sobre los 
“elementos esenciales” (D´Ercole y Metzger, 2002), 
se ha considerado una desagregación temática 
de elementos esenciales más compleja por las 

características de este territorio (capital nacional, 
ciudad administrativa, de negocios, etc).  
En este caso, esta localidad tiene ámbitos 
particulares relacionados con su condición de capital 
y su papel clave en la gobernabilidad (de la ciudad, 
de la provincia, del país). En Quito se encuentran 
el Palacio de Gobierno, ministerios, secretarías de 
Estado, matrices importantes de servicios públicos, 
así como funciones administrativas y financieras 
importantes. Para este tipo de territorio, los ámbitos y 
ejes temáticos considerados fueron: 

Cuadro 1: Los ámbitos territoriales y sus ejes temáticos en el DMQ

Ámbitos del territorio Ejes temáticos

Población y sus 

necesidades

Población
Educación
Salud
Recreación
Patrimonio/identidad

Logística urbana

Abastecimiento de agua
Abastecimiento de electricidad
Abastecimiento de alimentos
Abastecimiento de combustibles
Movilidad
Telecomunicaciones

Economía y gestión

Funciones políticas
Administración regional/local
Empresas/industria
Usos y valor de suelo

Fuente: D’Ercole y Metzger, 2002.
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Por otra parte, los  ejes temáticos del territorio y sus 
contenidos, así como la adición o disminución de 
temas depende del territorio, la escala a la cual se 
analice y la localización de los elementos esenciales. 
Normalmente los cantones pequeños dependen de 
territorios aledaños más grandes o de equipamientos 
que están muchas veces fuera de sus jurisdicciones. 
Por ejemplo en los pequeños cantones rurales, la 
oferta de salud depende, en la mayoría de los casos, 
de un hospital ubicado en otro cantón, la ciudad más 
cercana. En estos casos, es importante retomar la 
noción de “espacio geográfico” e identificar todos los 
elementos que permiten el funcionamiento de estos 
territorios independientemente de si se encuentran 
dentro de su jurisdicción. En el ejemplo anterior, 
deberá incorporarse entre los EE de ese territorio, 
el hospital de la ciudad más cercana. Así los 
criterios a considerar son:

•	 Considerar elementos esenciales o vitales 
que todo territorio debe tener para asegurar la 
calidad de vida de la población y su bienestar 
como los servicios básicos de agua, electricidad, 
alimentación y movilidad. Considerar los servicios 
sociales básicos como salud y educación. 

•	 Tomar en cuenta la dependencia del territorio 
del cantón de elementos que pueden estar 
fuera de su jurisdicción. Por ejemplo, plantas 
de abastecimiento de agua o electricidad, 
hospitales. Siempre depende de la realidad 
geográfica que se está analizando. 

•	 Comprender el desarrollo y la economía del 
cantón, es decir, si es un cantón centrado en la 
agro-producción o es un cantón rural, parte de sus 
elementos esenciales se encontrarán fuera de su 
jurisdicción. Si se trata de un área con proyectos 
estratégicos u otras particularidades, su estructura 
de funcionamiento puede cambiar. Identificar su 
funcionalidad económica ayudará a comprender 
los ejes temáticos que deberán ser considerados 
en el análisis, así como otros temas específicos. 

Al observar dos cantones pequeños como 
Pallatanga (provincia de Chimborazo) o Huaca 
(provincia de Carchi)7 en un ejercicio participativo 
con los actores de cada localidad (municipios, 
asociaciones y otros), se definieron varios ejes 
temáticos importantes considerando los criterios 
de bienestar/calidad de vida, espacio, escala y 
funcionalidad. Ver el cuadro 2. 

7   Estudios realizados por las universidades UTN y ESPOCH respectivamente 
en el marco del proyecto del PNUD-SNGR en el 2012. 
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Cuadro 2: Los ámbitos territoriales y sus ejes temáticos en cantones pequeños

Ámbitos del territorio Ejes temáticos

Población y sus 

necesidades

Población

Educación

Salud

Logística urbana

Abastecimiento de agua
Abastecimiento de electricidad
Abastecimiento de alimentos
Movilidad

Economía y gestión

Funciones agropecuarias
Institucionalidad local
Usos de suelo
Gestión ambiental/áreas protegidas

Fuente: Proyecto PNUD/SGR, 2012.

Identificar los ejes temáticos de un territorio no está 
sujeto necesariamente a la información procesada o de 
bases de datos (no todo el conocimiento se centraliza 
o depende de los datos procesados). Se centra en el 
conocimiento de los actores locales que comprenden 
y tienen experiencia en el funcionamiento de sus 
territorios. Esta importante premisa permite consensuar 
puntos de vista, valoraciones, intereses, experiencia y 
conocimiento al elegir los elementos esenciales. 

Al momento de recopilar la información es 
necesario considerar:

•	 Los datos demográficos (población), socio-
demográficos (vivienda, educación y salud) 
y de servicios básicos a la población. Estos 
permiten caracterizar la dinámica poblacional 

y sus necesidades. En el caso de lo socio-
demográfico se requiere comprender la densidad, 
la cobertura de servicios básicos y los tipos de 
viviendas y asentamientos. Es necesario definir 
la ubicación de los equipamientos de salud o de 
educación y clasificarlos según su importancia. 
Además, es significativo comprender temas de 
identidad cultural y patrimonial del cantón. 

•	 La localización de todos los elementos que 
conforman las infraestructuras básicas del 
funcionamiento del territorio tales como 
agua, saneamiento, electricidad y vialidad. 
Esto permitirá comprender el abastecimiento 
y dotación de servicios básicos e identificar 
los grandes equipamientos.

 

Información útil para identificar los 
elementos esenciales 
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•	 La localización de las zonas importantes para 
la economía y gestión, producción de riqueza y 
empleos. Este es un tema sujeto a las condiciones 
de desarrollo de cada territorio. Un territorio 
puede ser más complejo por sus múltiples 
actividades económicas (turismo, industria, 
agropecuaria, comercio…) y la diversidad de 
actores que lo conforman (gobierno nacional, 
local, seccional…), que otro con una dinámica 
centralizada en una sola actividad económica 
(agropecuaria) con pocos actores representativos 
(municipio y asociaciones agrícolas y pecuarias).

Por otro lado, el uso de suelo es un eje importante 
que indica las zonas de mayor tamaño/actividad, 
fundamentales para comprender la estructura 
territorial y las tendencias de crecimiento.  

En el siguiente capítulo se desarrollan algunas 
preguntas que servirán de guía para comprender 
qué es más importante en el territorio y que permite 
su funcionamiento y desarrollo. 
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Capítulo 3
Identificar los elementos 

esenciales por ámbitos 
territoriales
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Cada ámbito territorial (población y sus necesidades, 
logística territorial, economía y gestión) presenta 
una realidad concreta. Para comprender esta 
realidad, la estructura y las dinámicas locales, 
es necesario plantear ciertas preguntas guía que 
orienten lo que se busca estudiar y analizar en 
cuanto al funcionamiento de un territorio. Estas 
preguntas también llevan a identificar lo esencial 
de este territorio y por ende estar en capacidad de 
entender qué lo hace vulnerable. En este apartado 
se desarrollan las preguntas más relevantes 
así como los criterios para definir lo que es más 
esencial en un territorio. 

La población y sus necesidades 

Para caracterizar la población y sus necesidades 
se han considerado los siguientes ejes temáticos:

    Perfil poblacional

Se trata de comprender la situación de la población 
en cuanto a su crecimiento, ubicación y evolución. 
Para ello su localización y las zonas de mayor 
densidad ayudan a definir los lugares donde existe 
mayor población y que por ello son importantes 
y esenciales. Es importante definir dónde se 
encuentra la población, cuales son las zonas de 
crecimiento, dónde se encuentran los habitantes 
con menos recursos o con limitada accesibilidad 
a servicios y la población económicamente activa 
para definir zonas prioritarias de intervención.

En cuanto a los ejes temáticos, se establecen 
las siguientes preguntas:

Identificar los elementos 
esenciales por ámbitos 
territoriales
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Preguntas guías

El perfil Poblacional

Se trata de comprender la situación actual y evolutiva de la población, la situación de crecimiento, de concentración de 
población, y de ésta la que se encuentra más vulnerable por situaciones de pobreza, y acceso a salud y educación. 
También abarca comprender sus perfiles de morbilidad y  mortalidad.

¿Dónde está la población? ¿Cuál es la dinámica demográfica y sociodemográfica del territorio? 
¿Dónde está creciendo? ¿Dónde están los pobres? ¿De qué vive la población?

De ser posible comparar con el entorno (puedo tener una tasa bastante baja de crecimiento, pero mucho más 
elevada que los cantones de alrededor o al revés…). Es importante entender el territorio con relación a los demás.

 ¿Está creciendo el territorio?

Preguntas guías específicas Factores de análisis

Evolución de la población en los diferentes censos 
(tasas comparativas entre censos) 

La localización de los perfiles de morbi-mortalidad 
crónicos 

Repartición de la población urbana o rural  por 
zonas o parroquias 

Concentración/densidad de la población por 
barrios o parroquias 

¿Dónde está la mayor parte de la 
población?

¿De qué se enferma y fallece la 
población?

¿Son dinámicas urbanas o rurales?

¿Dónde se encuentra la población 
con menores condiciones de 
bienestar y  la  más vulnerable?

Localización de la  población con mayores situaciones 
de pobreza y población económicamente activa 
Localización de población con analfabetismo, niveles 
de escolaridad 
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   Servicios sociales básicos del territorio

Se refiere al funcionamiento de los servicios sociales 
de salud y educación, y los espacios recreativos 
necesarios para el esparcimiento de la población.

Se trata de identificar los distintos establecimientos 
de salud y educación (hospitales, centros de salud, 

Pregunta guía

¿Cuáles son los equipamientos que prestan servicios y permiten el 
bienestar de la población?

Se trata de identificar y comprender el funcionamiento de los servicios de salud y educación y los 
espacios recreativos necesarios para el esparcimiento de la población. 

Factores de análisis

La distribución de los establecimientos de servicios 
educativos por nivel 

El sistema de oferta de la salud: tipos de 
establecimientos, capacidad de atención (camas, 
médicos, ambulancias), cobertura y tipos de 
atención presentes

La concentración de oferta de salud y atención 
especializada 

¿Dónde se encuentran los más 
importantes equipamientos de educación?

¿Cómo está constituida la red de servicio de 
salud en el territorio?

¿Dónde están localizados los más importantes 
equipamientos de salud para la población?

Preguntas guías específicas

escuelas, colegios…), de reflexionar y conocer su 
funcionamiento. Esto comprende la cobertura y 
oferta de servicios, la demanda y las funciones que 
presta en la localidad.

Se diseñaron algunas preguntas guías: 
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    La identidad y el patrimonio de la 
    población

Se refiere a los elementos y sectores patrimoniales 
que hacen parte de la identidad, de la historia y 
de la vida diaria de la población.  Muchos de ellos 
son importantes para la población como parte de 
una identidad y pertenencia territorial y cultural. Se 
trata de comprender los lugares que la población 
reconoce como esencial en su territorio (puntos de 
encuentro, espacios específicos, sitios referenciales) 

Pregunta guía

¿Cuáles son los lugares  y hechos que  dan identidad y reconocimiento al territorio?

Se trata de identificar los sectores patrimoniales que hacen parte de la identidad, de la historia y de la vida diaria de la población.

¿Cuáles son los lugares que dan una identidad y que 
constituyen hitos territoriales?

Localización de los lugares de mayor identidad del territorio (un lugar 
tradicional, un lugar que la población lo identifica como punto o zona 
referencial de la localidad)

Identificación de hechos recientes  que hacen parte de la memoria 
colectiva del territorio 

Los lugares y elementos patrimoniales  (pueden ser puntos, zonas o 
ejes que tienen un valor patrimonial y que son parte del proceso 
histórico o de legado natural de la población) 

¿Cuáles son los hechos que han marcado un cambio 
en el territorio y que se recuerdan socialmente?

¿Qué elementos o espacios son los que presentan un valor 
patrimonial e histórico?

Preguntas guías específicas Factores de análisis

La caracterización de la población y sus 
necesidades debe permitir comprender el territorio 
de estudio desde criterios básicos de descripción; 

muchos son espaciales, otros estadísticos y otros 
de conocimiento colectivo. 

considerando valores culturales e identitarios. 
Asimismo, tiene relación con áreas, ejes o elementos 
con un valor patrimonial o natural para la localidad 
reconocido por todos los actores comunitarios. 

En cuanto a los ejes temáticos se establecen las 
siguientes preguntas:
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Identificar los elementos esenciales 
en cuanto a la logística territorial

Para identificar lo esencial en cuanto a la logística 
territorial se consideran los siguientes ejes temáticos:

    El abastecimiento de agua potable

Analiza el funcionamiento de la red de agua 
potable o de consumo para la localidad. Se trata 
de identificar todos sus componentes: lugares de 
captación de agua (que pueden ser vertientes, 
ojos de agua o pozos, lagunas, etc.), las líneas de 
abastecimiento (que corresponden a las tuberías 
o canales útiles para el transporte del agua hacia 
lugares de tratamiento como plantas), las plantas o 
sitios de tratamiento de agua (donde se potabiliza 
o se purifica el agua para el consumo humano), 

Pregunta guía

¿Cómo funciona el abastecimiento de agua de consumo humano en la localidad?

Analiza el funcionamiento del sistema o red de abastecimiento de agua y sus componentes. Al ser 
componentes jerárquicos se puede identificar los elementos de interdependencia y la funcionalidad que 
permiten la dotación de agua en la localidad.

¿Cuáles son los componentes más 
importantes que permiten el funcionamiento 
de la red?

Localización de los elementos que conforman 
la captación, tratamiento, almacenamiento y 
distribución de agua

Identificación de zonas de abastecimiento o 
cobertura del servicio de abastecimiento
Identificación de zonas de desabastecidas 

¿Cuáles son las zonas de abastecimiento de 
agua en la localidad?
¿Qué elementos abastecen estas zonas?

Preguntas guías específicas Factores de análisis

los lugares de almacenamiento (corresponden 
a tanques o reservorios donde se concentra el 
agua para su posterior distribución) y las líneas 
principales de distribución de agua (las redes más 
importantes de distribución de agua potable para 
la población). En caso de ser agua entubada se 
considera su principal eje de distribución. Si se trata 
de comunidades o poblaciones donde el agua llega 
a través de tanqueros, se deberá identificar las rutas 
o los puntos de embarque y desembarque de agua 
para consumo. 

A continuación se detallan algunas preguntas guías 
para los análisis:



32

    La red de energía eléctrica

alternativas manejan?

¿Cómo funciona la red de cobertura de servicio eléctrico en la localidad? 

Analiza el funcionamiento del sistema o red de abastecimiento de electricidad y sus componentes.
Al ser componentes jerárquicos se puede identificar los elementos de interdependencia y la funcionalidad de 
los mismos, asímismo su rol de alternancia en caso de que falle un componente del sistema.

Factores de análisis

Localización e identificación de los 
componentes necesarios que funcionan en el 
abastecimiento del suministro eléctrico.

Identificación de zonas de cobertura de 
subestaciones y puntos de entrada de energía 
eléctrica al territorio. 
Identificación de elementos alternativos que 

¿Qué componentes y elementos son 
necesarios para garantizar el abastecimiento 
eléctrico?

¿Cuáles son las zonas de cobertura de 
subestaciones de distribución y que 

Pregunta guía 

Pregunta guía 

garantizan funcionamiento luego de problemas 
y apagones.

Se trata de identificar los principales elementos 
que permiten el aprovisionamiento de energía 
eléctrica de la localidad. Para ello se deben 
identificar los puntos y líneas de ingreso de la 
red nacional interconectada, las estaciones y 

subestaciones de energía para la localidad, las 
redes primarias de distribución. En el caso de 
existir centrales se identificarán las mismas y la 
red respectiva de utilidad local. Las preguntas 
guías para los análisis son:
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    El abastecimiento de alimentos

¿Cómo se abastece la población de los productos alimenticios? 

Interesa conocer los lugares de entrada de alimentos, los lugares de concentración de productos 
alimenticios que sirven para el consumo de la población y las formas de distribución y procedencia. 

Identificación de los grandes lugares de 
abastecimiento de alimentos al por mayor
Lugares de almacenamientos
Lugares de distribución (mercados, ferias)

Tipos de productos alimenticios de consumo 
(canasta básica) 

Ejes de entrada de alimentos a la localidad
Tipos de productos/procedencia
Vías de distribución de alimentos

Factores de análisis a ser considerados

¿Cuáles son los principales lugares de 
abastecimiento de alimentos para la población?

¿De qué se alimenta la población del territorio?

¿Cuáles son los ejes viales o medios por los 
cuales ingresan los alimentos al territorio?

Preguntas guías específicas

Pregunta guía 

A esto se suma la ubicación de los lugares de 
distribución de alimentos que corresponden 
a mercados, ferias u otros espacios de 
comercialización. Para esto se consideran alimentos 
vegetales y cárnicos de primera necesidad. 

Las preguntas guía para orientar los análisis  son:

Se identifican los  puntos de entrada de los principales 
productos alimenticios para la población. Estos lugares 
corresponden a puntos o ejes viales importantes 
de entrada. Asimismo se consideran los lugares 
de concentración de productos alimenticios para el 
consumo de la población que pueden ser mercados 
mayoristas o bodegas. 
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    El abastecimiento de combustibles

Pregunta guía

¿Dónde se encuentran los lugares de abastecimiento de gas/gasolina u otras 
formas de combustibles imprescindibles para el desarrollo de actividades 
territoriales?

Se analiza espacialmente los lugares de abastecimiento de combustibles (gas y gasolina) para 
los asentamientos poblados y los medios móviles por los cuales se abastece (poliductos o 
tanqueros). 

Identificación de los  lugares de producción de 
combustibles y gas (si aplica) (terminales, 
envasadoras)
Los lugares de distribución de gas (centros de 
acopio, gasolineras), otros lugares de venta

Las vías de circulación de tanqueros y 
camiones de gas
La red de poliductos/gasoductos (si aplica) y 
cantidades de distribución. Las vías de entrada 
y salida de combustibles

Factores de análisis

¿Cuáles son los lugares de producción/ abastecimiento 
de combustibles?

¿Cómo llegan los combustibles a los sitios de 
distribución?

Preguntas guías especifícas

Se analizan espacialmente los lugares de 
abastecimiento de combustibles (gas y gasolina) 
para los asentamientos poblados y los medios 
móviles por los cuales se abastece. 

Esto comprende los puntos y vías de entrada de 
tanqueros a la localidad, las terminales (si existen) 

de almacenamiento o tratamiento de combustibles, 
los ductos (poliductos o gasoductos si existen), 
los centros de compendio de gas y gasolineras 
(estaciones y gasolineras) principalmente.

Las preguntas guías para llevar a cabo los análisis 
son las siguientes:
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    El funcionamiento de las 
    telecomunicaciones

Se trata de comprender los componentes que 
conforman un sistema de comunicaciones telefónicas, 
de medios de comunicación y su repartición espacial. 
Se trata por ejemplo de identificar los lugares donde 
se concentran antenas de comunicación (telefónica, 

Pregunta guía

¿Cómo funcionan las formas de telecomunicaciones portátiles, fijas o de 
medios de comunicación en la localidad?

Se trata de comprender los componentes que conforman el sistema de comunicaciones, de medios 
de comunicación y cómo estos se encuentran repartidos en el territorio permitiendo una correcta 
señal.

Identificación de los principales 
elementos de telecomunicaciones: 
telefonía fija y portátil, otros mecanismos
Localización de medios de comunicación 
radial y televisiva

La localización de antenas, estaciones de 
transmisión. 
La cobertura de los medios de 
telecomunicación

Factores de análisis

¿Cuáles son los principales medios 
que la población utiliza para 
comunicarse?

¿Cuáles son los principales elementos 
que permiten que el sistema de 
telecomunicación funcione? 

Preguntas guías específicas

radial, televisiva), los principales centros u operadoras 
telefónicas, antenas móviles que permiten la 
comunicación portátil y fija. 

Las preguntas para llevar a cabo los análisis son: 
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La vialidad comprende el sistema vial principal, 
los medios de transporte (empresas de buses, 
taxis entre otros) que estructura la localidad. Esto 
tiene que ver con las líneas de entrada y salida 
al asentamiento humano, los corredores viales y 
avenidas importantes que conforman y conectan los 
principales espacios al interior. Cuanto se habla de 
movilidad, es necesario precisar los equipamientos 
que hacen posible los desplazamientos de la 

    La movilidad y la vialidad  

población como son terminales de buses (locales, 
inter-parroquiales o provinciales), las intersecciones 
o lugares donde existe mayor concentración de 
vehículos y población en vías de desplazamientos. 
Es factible considerar también los ejes viales de 
mayor circulación y tránsito. 

Para desarrollar cada uno de estos ejes temáticos 
es necesario considerar ciertas preguntas que 
ayudarán en los análisis específicos:
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La movilidad  y la vialidad

¿Cómo se moviliza la población dentro y hacia fuera del territorio?
¿Qué vías permiten una comunicación y accesibilidad a la localidad?

Comprende conocer la red vial importante para la movilidad, sus equipamientos (puentes, pasos a desnivel…), 
los puntos de acceso y salida de la localidad, sitios de mayor tránsito y flujo de personas (estaciones/terminales) 
así como los sistemas de transporte.

Pregunta guía

La estructura vial (arterial, secundaria)
Identificación de vías de entrada y salida de la 
localidad
Los tipos de vías y su función

Identificación de puentes, pasos a desnivel y 
equipamientos de utilidad para la conectividad 
y movilidad de la población

Tipos de medios de transporte de la localidad 
(público, privado…)
Tipos de transporte público (nacional 
interprovincial, parroquial, internos)
Las rutas del transporte público y la demanda 
de la población

Identificación de zonas o puntos de paradas 
de buses, estaciones/terminales o zonas de 
transferencia de pasajeros

Identificación de los principales ejes de 
circulación.
Principales vías y lugares de mayor tráfico 
(redondeles, intersecciones, ejes principales) 
(pueden ser por horas pico, día/noche)

¿Cuáles son las principales vías que conforman el 
territorio? ¿Las vías de entrada y salida al 
territorio?

¿Existen equipamientos de conectividad del territorio?

¿Cómo se moviliza la población? ¿Cuáles son los 
medios de transporte más comunes e importantes 
para la población?

¿Qué sitios son los de mayor afluencia de población 
para el servicio de transporte?

¿Qué ejes son los de mayor circulación o tránsito?

Factores de análisisPreguntas guías

El conocimiento de los servicios  y equipamientos que lo conforman debe ayudar a una reflexión 
espacial de su abastecimiento, cobertura y funcionalidad.
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Identificar los elementos esenciales 
en cuanto a economía y gestión
Como se mencionó anteriormente, la economía y la 
gestión territorial constituyen el motor de desarrollo 
de una localidad. La identificación de elementos que 
permiten la productividad, la generación de riqueza, el 
empleo, las formas de gobernabilidad y toma de decisión, 
la administración pública son temas importantes que 
deben ser considerados en este análisis.

Los ejes temáticos considerados en el presente 
apartado son:

   Los lugares de actividad económica

Se trata de identificar los lugares donde se desarrollan 
actividades relacionadas a la producción de bienes 

y servicios. La actividad industrial, agro productiva 
y empresarial (u otras actividades económicas 
relevantes como lugares turísticos) permiten observar 
dónde se genera empleo y los sectores de producción 
de riqueza en el territorio. Asimismo es importante 
observar los lugares donde se ejercen actividades 
financieras y se concentra el flujo monetario. Por 
ende los bancos y establecimientos financieros 
también son considerados. 

Para determinar este análisis algunas preguntas 
guías son necesarias:
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Pregunta guía

Los lugares de actividad económica

¿Cuáles  son los lugares de producción de la riqueza del territorio?

Se analiza los lugares de riqueza entendidos como lugares donde se genera empleo, productividad y 
elaboración de bienes y servicios. Además tiene que ver con la dinámica del flujo monetario medido a través de 
las diferentes entidades financieras.

¿De qué vive la población? ¿Cuáles son 
sus principales fuentes de ingreso?

Caracterización de las grandes actividades económicas del 
territorio. Identificación de principales elementos de desarrollo 
económico 

La localización de inversiones privadas (empresas, industria, agro 
producción) e infraestructura que sustenta la economía (sistema 
financiero, bancos, otros como asociaciones, mutualistas)

La repartición de los sectores económicos dominantes y los 
elementos que lo conforman (industria, proyecto de desarrollo…)

¿Cuáles son elementos generadores de 
empleo, de bienes y dinero?

¿Cuáles son los sectores fuertes de la 
economía del territorio?

Factores de análisisPreguntas guías
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    Las instituciones de toma de decisión y  
   gestión del territorio

Las instituciones de toma de decisión son todos los 
estamentos de gobierno donde se toman decisiones 
a nivel local, provincial, regional o nacional. Se 
consideran municipios, gobiernos provinciales, 
seccionales entre otros. En cuanto a los temas de 
gestión territorial, se hace referencia a todos los 
actores que administran, regulan y ofrecen servicios 
en el territorio y a la comunidad. Se trata de actores 

Se trata de identificar los actores importantes en  la toma de decisiones, en la administración y el 
ordenamiento territorial. Se identifica los roles, sus funciones y la relación que mantienen entre ellos para 
definir una red de actores importantes a nivel territorial.

¿Cómo funciona la red de actores que intervienen en el territorio, en su 
ordenamiento, en su desarrollo y en su administración?Pregunta guía

¿Dónde se encuentran los actores de toma de 
decisión política del territorio, de la 
administración y la gestión territorial?

La localización de instituciones públicas 
estatales que deciden, administran, regulan 
y ofrecen servicios

Caracterización de actores en función de sus 
roles  en el territorio (actores que promueven el 
desarrollo, que ordenan y regulan el territorio, 
que deciden, que administran los servicios 
básicos)

La coordinación entre los actores 
territoriales por temas y funciones comunes
La identificación de roles por escalas 
territoriales

¿Qué rol cumplen los actores en el 
desarrollo y el funcionamiento del territorio? 

¿Cómo se configuran las redes de actores 
en la gestión territorial?

Factores de análisisPreguntas guías específicas

que intervienen en la generación de proyectos, 
equipamientos, en el ordenamiento del territorio y en 
otras formas de gestión que propenden a generar un 
desarrollo local. Conocer la tipología de actores de 
gestión permite observar el rol y la relación entre ellos.

Algunas preguntas e información básica son 
necesarias para orientar el análisis:



41

El conocimiento del uso de suelo favorece entender 
algunos temas relacionados a la economía y 
gestión. Permite observar los usos del suelo y las 
tendencias de desarrollo planteadas en los planes 
de ordenamiento y planificación. Por ejemplo usos 
residenciales, industriales, zonas de protección, 
zonas de proyectos especiales entre otras zonas. 

    El uso de suelo

¿Cuáles son las zonas relevantes de uso del suelo del territorio?

Propone observar las tendencias de desarrollo y los modelos de gestión territorial. El uso de suelo ofrece una mirada 
económica, social, estratégica de las zonas territoriales para comprender cómo se está desarrollando el territorio  y 
bajo qué principios reguladores.

¿Cuál es la tendencia del territorio, 
urbano o rural?

Identificación de las grandes zonas urbanas y rurales 
de la localidad

Zonificación de las principales actividades económicas 
del territorio: zonas industriales, empresariales, 
productivas, turísticas, de ingresos etc.

La localización de los proyectos de desarrollo.
Se trata de identificar zonas o puntos donde existan 
proyectos de gran relevancia en la  localidad.

¿Cuál es la actividad de uso económico 
preponderante en el territorio?

¿Dónde se localizan los grandes 
proyectos de desarrollo en el territorio?

Preguntas guías específicas Información útil

Pregunta guía

Constituye una información referencial relevante 
para definir la caracterización territorial y su 
desarrollo y para contrastar la información de 
elementos de generación económica para remarcar 
zonas de mayor relevancia. 

Se definen algunas preguntas guía:

Este análisis debe concluir con la consolidación de un 
conocimiento territorial de las zonas y lugares donde 
se generan la riqueza, el empleo, el desarrollo y los 

actores que permiten el funcionamiento del territorio. 
Estos elementos son claves para comprender la 
esencialidad del territorio. 
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    Los criterios para seleccionar los 
    elementos esenciales

Identificar los diferentes ejes temáticos dentro de 
cada ámbito territorial es un primer esfuerzo por 
resaltar los componentes del territorio. Las preguntas 
guías detallan la información a levantar o producir. 
Comprender la caracterización y estructura territorial 
con todos sus componentes, elementos, zonas 
y ejes ayudan no solo a definir la situación del 
territorio, sino que constituyen un primer esfuerzo 
por observar la jerarquización y el rol estratégico de 
ciertos elementos a fin de consolidar un análisis de 
esencialidad. Comprender cómo funcionan las redes 
urbanas, los roles de actores, los lugares donde se 
generan servicios y riqueza ya brinda una primera 
visión de qué es más importante en el territorio. 

A partir de la caracterización del territorio por ámbitos 
y ejes territoriales, es necesario profundizar en los 
análisis de esencialidad a fin de alcanzar aquellos 
elementos realmente esenciales (zonas, líneas o 
puntos dependiendo del objeto geográfico que se 
analice). Para discernir la importancia y jerarquía 
de los elementos esenciales, se pueden tomar dos 
métodos. Por una parte, un método sencillo puede 
ser hacer una selección de lo que es esencial a 
partir de un consenso entre autoridades, técnicos 
y población. Otro método es considerar ciertos 
criterios cualitativos, cuantitativos o espaciales. En 
el siguiente esquema se describen los criterios más 
importantes para los análisis de esencialidad:
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Los criterios para ponderar la importancia de los elementos esenciales

Consideración de características importantes y sobresalientes que permiten jerarquizar y entender por qué 
determinados elementos son esenciales  y de interés del territorio.

Estadios, colegios, 
hospitales o lugares de 
concentración de 
población

Un hospital de 
especialidades, una 
universidad con carreras 
únicas…

Una planta en una red de 
agua potable es más 
importante que la red de 
distribución, o una línea de 
transmisión eléctrica es 
más importante que una 
subestación…

Un centro de salud en una 
parroquia suburbana donde 
no hay otros servicios de 
salud, una central telefónica

La capacidad de camas de 
un hospital, número de 
profesores de un 
establecimiento, o número 
de legisladores

Una fuente de agua 
potable sirve para 
abastecimiento, riego y 
utilidad ecológica;  un 
elemento patrimonial 
puede tener una función 
cultural, de ejercicio de 
poder y arquitectónica 
(palacio de gobierno)

Ejemplo

Criterios cuantitativos

Criterios cualitativos

Criterios espaciales

Funcionalidad

Exclusividad

Tipos de criterios

Capacidad

Clasificación de la importancia de un 
elemento mediante valores numéricos 

Lugares o elementos que concentran 
cantidad de población en un 
determinado tiempo

La disponibilidad de recursos humanos, 
técnicos, materiales que garantizan una 
representación en el servicio o 
funcionamiento de un elemento

Importancia de un elemento en función de 
una cualidad exclusiva.  Se aplica criterios 
de “unicidad” y ofrecen cierta “diversidad” 
entendidos como valores en sí.

Elementos o espacios importantes por su 
localización. Si bien se relaciona más con 
criterios cualitativos, los criterios de 
localización y prestación de servicio son 
considerados sobremanera.

Se refiere a que un elemento o zona puede 
tener diversas áreas de cobertura. En 
algunos casos estas zonas son muy 
amplias otorgándole un valor  de 
importancia.

Un elemento o espacio puede ofrecer 
más que la función para la que fue 
concebido, adquiriendo un valor de 
diversidad. 

Un elemento o espacio puede ofrecer un 
rol o función única,  exclusiva, irrepetible y 
demandada por la población.

En un análisis de redes, un elemento en el 
sistema puede tener mayor importancia 
que otro. 

Explicación

Concentración

Rol sistémico

Cobertura / áreas de servicio
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Se establecen tendencias de importancia mayor o menor según los criterio y la lógica de valoración

Los criterios para ponderar la importancia de los elementos esenciales

Valoración cualitativa o cuantitativa  de los diferentes elementos de interés

Los lugares de gran número o concentración de 
población presentan alta importancia (elementos, 
lugares o espacios).

Mientras más elevado el número de recursos 
humanos físicos o financieros, más importancia 
tiene el elemento

Si un elemento tiene más de dos funciones 
importantes logísticas o de atención a las 
necesidades de la población.

Si un elemento cumple una función exclusiva que 
sirve de forma estratégica al territorio y  a las 
necesidades de la población. 

Si un elemento en la red genera dependencia de 
otros elementos comprometiendo todo su 
funcionamiento, es el más importante.

La cobertura de un elemento puede ser definida por 
exclusividad. Si un elemento es único y cubre una 
zona otorgando un servicio o bienestar a la población 
es considerado muy importante.

Esta importancia puede ser definida a través de sus 
escalas de cobertura. Un elemento tiene alta 
importancia si su nivel de cobertura es cantonal, 
menor si parroquial y mucho menor si es más 
limitado. 

Lógica de valoración

Lugares de recreación, lugares de concentración 
de empleo y trabajo, salud, educación, 
instituciones públicas

Agua, electricidad, educación, recreación, 
patrimonio, instituciones, uso de suelo

Redes, agua, electricidad, sistema de 
abastecimiento, combustibles, alimentos

Salud, educación, empresas/industria, 
equipamientos

Salud, educación, actores gestión territorial, 
instituciones administrativas y de decisión, 
telecomunicaciones

Salud, educación, telecomunicaciones, agua, 
electricidad, abastecimiento de alimentos, 
combustibles, instituciones o actores de 
gestión territorial

Elementos a considerar (ejemplo)

Funcionalidad

Capacidad

Exclusividad

Criterio

Concentración

Rol sistémico

Cobertura / áreas 
de servicio
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Como se puede observar, en cada ámbito territorial 
se deben considerar estos criterios de ponderación y 
jerarquización para identificar los elementos, zonas o 
ejes esenciales. Estos criterios ayudarán a identificar 
de forma selectiva los elementos esenciales en cada 
eje temático. No hay que olvidar que esta selección 
se hace de forma participativa y siempre observando 
la escala del territorio que se analice. Por ejemplo, un 
cantón como Cumandá depende de fuentes externas 
para el abastecimiento de agua potable; en muchos 
casos, algunos asentamientos periféricos toman 
el agua directamente de pozos y fuentes primarias 
sin tratamiento. Esto denota que muchas fuentes 
se encuentran fuera de la parte urbana del cantón 
generando una dependencia del mismo hacia otro 
territorio. En este caso, los criterios de funcionalidad, 
exclusividad y cobertura pueden ser considerados 
para identificar estos elementos. 

Este análisis se realiza en un marco más integral del 
territorio (espacio geográfico) permitiendo identificar 
todos los elementos esenciales externos de los que 
el cantón depende.

Este ejercicio debe realizarse para los elementos 
esenciales en tiempos normales, esto es una 
situación corriente del cantón. Por otro lado se deben 
identificar elementos esenciales para situaciones 
de emergencia, es decir cuando un territorio sufre 
una anomalía en su funcionamiento, los elementos 
que se vuelven importantes suelen ser distintos 
a los de una situación normal. Finalmente, se 
recomienda reflexionar en relación a los elementos 
esenciales de desarrollo, entendidos como los que 
accionan la dinámica económica, medio de vida y 
actividades industriales.   
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Capítulo 4
Identificar los elementos 

esenciales en los cantones de 
estudio
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Identificar los elementos 
esenciales en los cantones de 
estudio

A fin de visualizar todo lo tratado (caracterización 
territorial, ponderación y jerarquización de elementos 
esenciales), es necesario formular una guía de 
pasos que pueden ser aplicados a distintos territorios 
y localidades. Para ilustrar este procedimiento se 
han retomado algunos ejemplos de varios estudios 
realizados en diferentes cantones, sobre todo 
enfocados a la parte urbana. 

Primer paso: una construcción 
participativa de actores y 
conocedores del territorio

Como ya se ha mencionado en algunas ocasiones, 
la comprensión de lo que es esencial radica en una 
reflexión colectiva con actores locales a través 
de reuniones técnicas, talleres participativos o 
mecanismos similares de participación. Cada 
actor puede aportar en identificar los elementos  
o espacios esenciales de acuerdo a diversos 
criterios que pueden tener relación con su 
experiencia, rol o conocimientos específicos.

La selección de los elementos no es arbitraria, 
sino que se relaciona con la comprensión de qué 
es importante para garantizar el funcionamiento 
del territorio de acuerdo a una escala determinada 
observando aquellos elementos que incluso están 
fuera de la jurisdicción territorial. La realización de 
talleres o reuniones técnicas participativas son 
importantes para llevar a cabo estos procesos. A 
continuación se listan una serie de actores claves 
para alcanzar una buena representatividad para 
identificar los elementos esenciales.

•	 Gobiernos locales: municipios con sus instancias 
de decisión, planificación y ordenamiento, riesgos, 
ambiente y obras públicas (agua, electricidad, 
saneamiento, obras públicas)

•	 Gobiernos  seccionales: direcciones provinciales, 
gobiernos provinciales, dirección de SNGR

•	 Gobiernos parroquiales  y representantes de 
la población: líderes comunitarios y dirigentes 
barriales, asociaciones importantes

•	 Actores de desarrollo: representantes de 
bancos, empresas, producción, asociaciones, 
cámaras

•	 Actores de la administración: representantes 
de los diferentes sectores de servicios, agua, 
luz, transporte, educación, salud

Los procesos participativos generan un espacio 
incluyente y de representación que permite una 
construcción integral del territorio. Cada actor define, 
según sus ámbitos de acción, elementos en diferentes 
temas que ellos consideran estructurantes del territorio 
(caracterización) y además relevantes (visión de 
lo esencial en función de los criterios señalados). 
Según el territorio y la participación multidisciplinaria 
y multisectorial, cada resultado de lo “esencial” es 
diferente y muchas veces exclusivo para cada territorio. 

En este primer debate de discusión en mesas de 
trabajo, lo importante es discernir qué es estructurante 
y esencial  en cada localidad y no se trata de  “enlistar” 
todos los elementos territoriales, pues dependiendo 
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Esquema 2

Este ejemplo muestra un mapa producido en reuniones con actores municipales y docentes de la Universidad 
Estatal de Bolívar, aquí se definen los elementos esenciales y su nivel de importancia a escala del área 
urbana del cantón. 

de la escala y de la subjetividad de cada actor 
suele ocurrir que se termina describiendo todos 

los elementos como esenciales (ver esquema 2).
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Esquema ficticio de lo que un actor puede identificar como importante en 
su territorio, SGR, PNUD, IRD, 2013

Paso dos: las formas de 
representación y de conformación de 
herramientas para tomar decisiones 

En cuanto a  las formas de representación, existen 
varios instrumentos y varias formas de representar 
y procesar los elementos esenciales de un territorio. 
No obstante, una buena representación no es útil 
si no expresa la comprensión del funcionamiento 
del territorio y los elementos imprescindibles que 
lo conforman. En otras palabras, la comunicación 
de una herramienta debe expresar el propósito 
de la reflexión de los elementos esenciales de un 
territorio considerando sus ámbitos, sus escalas y la 
complejidad de determinadas localidades en cuanto 
a sus dinámicas, espacios y actores. 

Los esquemas de representación territorial 
(croquis)

En el marco de un taller o reunión técnica participativa, 
un ejercicio básico primordial con los actores y 
representantes consiste en realizar un “croquis”. 
Esta herramienta es una representación simple  y 
gráfica de la localidad basada en los denominados 
mapas mentales. El objetivo es realizar una primera 
representación de la caracterización territorial y 
otorgar una primera visión de los elementos, zonas 
y ejes esenciales. Cada actor representa lo que para 
cada uno es estructurante e importante del territorio. 
Estos “croquis” conforman esquemas del territorio 
que representan sus principales características. En 
estas representaciones se plasma la visión de cada 
actor sobre su territorio, la misma que es validada en 
un grupo extendido de participación (ver Esquema 3). 
Se trata en lo posible de movilizar los conocimientos 
de los actores del territorio y de ninguna manera 
intenta la búsqueda de nuevos datos, sino de observar 
qué es importante en la localidad. Cuando existe 
desconocimiento de algunos elementos es porque 
posiblemente estos no son tan importantes o quizás 

El procedimiento participativo permite una lectura 
global e integral de la localidad. Su valor no radica 
en los datos e indicadores (normalmente situados 
en primera instancia en los análisis territoriales más 
tecnocráticos), sino en un conocimiento simple y 
relevante del territorio sin entrar mucho en la complejidad 
que cada uno pudiera tener por su extensión y 
estructura (caso Guayaquil y el Distrito Metropolitano 
de Quito por ejemplo).  No se trata de relevar toda 
la información existente en el territorio, sino lo más 
importante, lo que se considera estructurante del 

no hay suficiente representatividad de actores. Por lo 
tanto, este ejercicio es cualitativo y con énfasis en la 
comprensión espacial del territorio. 

Esquema 3 Croquis ficticio de representación 
de elementos estructurantes y esenciales del 
territorio
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mismo. Las preguntas estratégicas no se centran en 
la localización de datos geo referenciados, de forma 
precisa, sino en el significado de su representación, 
en la lectura funcional y estructural del territorio 
(este tipo de esquema permite representar incluso 
elementos cuya ubicación no está bien identificada). 

La construcción de estos esquemas tiene un 
valor cualitativo muy importante. Un esquema 
representado debidamente ofrece muchas veces 
una lectura más integral que mapas realizados con 
procesos más sofisticados. De ahí que el esquema 
puede ser utilizado como herramienta de apoyo a la 
planificación y administración del territorio. 

Esquema 4 Croquis elaborado de forma participativa 
del Cantón San Miguel de Bolívar 

Se observa el primer esquema de perfil territorial 
de todo el territorio del Cantón San Miguel, a partir 
del mismo se van precisando otros esquemas de 
elementos importantes y esenciales.

Esquema 5 Croquis elaborado de forma 
participativa del área urbana del Cantón San 
Miguel de Bolívar 

En este esquema se observan los elementos 
importantes que fueron determinados por los 
participantes del cantón.

La construcción de un esquema territorial o “croquis” 
debe considerar lo siguiente:
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Los elementos esenciales 
del territorio 

Las zonas del territorio a 
representar

Para realizar un croquis es necesario considerar si se trata de una zona urbana, 
rural, si es un barrio, una ciudad, una provincia o un país. Se debe considerar un 
dibujo muy general que represente la “forma” o perímetro del territorio que será 
la base del esquema. Debe considerar las zonas alrededor del territorio, los 
territorios aledaños. 

Los elementos estructurantes 
del territorio 

Es necesario  identificar los elementos que estructuran el territorio de acuerdo a 
sus ámbitos territoriales y ejes temáticos relevantes. Se trata de las vías 
principales, los elementos que causan ruptura territorial como ríos, montañas, 
cerros… zonas pobladas o naturales. 

Se trata de identificar todos los elementos que son importantes en los diferentes 
ámbitos territoriales de esa localidad. No se trata de poner todos los elementos, 
sino aquellos que a la escala que se trabaje, son considerados esenciales para 
el funcionamiento territorial. Para ello se deben considerar los criterios señala-
dos que permitan jerarquizar los elementos más relevantes (dependencias, 
funcionalidad, exclusividad, rol sistémico…).

Estas formas participativas  se realizan de forma rápida. 
Normalmente el tiempo para realizar estos esquemas 
territoriales (para el funcionamiento normal, para 
situaciones de emergencias, para identificar problemas, 
para identificar elementos de desarrollo) no deben pasar 
de una hora cada uno, pues se trata de una reflexión 
basada en el conocimiento de todos los actores de la 
realidad territorial y no en una indagación profunda. 
Para esto se pueden hacer varias reuniones o talleres, 
que permitan elaborar estos esquemas resaltando los 
elementos del territorio e incluyendo también datos 
de la población (zonas con mayor densidad, zonas de 
asentamientos ilegales, etc). Se debería buscar en todo 
momento, llegar a un consenso logrando que tomen la 
palabra todos los actores participantes. 

Este tipo de esquemas o croquis territoriales se 
pueden mejorar utilizando técnicas de dibujo o 
cartografía base sobre la cual se diseñan y dibujan 
los resultados. Este es el caso de los esquemas que 
se muestran a continuación. No se trata de realizar 
mapas utilizando SIG, sino de utilizar el conocimiento 
de cada participante para realizar los esquemas. 

Esquema 6 Perfil territorial de la provincia de 
Carchi 

Figura: En este esquema diseñado por actores del Gobierno Provincial de 
Carchi, se resaltan elementos que permiten el desarrollo de la provincia del 
Carchi, como el sector agrícola, el sector lechero, las zonas de ecoturismo 
(páramos, valles) y vías importantes.
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Cabe señalar que este análisis espacial cualitativo 
puede complementarse de forma cuantitativa 
utilizando  información estadística que permita 
comprender las dinámicas y las características 
de la localidad y jerarquizar los EE con datos 
estadísticos por ejemplo. Se trata de incorporar los 
datos demográficos, económicos y sociales que 
permitan comprender dinámicas temporales  y sitios 
de densidad poblacional. Para ello es importante 
identificar ciertos indicadores recomendados (algunos 
mencionados en los ejes temáticos precedentes de 
este documento), verificar las fuentes de información 
y su disponibilidad e identificar los vacíos de datos 
socioeconómicos y demográficos. Si hacen falta 
indicadores que no se encuentren en fuentes 
oficiales, se puede realizar estimaciones a partir de 
bases de datos primarias como son  los censos de 
población y vivienda.

Los mapas temáticos de elementos 
esenciales y uso de SIG 

Tanto la información representada con los esquemas 
o croquis como el tratamiento de información 
estadística, puede ser representada a partir de la  
generación de mapas temáticos mediante el uso de 
un SIG. Estas técnicas dependerán de los recursos 

tecnológicos, humanos especializados, tiempo 
disponible y de información que cada territorio 
disponga. En un territorio como Ibarra, que cuenta 
con sistemas de información, se puede pensar en 
complementar las bases y realizar análisis espaciales, 
geo-estadísticos y cuantitativos de esencialidad y 
vulnerabilidad relevantes. No obstante, en territorios 
pequeños esta tarea puede resultar muy limitada por 
falta de recursos y muchas veces poco necesaria por 
la complejidad y la escala. En estos casos, los análisis 
ya descritos de representación y  de estadística 
básica serían suficientes para potenciar acciones 
preventivas y realizar una adecuada caracterización 
y jerarquización de elementos esenciales. 

Una de las ventajas para los municipios y los 
gestores locales en cuanto al procesamiento de 
información con técnicas SIG, es la posibilidad de 
contar con bases de datos geo referenciados que 
contienen atributos y variables que otorgan una 
calificación de la importancia cuantitativa o espacial 
de los elementos y además dejan la posibilidad de 
seguir actualizándola y generando más estudios 
detallados sobre vulnerabilidad. Para este proceso 
se debe considerar:
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requieren atención. Por lo tanto, las bases de 
datos constituyen bases de conocimiento. A 
continuación se muestra un mapa del Distrito 
Metropolitano de Quito done se analiza el sistema 
de salud (2001-2004).

El levantamiento de una base de datos geo 
referenciada va mucho más allá que representar 
datos, pues permite una reflexión espacial en 
cuanto al funcionamiento de una localidad, 
sus tendencias de desarrollo y los lugares que 

Realización cartográfica o representación espacial de los diferentes elementos de interés

Conformación de nuevas 
variables y atributos en 
las bases de datos SIG 
que contenga calificación 
de esencialidad de 
elementos territoriales 

Realización de mapas 
temáticos por ámbito y eje 
temático

Realización de metadatos 
de cada mapa realizado

Contratar el mapa con 
criterios técnicos de 
expertos

Bases de datos temáticas en SIG de 
acuerdo a: 
• Población y sus necesidades
• La logística urbana
• Economía y gestión 

Aplicación de criterios y jerarquización de 
elementos  esenciales de los diferentes 
ámbitos y ejes temáticos  
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La información en este mapa corresponde al resultado 
de las bases de datos de salud del MDMQ de 2001, en 
las cuales se integran todos los tipos de establecimientos 
(públicos, privados y espaciales). En la base se puede 
encontrar el sector que lo administra (MSP, municipio, 
IESS, Ministerio de Gobierno, FFAA, entre otras) y el 
tipo del establecimiento (hospital, clínica, maternidad, 
servicio de salud, centro de salud, dispensario…). 
Adicionalmente se ha registrado el número de camas, 
médicos y egresos hospitalarios por establecimiento.

El mapa muestra claramente cómo se encuentra repartido 
el servicio de salud en el territorio y  sus áreas de influencia 
a 5 km a la redonda. Claramente se puede observar que 
existe una concentración de establecimientos en la parte 
central de Quito.  Esta información es ratificada con el 
cuadro siguiente en el que Quito concentra alrededor del 
77% de establecimientos de salud con el mayor número 
de camas y personal. 

Esta información ofrece ya una primera entrada de 
conocimiento del territorio y su funcionamiento, la misma 
que puede desagregarse para efectos de mayor análisis.

A partir de ciertos criterios como exclusividad, cobertura, 
capacidad se definieron los establecimientos  de salud más 
esenciales del DMQ. Estos permiten el funcionamiento del 
sector a la escala Metropolitana de Quito y sin ellos el sector 
podría verse mermado o paralizado en la atención a escala no 
solo local sino hasta nacional. 

IRD-MDMQ, 2001

*INEC (2001), **MSP,1996 *** Base de datos DMTV y encuestas IRD (2001)

Distribución de las infraestructuras de salud
entre la ciudad de Quito y el resto del Distrito Metropolitano

Quito

Resto del Distrito

Total DMQ

Población*

%

Población de
salud**

%

76,8

23,2

100

92,4

  7,6

100

Establecimientos de
salud***

número        %

193

150

  43

77,7

22,3

Establecimientos con
camas***

número        %

68

62

  6

91,2

  8,8

camas***

número        %

4.435

4.239

   196

95,6

  4,4

Fuente de datos: MSP (2001) 

•	 Establecimientos de salud

Espacio situado a más de 5 Km de un establecimiento de salud 

Radio de de 5 Km alrededor de cada establecimiento de salud

Establecimientos con más de 100 camas en la ciudad de Quito 
y establecimientos con más de 15 camas fuera de la ciudad 
de Quito

Esquema 7
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Capítulo 5
Estimar la vulnerabilidad de 

los elementos esenciales
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Estimar la vulnerabilidad de 
los elementos esenciales

Es una observación general del territorio considerando 
factores de localización, distribución, concentración 
y exposición de lugares y elementos esenciales en la 
localidad, así como sus problemas a la escala territorial 
que afectan el desarrollo y funcionamiento.

¿Dónde se encuentran las zonas o 
lugares más esenciales del territorio que 
requieren protección y que influyen en su 
funcionamiento?

¿Cuáles son los principales problemas 
que afectan al funcionamiento y desarrollo 
del territorio?

¿Existen elementos y espacios 
esenciales que se encuentren expuestos 
a amenazas territoriales?

¿Dónde están los espacios más 
esenciales y al mismo tiempo los 
espacios más frágiles?

Se trata de localizar espacialmente los 
lugares donde se concentran los 
elementos esenciales que son los más 
importantes a la escala de la localidad.

La distribución y localización / 
concentración de los elementos 
esenciales en el territorio

Identificación espacial de los 
principales problemas territoriales, 
por  ej. contaminación, inseguridad, 
amenazas de origen natural, tráfico, 
etc.

Los niveles de  exposición del 
territorio a las amenazas de origen 
natural y antrópico / jerarquización 
de los niveles de exposición

Identificación de espacios 
esenciales y mayormente expuestos 
a fin de jerarquizar la vulnerabilidad 
territorial

Se trata de identificar a la escala de la 
localidad los principales problemas 
(naturales, sociales, políticos, etc.) que 
repercuten en el funcionamiento del 
territorio. 

La exposición del territorios a las 
amenazas de origen natural y antrópico 
(pueden también ser parte de los 
problemas identificados)

Se trata de identificar los espacios que al 
mismo tiempo son los más esenciales, los 
que más expuestos se encuentran.

Factores de análisisPreguntas guías

La reflexión de los elementos esenciales del 
territorio permite una primera lectura de los riesgos 
y la vulnerabilidad. Se trata de comprender los 
elementos importantes que se pueden perder y que 
requieren protegerse con el objeto de enfocar una 
política de gestión de riesgos de desastres  en temas 
prioritarios. En los criterios de esencialidad aún no 
se puede matizar las potenciales repercusiones de 
paralización o disfuncionamiento de estos elementos 
en el desarrollo del territorio. Como se ha analizado, 
la amenaza no es considerada prioritaria en este 
primer enfoque de reflexión territorial.

Los análisis de vulnerabilidad de los elementos 
esenciales consisten en comprender las causas 
que pueden generar disfuncionalidad o incluso 
destrucción de los elementos  esenciales. Por lo 

tanto, la pregunta para el análisis sería ¿qué impacto 
tiene en el territorio cuando un elemento esencial 
no funciona? Para responder a esta cuestión es 
fundamental generar una reflexión desde varios 
factores de vulnerabilidad

Factor espacial integral de la localidad

Para llevar a cabo estos análisis espaciales es necesario 
considerar algunos factores y unas preguntas clave 
que orientan los análisis de vulnerabilidad:
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El primer análisis bastante sencillo que permite una 
lectura básica de la vulnerabilidad de un territorio es 
simplemente identificar la exposición de los elementos 
esenciales a las amenazas existentes en ese territorio. 
Para identificar las amenazas del territorio, o bien se 
lo hace utilizando métodos participativos generales 
o bien se puede recopilar información de amenazas 
ya existente. Esto parte de un entendimiento básico 
que sustenta toda la filosofía de la metodología. Si 
tal elemento esencial de mi territorio está altamente 
expuesto, entonces mi territorio es vulnerable. 

Si los actores están de acuerdo con tal diagnóstico, 
entonces la lógica es que las acciones y políticas  
de gestión de riesgos deben priorizar la “protección” 
(o disminución de la vulnerabilidad) de ese 
elemento esencial. De esta forma se disminuye la 
vulnerabilidad del territorio.

Esquema 8 Fotografía de un grupo de trabajo del 
Cantón San Miguel, identificación de Acciones 
de RRD en función de los elementos esenciales 
jerarquizados

De esta forma se genera una herramienta estratégica 
y operativa en términos de planificación y prevención, 
correlacionando los espacios expuestos con los 
espacios más esenciales  a fin de obtener una primera 
información de la vulnerabilidad territorial.

Si el territorio depende de esos elementos esenciales 
para mantener su funcionamiento entonces su pérdida 
implicaría una disfuncionalidad territorial, por ende 
el territorio es vulnerable. Este análisis constituye 
una primera observación a priori de la vulnerabilidad 
de los elementos esenciales y ofrece una visión 
potencial integral. En efecto, esta visión proporciona 
información de cómo los espacios expuestos 
condicionan potencialmente el funcionamiento de los 
espacios más esenciales. Mientras más elementos 
esenciales existen en espacios más expuestos, la 
vulnerabilidad territorial aumenta. 

Al igual que la comprensión de los elementos 
esenciales a partir de esquemas del territorio 
(croquis), la vulnerabilidad territorial puede ser 
construida mediante la participación de actores clave 
del territorio. Se trata, por ejemplo, de identificar 
los problemas y las amenazas presentes que los 
actores detectan en sus territorios con el propósito 
de caracterizar sus espacios más expuestos. 
Un ejercicio complementario puede ayudar a 
comprender la relación entre espacios expuestos 
y la concentración y tipología de los elementos 
esenciales en el territorio a fin de ir caracterizando 
los niveles de vulnerabilidad territorial. 
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Esquema 9 

Mapa síntesis de exposición del 
DMQ a amenazas de origen natural 
y antrópico

Exposición de los lugares con 
elementos esenciales

El mapa síntesis de amenazas muestra todos los lugares donde existe exposición del territorio a mayores amenazas. 
Este mapa muestra las zonas frágiles localizadas especialmente en el área central del DMQ. En la figura de la 
derecha, se observa la exposición de los elementos esenciales evidenciando los lugares donde hay mayor cantidad de 
elementos esenciales y mayor exposición  (morado) especialmente localizado en el área central y financiera de Quito.IRD-MDMQ, 2004

El mapa muestra que muchos de los EE que hacen 
funcionar todo el Distrito están expuestos. Esto 
construye la vulnerabilidad del territorio ya que el no 
funcionamiento de estos EE afectaría todo el Distrito 
(esto es lo que define un EE a escala del territorio).

Otro ejemplo para los análisis de espacios expuestos 
considerando la concentración de elementos esenciales 

a amenazas de origen natural se demuestra con el 
cantón Ibarra (esquema 9). Este ejemplo refleja los 
elementos esenciales que se encuentran expuestos a 
amenazas de origen natural y que para disminuir la 
vulnerabilidad del territorio, se requiere una prioridad y 
atención inmediata de la gestión preventiva de riesgos 
en estos EE.  
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Esquema 10 Vulnerabilidad territorial de la Ciudad de Ibarra por concentración de elementos vulnerables
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Este análisis  se enfoca en conocer la vulnerabilidad 
particular de ciertos elementos esenciales del sistema 
territorial. El conocimiento de los elementos más 
vulnerables aporta una lectura adicional y de mayor 
precisión. Sin embargo, el análisis de la vulnerabilidad 
de los elementos esenciales específicos puede 
resultar complejo porque requiere múltiples 
disciplinas, tiempo y recursos. No obstante, se trata al 
menos de identificar algunos factores que evidencian 
una serie de vulnerabilidades que afectan  el normal 
funcionamiento del territorio.

Después de aplicar la presente metodología se 
concluye que el cantón Ibarra presenta cuatro 
rangos de vulnerabilidad territorial: alta, media, 
baja y sin vulnerabilidad. Esta identificación permite 
llegar a una síntesis de la vulnerabilidad territorial, 
desembocando en una lectura completa de los 
lugares donde se concentra una mayor vulnerabilidad 
del territorio cantonal y pone en evidencia prioridades 
en materia de prevención de riesgos.

El cálculo de las zonas expuestas y, al mismo tiempo, 
esenciales parte de observar la concentración de 
elementos esenciales expuestos (vulnerables) en 
todo el territorio. Para ello se ha empleado una malla 
de 100 m por 100 m para identificar la concentración 
de elementos vulnerables. Las mallas permitieron 
definir las zonas de concentración que posteriormente 
servirían para graficar zonas (en círculos en el mapa) 
más puntuales y de mejor lectura. El criterio de las 
mallas y de la concentración se puede observar en 
el cuadro siguiente. La reflexión parte por definir 
áreas de concentración con diferentes tendencias 
de vulnerabilidad que  al mismo tiempo reflejen la 
vulnerabilidad del territorio. 

Factores particulares de 
vulnerabilidad de los elementos y 
espacios esenciales

Para analizar la vulnerabilidad de ciertos elementos 
esenciales se requiere en primer término, seleccionarlos. 
¿Cuáles elementos esenciales, requieren un análisis 
pormenorizado de vulnerabilidad? Para iniciar 
este análisis, se deberá escoger los temas a ser 
profundizados entre: población y necesidades, 
la logística urbana y la economía - gestión. Cada 
elemento esencial puede ser parte de un análisis 
profundo de vulnerabilidad. Por ejemplo, un análisis 
de vulnerabilidad física estructural de una edificación 
estratégica o de un sistema de servicios básicos. 

Esto se debe hacer dependiendo de las necesidades, 
recursos y tiempo.  No obstante, existen ciertos 
factores de vulnerabilidad que pueden ser abordados 
sin recurrir a estudios muy detallados y que  a su 
vez generen herramientas de apoyo a la planificación 
preventiva del territorio.

A continuación se detallan algunos factores de 
vulnerabilidad con sus criterios de análisis: 
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Identificación de las debilidades estructurales, internas o debilidades que 
lo caracterizan (como el caso de la población de bajos recursos 
económicos). ¿Qué debilidades internas o de sus componentes presentan 
ciertos elementos esenciales? ¿Qué debilidades estructurales? 

Identificar los niveles de dependencia de un elemento o sistema 
hacia otros. Mientras mayor es la dependencia, mayor 
vulnerabilidad y aún mayor si un sistema depende de él.

Identificar si los elementos o espacios esenciales presentan 
alternativas para seguir funcionando.  Si un elemento tiene 
varias formas de seguir funcionando, sea por variedad de 
funciones o por ejercerla en diferentes lugares, es menos 
vulnerable. 

Identificar si los elementos pueden presentar fallas y las formas 
de intervención en ellas. Se trata de la accesibilidad de los 
responsables del funcionamiento de los elementos para atender 
problemas. Puede ser vía terrestre, telecomunicaciones, 
telecontrol, presencia de personal calificado en la zona. Mientras 
menos accesible es el elemento esencial, más difícil es su 
control y mayor es la vulnerabilidad. 

Identificar los niveles de preparación para un manejo de crisis. 
Dependiendo de cada elemento, esta preparación puede tener 
varios matices (planes de manejo de crisis, contingencia, planes 
de evacuación, sistemas de comunicación emergencia…). Si un 
elemento no presenta suficientes o en el peor de los  casos 
inexistentes acciones de preparación, el elemento es más 
vulnerable. 

Los factores intrínsecos de los 
elementos y espacios esenciales 

La dependencia

Las alternativas de 
funcionamiento

La capacidad de 
control/accesibilidad

Los  factores 
funcionales 

Nivel de preparación 
para manejo de crisis 
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La mayor parte de factores considerados para 
el análisis de la vulnerabilidad intrínseca y 
funcional parten de la experiencia del manejo y 
del conocimiento de los sistemas urbanos, redes 
y flujos a cargo de especialistas de cada sector. 
Para calcularlo se requieren reuniones puntuales 
con los actores responsables y especializados de 
cada sector estratégico. Las formas de ponderar o 
valorar la  vulnerabilidad en el caso de los factores 
intrínsecos pueden llevar a análisis cuantitativos 
o cualitativos. Por ejemplo, las debilidades de una 
empresa en cuanto a la duración de sus reservas, 
la protección de productos perecibles, o reservas 
monetarias son algunos aspectos que pueden 
generar disfuncionalidad y por lo tanto  vulnerabilidad. 
Asimismo, si se trata de un hospital o equipamiento 
estratégico de desarrollo y servicio, se pueden 
realizar estudios estructurales para definir su grado 
de vulnerabilidad. En estos casos la vulnerabilidad 

no se debe a una amenaza natural, sino a los propios 
mecanismos de mantenimiento y manejo de ese EE.  
En cambio la vulnerabilidad relacionada con su 
funcionalidad reside en un fuerte conocimiento sobre 
cómo funcionan los sistemas y redes y la relación 
que mantienen los actores para mantener dicha 
funcionalidad. Se trata de entender si existen formas 
de garantizar el funcionamiento de los elementos 
(alternativas, dependencia), si existen acciones 
operativas en caso de emergencia (capacidad 
de control y preparación) y si existen acciones 
preventivas (mantenimientos o revisiones periódicas 
de los elementos, esto último mucho más relacionado 
con las propiedades intrínsecas de los elementos). 

A continuación se muestra un ejemplo de los estudios 
realizados en el DMQ, en 2004, sobre el sistema de 
agua potable:
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Esquema 11 

Los diferentes criterios intrínsecos y de funcionalidad fueron fijados para estimar la vulnerabilidad de los 
elementos esenciales que componen el sistema de abastecimiento de agua potable del DMQ. Se observa 
que redes como la de Pita-Puengasí (línea gruesa), considerada la más esencial, es la que tiene menos 
alternativas de funcionamiento, además de problemas intrínsecos, exposición a amenazas y capacidad de 
control. En cambio la principal vulnerabilidad de Papallacta es la dependencia de energía eléctrica. Estos 
análisis posteriormente sirvieron para calcular la vulnerabilidad global del sistema de agua potable  del DMQ

IRD-MDMQ, 2004
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En el caso de cantones medianos y pequeños se 
pueden considerar también factores de vulnerabilidad 
funcional de los elementos esenciales. Por ejemplo 
en el caso de Ibarra, se ha ensayado una síntesis 
de vulnerabilidad funcional por dependencia a otros 
elementos. Se ha reflexionado la dependencia de 
cada elemento en relación a otros factores diversos. 

Por ejemplo: la dependencia de los hospitales al 
sistema eléctrico y en función de estas específicas 
condiciones de dependencia se ha ensayado una 
semaforización de vulnerabilidad: alta, media, baja. 

En el siguiente esquema se explican algunos de 
sus resultados:
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Esquema 12 La vulnerabilidad de los elementos esenciales por factor de dependencia en Ibarra 

En Ibarra se han realizado estudios de vulnerabilidad 
más detallados relacionados con la vulnerabilidad 
física-estructural de los elementos esenciales.

La vulnerabilidad funcional, en la cual se 
mide el grado de dependencia de los elementos 
esenciales hacia otros elementos o espacios para 
su funcionamiento, fue considerada a partir de los 
criterios del presente documento. 

Algunos elementos de salud, educación o redes 
de dotación, así como algunos elementos de la 
administración muestran un grado elevado de 
dependencia hacia elementos de decisión y servicios 
para su funcionamiento. Por ejemplo, en salud, la 
dependencia de servicio de electricidad o agua para 
mantener el servicio hospitalario.

El mapa de la derecha muestra una síntesis de la 
vulnerabilidad de todos los elementos esenciales del 
cantón Ibarra. Se ha considerado la vulnerabilidad 
funcional y además los factores de vulnerabilidad 
por exposición a amenazas de origen natural. Este 
mapa, considerado preliminar, permite observar 
algunos elementos con tendencias elevadas de 
vulnerabilidad. No obstante, se pueden incluir más 
criterios de vulnerabilidad intrínseca y funcional (citados 
en este acápite) que permitan contrastar diferentes 
resultados de vulnerabilidad y, de esta forma, obtener 
mayores elementos para acciones preventivas y de 
intervención. 

UTN-PNUD-SNGR 2013
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Factores de vulnerabilidad 
institucional, política y legal

La entrada por elementos esenciales hace 
referencia a elementos concretos ubicados en el 
territorio. Sin embargo el territorio funciona también 
con actores e instituciones (leyes, reglamentos, 
normas, convenciones sociales, entre otros) que, 
siguiendo la misma línea, se podrían entender 
como elementos esenciales inmateriales. Estos se 
deben tomar en cuenta ya que pueden presentar 
debilidades que se van a traducir en la vulnerabilidad 
de todo el territorio.  Dicho en otras palabras, el 
manejo del territorio, y sus elementos esenciales, 
está relacionado con actores e instituciones en 
diferentes niveles de gobierno y decisión. 

En esta sección se trata de comprender  cómo 
los actores configuran el escenario territorial y las 
“reglas de juego”. Es importante remarcar que sin 
los actores y sus marcos institucionales, legales 
y políticos, el funcionamiento de los elementos 
no existiría. De ahí que la consideración de estas 
vulnerabilidades es muy importante.

Las vulnerabilidades estudiadas antes están 
relacionadas con la gestión de instituciones para 
hacer funcionales y sostenibles los diferentes 
elementos. Es decir, si bien los problemas y las 
consecuencias de la vulnerabilidad se reflejan en los 
elementos esenciales, por detrás se encuentra un 
cúmulo de factores institucionales políticos y legales 
que evidencian tales situaciones. Por ejemplo: una 
planta de agua depende de planes de contingencia 
o alternativas de funcionamiento. Al no tenerlos, esto 
expresa la falta de visión de ciertos actores en cuanto 
a la prioridad de poner en marcha acciones concretas 
de manejo de emergencias en sus equipamientos. 
Esto denota una vulnerabilidad institucional elevada 
en cuanto al manejo de riesgos y planificación de 
respuesta que, finalmente, puede concretarse en el 

no funcionamiento de un elemento esencial. Otros 
ejemplos también pueden ser notorios en cuanto a 
equipamientos de salud o educación en el mismo 
orden funcional.  

Por otra parte, analizar la vulnerabilidad institucional, 
política y legal (IPL) representa una tarea difícil, 
pues requiere comprender el funcionamiento 
interno de las instituciones, así como sus redes 
de interacción en espacios y tiempos definidos. 
A esto se suman debilidades que posiblemente 
son difíciles de cambiar en estas esferas debido a 
que muchas responden a problemas estructurales  
definidos por modelos de desarrollo, visiones de 
gobierno, capacidades técnicas, presupuesto,  
problemas de corrupción, entre otros. 

Comprender las vulnerabilidades IPL permitirá 
complementar la comprensión de vulnerabilidad 
del elemento esencial. De ahí la necesidad de  no 
analizar por separado, pues todas se relacionan 
en la estructura de gobierno, de Estado y toma 
de decisión. Hay veces en las que detrás de 
una vulnerabilidad de un EE influyen aspectos 
de relación entre instituciones. Por ejemplo: la 
producción de agua potable puede depender de 
la energía eléctrica, esto requiere que existan 
protocolos y acuerdos entre estas las instituciones 
que manejan cada tema. A esto se denomina 
transmisión de vulnerabilidades. Como se 
mencionó anteriormente, las vulnerabilidades 
IPL establecen la cabeza de transmisión de una 
serie de vulnerabilidades que finalmente llegan a 
concretarse territorialmente. 

Otro ejemplo podría ser la poca capacidad humana, 
técnica y financiera de un municipio para gestionar 
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sus riesgos (pudiendo sumarse muchos factores 
más en términos de organización, representación 
o percepción). Esto puede generar una cadena 
de vulnerabilidades: ausencia de planes de 
ordenamiento y de gestión de riesgos en los 
territorios que prevean daños potenciales en 
espacios territoriales y elementos esenciales 

Poca capacidad de la institución en cuanto a recursos 
humanos y financieros para temas de gestión de riesgos

Presencia de planes territoriales que 
prevén riesgos pero no se aplican o 
(quedan en el papel)

Existen ordenanzas enfocadas a 
construcciones pero ninguna 
relacionada con normas de 
construcción

Se realizan obras  sin inclusión de 
gestión de riesgos

Existen construcciones 
informales no 
reguladas

(factor más político), o ausencia de instrumentos 
legales y normativos para regular construcciones 
y usos de suelo considerando los espacios frágiles 
(factores más legales). De esta forma, esta cadena 
de debilidades finalmente llega al territorio donde 
existen obras y proyectos sin considerar la variable 
riesgos y así mismo viviendas en condiciones 
precarias con condiciones muy expuestas. 

Esquema 13 Ejemplo de niveles de transmisión de vulnerabilidades IPL 

Existen varias definiciones y formas de entender 
estas vulnerabilidades; sin embargo, todas hacen 
referencia a: 

1) el manejo de los organismos públicos y privados 
(lo que influye en el manejo de los riesgos), 2) 
la carencia de instrumentos legales o su falta 
de aplicabilidad para hacer frente a situaciones  
especificas de riesgos en el territorio, 3) las 

formas de intervención, la capacidad institucional 
o 4) los mecanismos legales para controlar y 
regular la temática. Por lo tanto, quienes manejan 
las políticas y las leyes son las instituciones de 
gobierno, denotando que la relación se estrecha en 
el aparato institucional público de toma de decisión 
a diferentes niveles y escalas (ver esquema 11).



71

Generan y construyen

Marco regulatorio 
nacional

Políticas de gestión y 
desarrollo territorial

Normas y reglamentos para 
control, regulan las acciones 
en el territorio

Marco regulatorio local

Por lo tanto capaces de transmitir vulnerabilidades

Esquema 14 Relación de los elementos que conforman la  vulnerabilidad IPL

Si se aborda la vulnerabilidad de las entidades 
institucionales de gobierno, se entra en una 
comprensión integral no solo de sus debilidades 
organizativas, de comprensión de los riesgos u 
otras, sino también la comprensión de sus políticas 

y formas de ejercerlas territorialmente al igual que 
ciertas leyes u ordenanzas.  

El siguiente esquema muestra los criterios mínimos 
que debe contener  un estudio de vulnerabilidad IPL.
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Esquema 15 Criterios mínimos a considerar en análisis de vulnerabilidad IPL

Representación

Políticas públicas

Difusión de leyes 
y normas

Mecanismos de 
control de leyes

Coordinación

Percepción

Capacidad

Organización Estructura y funciones: ¿qué lectura tengo del organigrama local en cuanto a gestión 
de riesgos?

Manejo de recursos: cuentan con recursos humanos y financieros

Control del territorio: ¿cuál o cuales son los actores que manejan el territorio?

Experiencias: ¿qué entienden los actores por manejo de riesgos?

Relaciones entre actores: ¿qué conflictos entre instituciones para el manejo de los riesgos?

Acciones concretas: ¿qué acciones se han realizado en cuanto a gestión de 
riesgos?

Conocimiento: ¿conocen los actores las normas y reglamento vigentes?

Aplicación de leyes: ¿cuáles son los mecanismos de aplicación de reglamentos? 
Hay superposición de cuerpos legales?
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Conclusión
Disminuir la vulnerabilidad de un territorio es un 
verdadero reto desde todas las perspectivas. El 
territorio es un sistema complejo donde todo está 
interconectado, tanto lo físico como lo político y 
social. Es así como la vulnerabilidad del territorio 
hace referencia en última instancia a la relación del 
ser humano con la naturaleza, al desarrollo de la 
sociedad en su conjunto. Comprender las relaciones 
humanas, los conflictos y los intereses hace parte de 
esa complejidad territorial. 

La idea central de los lineamientos metodológicos que 
aquí se han presentado es apuntar a la priorización 
de acciones de reducción de riesgos. Es lograr fijar 
objetivos, estrategias y acciones que lleven a garantizar 
el funcionamiento del territorio en su conjunto a partir 
de proteger sus elementos esenciales, tanto en 
situaciones normales, como cuando una situación 
anómala (emergencia) afecte su funcionamiento. 

La entrada “elementos esenciales”, no implica 
aislar dichos elementos de la complejidad en 
la que se insertan, sino más bien analizar todas 
las dependencias de estos elementos esenciales 
con relación a otros de igual categoría, como 
las dependencias frente a actores, políticos y 
leyes. De ahí que esta metodología parte de un 
diagnóstico territorial y se vincula con la política de 
ordenamiento territorial y desarrollo. En síntesis, 
es una entrada complementaria a cualquier 
instrumento de planificación territorial y a su 
vez va más allá de la gestión de riesgos como 
tradicionalmente se la concibe. 

Una ciudad o un cantón son territorios que expresan 
una complejidad de funcionamiento. En ellos se 
estructuran elementos, redes, zonas, relaciones y 
dinámicas que, dependiendo de su evolución y sus 
características de gobernabilidad, son difíciles de 

decodificar. Lograr una adecuada lectura territorial 
constituye un reto para el cual no existe una sola 
herramienta, sino varios criterios y reflexiones en 
diferentes temáticas que componen lo que muchos 
autores denominan “el medio ambiente urbano”.  La 
lectura de los elementos esenciales permite entender 
el funcionamiento de un sistema urbano, sus 
elementos, sus relaciones funcionales, su estructura, 
su organización, sus actores, su desarrollo. Es decir 
constituye una visión integral donde cada parte 
en el territorio tiene una razón de ser. Descifrar y 
decodificar lo prioritario implica considerar: procesos 
participativos, escalas territoriales, diagnósticos 
territoriales, definición de criterios. 

Con este procedimiento se espera llegar a identificar 
qué es más esencial y qué requiere protección. 
Esta noción de esencial constituye una herramienta 
potente para reducir riesgos sin pasar por la 
incertidumbre de las amenazas y configura análisis 
espaciales, sociales  y políticos  de mucha efectividad 
para generar políticas de gestión de riesgos y otros 
insumos útiles en la gestión del territorio.

El impacto de este tipo de estudios depende de la 
calidad del conocimiento de los actores sobre sus 
espacios y las formas adecuadas de representación. 
Un mapa que no expresa la problemática de 
elementos esenciales no puede ser valorado 
como un insumo útil por más información valiosa 
que contenga; en cambio un esquema territorial 
que expresa el conocimiento de actores locales 
puede ofrecer más insumos y ser más claro en su 
estructuración. De ahí que las técnicas para llevar 
a cabo una representación deben ser prácticas, 
versátiles, muy simples y claras.

El conocimiento estadístico siempre es necesario 
para reforzar estos instrumentos, pero no se 
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trata de elaborar índices complejos que expresen 
problemáticas económicas o institucionales, sino 
de buscar el significado y la comparación entre 
ellas. Esto quiere decir que permitan responder a 
las problemáticas locales de evolución poblacional, 
de situación socioeconómica, de concentración o 
desplazamientos.

Durante los últimos años, esta entrada conceptual ha 
mostrado ser un potente instrumento para enfocarnos 
en gestionar los riesgos existentes en los territorios 
de una forma práctica. Nos ha permitido llevar el 
tema de gestión de riesgos del discurso a la acción 
práctica y prioritaria.
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