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Resumen. El articulo analiza la dindmica socioes-
pacial de la gestidon de politicas de vivienda en el
Distrito Metropolitano de Quito durante el perio-
do 2000-2019. Su objetivo es evaluar los resulta-
dos de las politicas de vivienda de interés social
gue se basan en subsidios, créditos y produccién
publico-privada, disefiadas paralelamente al ob-
jetivo de densificar la ciudad. El estudio se estruc-
tura a través de entrevistas a diversos actores ur-
banos y el andlisis de normativas. Con ello se
construye el escenario de accion basado en la
teoria de juegos del IAD (marco de anélisis y desa-
rrollo institucional) de Elinor Ostrom y posterior-
mente se expone el resultado de esta dindmica
de forma espacial. Estas logicas han transforma-
do un bien social en un activo mercantil e incluso
financiero, mostrando la configuracién desigual
de la urbe, producto del poder y control del capi-
tal apoyado por la accidon publica.

Palabras clave: politica habitacional, mercantili-
zacion, produccion neoliberal, Quito.

Abstract. The article analyzes the socio-spatial
logic of housing policy management in the Met-
ropolitan District of Quito within the period 2000-
2019. The objective is to examine the results of
housing policies, based on subsidies, credits and
public-private production, which are designed
parallel to the objective of densifying the city. The
study is structured through interviews with differ-
ent urban actors and the analysis of regulations,
with which the action scenario is built based on
Ostrom’s IAD game theory and later how the re-
sult of this dynamic is evidenced in the territory.
These logics transform a social good into a com-
mercial and even financial asset, showing the un-
equal configuration of the city, as a result of the
power and control of capital with public support.
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Introduccion

Desde el cambio de siglo, el enfoque de las politicas publicas de vivienda en ciertos paises
latinoamericanos se ha especializado en solventar déficits cuantitativos, generando prin-
cipalmente proyectos y programas de produccion masiva de vivienda nueva' y popular en
zonas periféricas, lo que ha contribuido a la expansion de las ciudades. De esta manera,
se han dejado de lado politicas focalizadas que abarquen la diversidad y heterogeneidad
de las necesidades habitacionales, es decir, aguellas orientadas a cubrir déficits cualitati-
vos. Estos incluyen programas de rehabilitacién de vivienda, mitigacién de riesgos, reloca-
lizacion y regeneracién urbana en zonas abandonadas y deterioradas, asi como autopro-
duccién y autogestion,? entre otros. Estas Ultimas opciones representan alternativas
viables de acceso a la vivienda para diversos y amplios sectores de la poblacién, generan-
do un mercado inmobiliario formal y adecuadamente localizado, que contrasta con la 16-
gica mercantil y hegemonica de la produccion de vivienda (Contreras, 2011).

En este contexto, se genera un dilema entre las ldgicas de planificar y producir la
ciudad desde el mercado o desde el derecho, sumado a la disyuntiva de la configuracion
de la urbe compacta versus la dispersa. Con el objetivo de densificar las ciudades, se di-
sefian politicas de incentivos para aprovechar el uso de suelo vacante en areas urbanas
consolidadas, justificadas, por un lado, en la (re)utilizacion de infraestructura y servicios
preexistentes y, por otro lado, en evitar la pérdida de poblacion y controlar el crecimien-
to de la urbe.

Asi, l6gicas desde el mercado logran aprovechar esos incentivos o desregularizaciones
de ciertas zonas que llegan a ser altamente rentables, mientras que las propuestas basa-
das en el derecho buscan introducir alternativas como el “regreso a la ciudad construida”,
el “refuncionamiento de centralidades” o el “modelo demanda sobre oferta”. Estas tesis
tienen el propdsito de regenerar urbanamente las zonas deterioradas y los barrios conso-
lidados que presentan externalidades negativas, al tiempo que se incentiva la produccion
y generacion de una oferta variada de vivienda y la diversidad de usos y poblacion (Con-
treras, 2011; Jaramillo, 2006; Herce, 2005). Sin importar sus condiciones de localizacion,
las zonas degradadas (abandonadas y deterioradas) se presentan para el mercado (el cual
monopoliza la produccion) como enclaves poco rentables, incluso para la vivienda popu-
lar. En contraste, las zonas periurbanas, desde las preferencias individuales, son mas ren-
tables. Estas ldgicas constituyen un factor decisivo al determinar la localizacidon de la vi-
vienda (Santana-Rivas, 2020).

Las politicas de vivienda concentradas en la capacidad individual, la desregulacién del
mercado inmobiliario y la atraccion de capitales han generado expulsién, desigualdad, in-
seguridad y segregacion. A partir de la crisis del régimen keynesiano en los afios setenta, la

1 Modelo politica vivienda chilena a través de subsidio (Fuster-Farfan, 2019; Rodriguez y Sugranyes, 2004).
2 Modelo programa de vivienda cooperativa uruguaya.
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busqueda de los capitales por nuevos espacios de aplicacion de sus excedentes generd la
desregularizacidn, la privatizacion y la globalizacién del mercado. En el sector de la vivien-
da, el Banco Mundial establecid las reglas para posicionar el rol del sector inmobiliario y
financiero, colocando al Estado como promotor del mercado y encargado de solventar
y asimilar el riesgo (World Bank, 1990). Ademas, se produjo la migracion de sistemas do-
mésticos a mercados globales de capitales internacionales. Un ejemplo de esto es la burbu-
jainmobiliaria de 2008, que se desarrollé debido al crecimiento del crédito hipotecario que
se extendid mas alld del mercado interno, donde la securitizacién generd un amplio merca-
do bursatil basado en la expectativa de valor. Esta dinamica transformo a la vivienda de un
bien producido fisicamente a convertirse en un activo mévil y abstracto (Rolnik, 2019).

El régimen neoliberal, segun Harvey (2007), reproduce esta ldgica financiera, acele-
rando la producciéon del capital a través de cuatro factores: i) busqueda de rentabilidad;
i) endeudamiento; iii) acumulacion del capital; y iv) produccion de acumulacion por des-
posesion. De esta manera, la ldgica monopdlica de gestionar la provisién y producciéon de
vivienda, articulada a condiciones mercantiles y financieras, coloca al subsidio y al crédito
como las vias mas comunes, convirtiendo a la poblacién meta en consumidores endeuda-
dos para extraer su ahorro o renta al adquirir un bien fundamental. En este contexto, la
rentabilidad del suelo (basada en aprovechar los recursos) genera una constante dinami-
ca de expulsion de poblacidn. Asi, segun Pradilla (citado por Delgadillo Polanco, 2018), el
pensamiento neoliberal se volvié hegemonico en la planificacién y el disefio de politicas
urbanas, mas alla de la tendencia o las condiciones politicas.

En consecuencia, la vivienda se convierte en una base para capitales especulativos y
ficticios que les permite extraer la renta de la poblacién. Es decir, es una forma de acumu-
lacién de capital que no se genera Unicamente por la produccion de mercancias materia-
les (mercantilizacién), sino también por la especulacién de mercados bursatiles (financia-
rizacion). Segun Raquel Rolnik (2019), la financiarizacion implica un dominio creciente de
actores, mercados, practicas y narrativas financieras en distintas escalas, transformando
la estructura de economias, empresas, Estados e incluso familias. La deconstruccion de la
|6gica de produccién de vivienda genera una dindmica que la transforma, de ser un bien
social a una mercancia vy, finalmente, un activo financiero.

En el caso de Quito, a partir del cambio de siglo, con el fin de controlar el crecimien-
to expansivo, la consolidacién, compacidad y densificacion de la ciudad se establecen
como objetivos de la planificacion, apoyado en varios ejes, siendo la vivienda uno clave.
Pero, paraddjicamente, se mantiene la tendencia de produccién de vivienda social en
zonas periféricas, y de vivienda comercial en zonas de mayor rentabilidad. Por tanto, los
planes e instrumentos han dado lugar a una produccién de vivienda que ha contribuido
a estructurar un desarrollo urbano desigual en la ciudad, generando nuevos anillos de
expulsion bajo la influencia predominante del mercado inmobiliario respaldado por ins-
tituciones. Esto refleja una tendencia aparente hacia politicas de vivienda de corte neo-
liberal en Quito.
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En ese contexto, la presente investigacion busca responder cudles son las légicas so-
cioespaciales que emergen de las politicas de vivienda en Quito. Para ello, se ha realizado
un analisis del mercado de vivienda social y comercial en dicha capital, que resulta de las
normas, leyes e instrumentos locales y nacionales. El articulo se estructura en tres seccio-
nes principales: i) un marco tedrico que contextualiza los debates de las politicas de vi-
vienda; ii) un desarrollo metodolégico que se basa en el analisis de los escenarios de ac-
cion de los actores involucrados, normas institucionales y mecanismos de gestion de la
vivienda social y comercial, y finalmente de la geografia resultante de los bonos e incen-
tivos; y iii) la presentacion de hallazgos y el anélisis del caso.

Estructuracion de politicas de vivienda neoliberales:
de Bretton Woods al Consenso de Washington

A partir de la Segunda Guerra Mundial, los gobiernos buscaban crear un orden que per-
mitiera hacer frente a la crisis de la posguerra. Asi, en 1944 se establecen en Bretton
Woods instituciones y estatutos que delinearon un sistema basado, segin Harvey (2007),
en: i) relacionar acuerdos regionales y bilaterales con el orden econémico global; ii) inter-
cambiar las poderosas y existentes soberanias econdmicas por instituciones econdmicas
internacionales; y iii) generar altos niveles de empleo y crecimiento interno mediante la
libertad de comercio internacional. Esto implicaba abrir las puertas a una libertad de mer-
cado que ponia en peligro las politicas sociales, en un contexto en el que los principales
monopolios se concentraban en Estados Unidos y Gran Bretafia. En ese marco, se crearon
instituciones financieras internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (BIRF), entre otras.

Este sistema tenia tres grandes objetivos: permitir la libre circulacién de capitales;
mantener la autonomia de politicas monetarias vy fiscales; y facilitar ajustes monetarios
internacionales. Como resultado, se logré una estructura econdmica y financiera global
gue continla hasta la actualidad (FMI, Banco Mundial), el éxito econdmico de los paises
con capacidad para adaptarse, el incremento de la brecha entre paises desarrollados y en
desarrollo, y la implementacién de politicas competitivas, entre otros efectos (Socoloff,
2019; Rolnik, 2019; Zegers, 2014).

Al inicio de los afios setenta, la crisis del régimen keynesiano, que estaba basado en
la produccion, se agravo con el colapso de Bretton Woods. Esto dio lugar a escenarios
como baja rentabilidad, inflacion, desaceleracion en el crecimiento econdmico global,
y un fuerte estancamiento econdmico. En consecuencia, los capitales excedentes bus-
caron y encontraron en el sector financiero una forma de migrar y acumularse como
capital especulativo. Esto marcé la transicion de un régimen econémico basado en la
produccién y el gasto publico a uno centrado en las finanzas y la especulacion (Harvey,
2007).
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Entonces, surgid un sistema de liberalizacién propuesto por Milton Friedman. En el
momento de la crisis del régimen keynesiano los gobiernos tenian dos estrategias: i) in-
tensificar el control estatal y las regulaciones econdmicas, lo cual era incompatible con Ia
acumulacion del capital, siendo el enfoque de interés de gobiernos socialistas y comunis-
tas; o ii) liberar el poder financiero y del mercado. Esta Ultima estrategia se consolidé con
el Consenso de Washington en los noventa (Harvey, 2007).

En ese contexto, en 1989 el Consenso de Washington establecié reglas y medidas
econdomicas como patron general para los paises en desarrollo. Segun Carrion (2021),
estas politicas buscaban: i) la privatizacion mediante la reduccion del Estado; ii) la desre-
gulacion a través de la liberalizacion de las actividades econdmicas vy financieras; v Jii) el
ajuste y la estabilizacion macroecondmica basados en la globalizacién.

El neoliberalismo instaura un régimen de acumulacién financiarizado que, segun
Chesnais (2003), crea un espacio mundial y global. En esta dindmica el Estado establece
las condiciones necesarias para el mercado, lo que conduce a la desregularizacion de las
instituciones, debilitando al Estado y priorizando los intereses del capital global. Segun
Harvey (2007), el neoliberalismo se impone desde un interés de la élite, las grandes cor-
poraciones vy las clases ricas para conservar su poder. Harvey lo describe asi:

Teoria de practicas politico-econémicas, sustentada en que la mejor manera de promover el
bienestar del ser humano consiste en no restringir el libre desarrollo de las capacidades y li-
bertades empresariales, dentro de un marco institucional que se caracteriza por derechos de
propiedad privado, mercados libres y libertad de comercio [Harvey, 2007, p. 6].

El Estado tiene el rol de garantizar el marco institucional y, si los mercados no existen,
debe crearlos con el objetivo de que eventualmente la accion estatal se reduzca. En este
contexto, se asume que los mercados son racionales, pero que no actudan por si solos, sino
que los grupos de interés pueden intervenir en las condiciones institucionales. Esto lleva
al abandono de las necesidades y la proteccién del sector social, desreguldndolo y priva-
tizandolo. Este proceso posiciona al mercado como el Unico marco ético, requiriendo in-
formacién completa para la toma de decisiones y exigiendo un desarrollo en una amplia
y sin limites escala geografica (Soto, 2013). Segun Francisca Zegers (2014), ello da lugar a
una gobernanza de tipo empresarialista, que busca establecer reglas y procesos en las
relaciones entre diversos actores para generar confianza, eficiencia y disminuir la incerti-
dumbre. El objetivo fundamental de esta gobernanza es atraer flujos y capitales a través
de tres acciones: i) asociacion publico-privada; ii) un mercado especulativo que ofrece
beneficios al sector privado mientras transfiere los riesgos al sector publico; y iii) produc-
cién mercantil de los territorios.

Segun Zegers (2014), la estructura econdmica de produccion se centra en el sector
financiero, basado en la creacién y desarrollo de mercados con el fin de acelerar la acu-
mulacion de capital y el desarrollo econdmico. Esto instaura nuevas formas de competen-
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cia regidas a variables como el riesgo, la opacidad y la autorregulacién. Por tanto, en esta
|6gica los actores buscan maximizar sus beneficios y utilidades, ademas de disminuir la
incertidumbre y el riesgo a través del poder y el control (Ostrom, 2011). Este nuevo siste-
ma cambia la estructura no sdlo econdmica de América Latina, otorgando primacia al
sector privado sobre el publico, sino generando ademas dependencia financiera en los
paises en desarrollo, lo que lleva a fuertes endeudamientos de los Estados de la regién, y
creando una estructura terciaria con alta dependencia internacional que debilita el mer-
cado interno (Harvey, 2007; Soto, 2013).

El sistema neoliberal orientado a la acumulacion de capital y el crecimiento econdmi-
co, instaurado desde los setenta, produce un ajuste estructural que busca remercantilizar
mediante la liberacién y la desregulacién. En el caso de las ciudades, la produccion urba-
na neoliberal se encamina a una logica destinada a aumentar y motivar la oferta a través
de la liquidez del sector inmobiliario y el rol subsidiario del Estado, que actia como incen-
tivo para la produccion privada de bienes sociales y comunes (Carriéon, 2021).

En consecuencia, las nuevas exigencias del mercado generaron una rapida urbaniza-
cion en las ciudades latinoamericanas, provocando mayor desigualdad econdémica y so-
cial, asi como el aumento de los sectores populares (Davis, 2004). En ese sentido, Carlos
De Mattos (2006) explica la configuracion de la ciudad neoliberal a partir de cinco ten-
dencias: i) la nueva estructura productiva de las empresas; ii) la desigualdad de oportu-
nidades de trabajo; iii) los intereses privados de sectores inmobiliarios; iv) la nueva mor-
fologia urbana; y v) el desarrollo de una imagen de ciudad moderna. Una de las
estrategias al respecto es generar grandes proyectos urbanos que produzcan impacto
econdmico y rentabilidad en distintos ejes. Asi, las ciudades se convierten en objeto,
sujeto y espacio de mercado en pro de la produccién, la competitividad y el flujo de ca-
pital (Vainer, 2000).

Los cambios en las dindmicas del capital generan beneficios de manera desigual a los
territorios urbanos, afectando la estructura tradicional de la ciudad y produciendo mayo-
res distancias sociales, econdémicas y fisicas. Como resultado, no sélo se observa el des-
censo de ciertos grupos sociales, sino que, contradictoriamente, estos procesos benefi-
cian a otros grupos especificos, lo que lleva al desarrollo y predominio de ciertas zonas
geograficas sobre otras, generando mayor inequidad (Svampa, 2004).

La forma mercancia de la ciudad pone en crisis las relaciones sociales, particularmen-
te en un contexto de planificacién liberal y/o neoliberal que implica una intervencion es-
tatal sujeta a las (des)regulaciones de interés del mercado, directamente relacionado con
la organizacion del espacio (Dedk, 1989). De esta manera, el neoliberalismo genera dos
dinamicas: una desde arriba, que afecta el régimen de acumulacién del capital, y otra
desde abajo, que influye en los modos de vida, desde la perspectiva de la libertad, la obe-
diencia y la racionalidad (Gago, 2014).

En ese contexto, la politica internacional de vivienda Housing: Enabling Markets to
Work, impuesta por el Banco Mundial en los noventa, buscaba que el sector fuese mas
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eficiente con el respaldo publico en términos de financiamiento y produccion. Esta politi-
ca establecia que los bancos debian tener la capacidad de intervenir sin limites para lograr
una gestion de vivienda eficiente en paises en desarrollo. En consecuencia, los Estados se
vuelven gestores y administradores y abandonan su rol previo de promotores y/o produc-
tores, centrandose en la creacién de un marco operativo basado en subsidios y créditos
para las politicas de vivienda (World Bank, 1993).

Segun las politicas de vivienda del Banco Mundial, el sector opera principalmente
bajo la fuerza del mercado. En ese sentido, se destacan siete instrumentos utilizados por
los gobiernos para la gestion de vivienda: tres orientados a la demanda, tres a la oferta y
uno relacionado con la gestidon en conjunto. Los tres instrumentos sobre la demanda son:
i) derechos de propiedad; ii) financiacion hipotecaria; v iii) racionalizar los subsidios. Los
tres instrumentos acerca de la oferta son: i) provision de infraestructura y servicios para
el desarrollo de vivienda; ii) regulacion o eliminacion de normativas necesarias para el
desarrollo de vivienda y acceso a suelo; vy iii) regulacion y eliminacion de la provisiéon de
insumos y materiales para la construccién. Finalmente, regular el marco institucional para
fortalecer instituciones y agrupar actores.

Los instrumentos de la politica de vivienda se apoyan en la propiedad, la subsidiarie-
dady el financiamiento, estableciendo como unica légica la del mercado, fundamentada
en la (des)regulacion de varios sectores que intervienen en este proceso. Esto significa
gue, a pesar de las diversas necesidades de vivienda, las politicas se centran en la produc-
cién desde una Unica perspectiva (vivienda nueva en propiedad), impulsada en el sector
financiero y el fomento de instrumentos de deuda para el acceso a la propiedad. Esto no
s6lo establece una légica de mercado (fisico), sino también de flujo de capital financiero
(especulativo).

Politicas de vivienda y procesos de urbanizacion:
mercado o derecho

El proceso de urbanizacion esta ligado tanto al sistema de produccion capitalista como a
la lucha de clases. En este contexto, de acuerdo con Pirez (2018), las condiciones de acu-
mulacién de capital imponen criterios de produccion, distribucion y consumo en la ciu-
dad, evidenciandose una légica mercantil. Dicho autor identifica tres modalidades en la
relacion produccién-consumo de la urbanizaciéon: desmercantilizada, no mercantil y mer-
cantil. Estos enfoques plantean un debate sobre las relaciones de control y poder que
existen dentro de estos procesos, en mayor o menor escala y bajo una racionalidad limi-
tada por instituciones. Estas relaciones se desarrollan dentro de un orden institucional y
una estructura de gobernabilidad que incluye ventajas de informacion, estrategias de
comportamiento y una coalicion de poder e intervencion de entes econdmicos y financie-
ros. Elinor Ostrom (2011), desde la perspectiva de la economia politica, sostiene que la
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forma de gobernar sistemas complejos, como los urbanos, se basa en arreglos institucio-
nales sociales, y con ello rompe la dicotomia Estado-mercado mediante formas de copro-
duccion de servicios. Tales logicas permiten la existencia de pequefias pero persistentes
practicas no mercantiles de produccion de bienes urbanos.

En este contexto, segun Lefebvre (1972), los procesos de urbanizacién estan condicio-
nados por tres factores principales: espaciales, regulaciones territoriales y practicas coti-
dianas. Asi, el capital fijo de las urbes (infraestructura fisica) es resultado de la distribucion
de las actividades econdmicas y la fuerza de trabajo en las ciudades (Garcia R., 2011), bajo
un conjunto de reglas institucionales. Eso determina las zonas de mayor interés de desa-
rrollo urbano, las cuales generan y estructuran mercados especulativos (incluyendo los
bursatiles). Es decir, la produccién mercantil de vivienda, infraestructura y servicios (capital
fijo) permite el flujo del capital y representa una logica casi hegemanica en los procesos de
urbanizacién de las ciudades. Sin embargo, a pesar de esta predominancia mercantil, des-
de la lucha social se desarrollan ciertos procesos no mercantiles o desmercantilizados,
como la autoproduccion y la autogestion (Cepeda Pico, 2022), que desafian la légica domi-
nante y proponen alternativas en la produccion y gestion de bienes urbanos.

En gran parte de los paises de América Latina, durante la década de 1970, el Estado
desempefid un rol como hacedor de vivienda, centrando sus esfuerzos en la produccién
de grandes proyectos habitacionales (monoblocks). Esta estrategia resultaba financiera-
mente insostenible, debido a que la inversidn era casi imposible de recuperar. El cambio
de esa dindmica, impulsado en parte por la transformacion del sistema productivo, orien-
to la politica habitacional hacia una produccién social basada en la concesion de présta-
mos, los subsidios y la creacion de instituciones financieras de crédito. Para la década de
1990, con el mismo objetivo de dinamizar la economia, las politicas de vivienda se reo-
rientaron hacia un modelo operado desde un sector financiero habitacional.

Como resultado, la vivienda se convirtid en un nicho atractivo para los excedentes de
capitales financieros tanto nacionales como internacionales. El Estado asumid la respon-
sabilidad de crear el mercado y asumir el riesgo, facilitando la participacion del capital fi-
nanciero en el sector habitacional y, de esta manera, integrando la produccion de vivien-
da dentro de una légica econdmica mas amplia.

Por otra parte, las politicas de vivienda desde el rol del Estado (nacional y local) inten-
tan articularse con los objetivos del sistema de planificacién urbana vy territorial, enfren-
tandose a la dicotomia entre la produccion de ciudades densas versus dispersas, con el fin
de controlar la expansion urbana. De tal manera, con el fin de densificar, se tiende a pro-
mover programas de recuperacion de vivienda (ciudad del derecho) (Guarneros-Meza,
2008; Dammert Guardia, 2018) e incentivos para el aprovechamiento de suelo (ciudad
del mercado) (Sepulveda et al., 2010; Blanco, 2013); dando como resultado viviendas
vacias, inadecuadas y una oferta incoherente con sub y sobreproduccién segmentada de
viviendas, con ldgicas de localizacion opuestas a la planificacion, pero relacionadas con
los nuevos paradigmas de los procesos de urbanizacion.

Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 40, e2220, 2025. http://dx.doi.org/10.24201/edu.v40.e2230
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La produccidn de las ciudades se convierte asi en una relacion directa entre el merca-
do inmobiliario y la estructura urbana (social, econdmica, espacial) (Abramo, 2011), don-
de el deseo de ocupar el suelo urbano puede estar motivado por su valor de uso residen-
cial o por su valor de cambio especulativo. Ramoén Gili-Busquet (2004) explica que la
mercantilizacién del espacio urbano provoca la desvalorizacion y la peor localizacion de
la vivienda social. En ese sentido, las politicas de vivienda tienen una relacion directa con
las tendencias de urbanizacién, a pesar de que a menudo son incongruentes con la plani-
ficacion urbana.

Frecuentemente, se presentan planes con el objetivo de obtener una produccién ur-
bana densa, mientras que, en la practica, se genera la expansion urbana dispersa y des-
controlada. En ese proceso, los actores juegan un rol determinante, destacando la desarti-
culacion entre los niveles estatal y local, la hegemonia del sector privado sobre el publico,
y la inconexa relaciéon del interés del mercado y las necesidades de la sociedad, lo que
influye en el fracaso de dichas politicas y planes.

Metodologia

El disefio metodoldgico, con el objetivo de identificar las ldgicas socioespaciales de las
politicas de vivienda en Quito durante el periodo 2000-2019, plantea una relacién entre
estas dos variables. Para analizar las politicas de vivienda, se emplea el marco analitico
Analisis y Desarrollo Institucional (IAD) desarrollado por Elinor Ostrom (2014). Mientras,
las ldgicas socioecondmicas se analizan a través de la geografia de incentivos y subsidios,
basada en la metodologia de Santana-Rivas (2020).

Primero, se realiza una indagacion de la politica de vivienda desde la relacion de ins-
trumentos y actores. Elinor Ostrom, en su analisis institucional desde una perspectiva
econdmica, aborda la logica de accidn colectiva y los dilemas sociales a través del marco
IAD. Este marco se basa en las légicas de las situaciones, las estructuras colectivas, los
acuerdos de transaccion y los comportamientos humanos, permitiendo un analisis tanto
de instituciones formales como informales a partir de normas, reglas y estrategias (Os-
trom, 2010). Ostrom emplea la teoria de juegos vy la teoria de eleccién racional para en-
tender la estructura de la situacion y la interaccién de los actores en diversos contextos,
incluyendo mercados, organizaciones y comunidades. El IAD propone analizar variables
exogenas, arenas de accion y evaluacion de resultados, destacando la complejidad de las
interacciones humanas y la estructura del escenario de accion. Este marco se centra en
las instituciones y en como éstas configuran el escenario y las decisiones de los actores,
con base en acciones, posiciones, informacién, control y costos-beneficios (Lopez y Parra,
2010; Roth, 2016). Para el caso de estudio, se analiza la situacion de accion tanto de la
vivienda social nueva, producto del sistema de incentivos, como de la vivienda comercial
apoyada en la herramienta de aprovechamiento de edificabilidad (Ecoeficiencia).

Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 40, 2220, 2025. http://dx.doi.org/10.24201/edu.v40.e2230
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Por otra parte, para identificar la geografia de incentivos y subsidios, resultado de
dicha politica en relacién con el clUster econdémico y de expansion de Quito, se emplea
la metodologia de Daniel Santana-Rivas (2020), quien analiza las geografias metropolita-
nas de financiarizacion habitacional en Chile bajo la hipdtesis de una localizacion y ex-
pansion geografica de deuda. El autor establece dos tipos de légicas o mecanismos de
produccion del espacio, los neoliberales y los de financiarizacion, y los analiza en las es-
feras de produccién y provision habitacional, articulando ciertas condiciones propias de
cada esfera y mecanismo. Para el desarrollo del disefio metodologico de este articulo, se
articulan y ajustan las dimensiones con base en ambas teorias, como se observa en el
Cuadro 1.

Al entender esta dindmica como un juego de instituciones (reglas) y actores, se ob-
serva como los intereses y poderes interactlan para regular la organizacion espacial bajo
un sistema econémico que considera al suelo y a la vivienda como mercancias con carac-
teristicas particulares. En este contexto, no sélo el mercado actla como regulador, tam-
bién el Estado nacional y el gobierno de la ciudad desempefian un papel crucial como
articuladores. En esta légica, el capital ejerce un poder determinante sobre la organiza-
cion espacial. De este modo, varias fuerzas influyen: el Estado nacional y el gobierno

Cuadro 1
Disefio metodoldgico

Variable Dimension Indicador

Posiciones — limites
Decisiones — eleccién
Informacién
Regulacion
Propuestas — ambito
Costos — pagos

Reglas

Politica vivienda
Posiciones

Accién
Informacién
Control y poder
Resultados
Costo-beneficio

Actores

Vivienda social — Esfera produccion y provisién habitacional
Instrumento Mecanismos de neoliberacion y de financiarizacion
subsidiario Stock de bonos entregados. Area urbana consolidada

Geografia

politica vivienda Esfera produccion y provisién habitacional

Mecanismos de neoliberacion y de financiarizacion
Stocks incentivos con herramienta de ecoeficiencia
Expansion mancha urbana

Vivienda comercial-
Instrumento
Ecoeficiencia

Fuente: Elaboracion propia basado en modelo Ostrom y Ostrom, 2014, y Santana-Rivas, 2020.
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local (reglas), el mercado inmobiliario y el financiero (poder), y la sociedad (necesidad)
(Dedk, 1989).

En la provisién y produccién de servicios y bienes urbanos, diversos actores intervie-
nen en diferentes escalas, desafiando la idea de privatizacion y centralizacion como uni-
cas respuestas. En este enfoque, la provisién (entes publicos) se refiere a las decisiones de
tipo, cantidad, forma, organizacion y control, mientras que la produccion implica la trans-
formacién de recursos en productos. Sin embargo, en la légica neoliberal, mercantil y fi-
nanciera, varios actores intervienen en ambos procesos.

Los datos se obtuvieron mediante métodos cualitativos basados en 35 entrevistas
semiestructuradas a actores publicos, privados y sociales como fuente primaria, y el ana-
lisis de leyes, ordenanzas y planes como informacién secundaria. Para el analisis espacial
se utilizaron herramientas de informacion geografica con datos recopilados de la informa-
cion obtenida del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda y la Secretaria de Territorio
Habitat y Vivienda. En cuanto al desarrollo, se ordena en dos momentos anclados en las
|6gicas socioespaciales: i) analisis temporal de la politica de vivienda de Quito en el con-
texto nacional y local; y ii) produccién residencial en Quito, analisis de instrumentos, ac-
tores y geografia de vivienda social y comercial.

Politicas de vivienda y su logica socioespacial en Quito
Politicas neoliberales de vivienda en Quito

Existen dos niveles de gestidn de politicas de vivienda en Ecuador: el gobierno nacional y
los gobiernos auténomos descentralizados; como se observa en la Figura 1, el primero se
refiere a los recursos financieros, y los segundos, principalmente a la gestion del suelo. En
cuanto a las politicas de vivienda de interés social, la gestion estatal desde 1998 establece
el Sistema de Incentivos a la Vivienda (SIV) en el marco de un convenio con el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID). En 1999, el proceso de dolarizacién provoco una fuerte
crisis nacional, estableciendo al SIV como el Unico instrumento de politica de vivienda.
Este sistema ha sufrido ajustes e incluso intentos de eliminarse, pero se consolidé duran-
te la presidencia de Rafael Correa, cuando se incrementaron los montos de bonos y se
diversificaron sus ejes de accion. En cuanto a la vivienda comercial, se han desarrollado
instrumentos de financiamiento publico para crédito hipotecario a través del Banco de
Desarrollo de Ecuador (Bede) y el Banco Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS),
con el fin de competir con la banca privada en mejores condiciones (Cérdova, 2015). Des-
de 1993, con la creacidon del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, que absorbid a
varias entidades con objeto de descentralizar este manejo, el Estado pasé de su rol de
hacedor a facilitador de vivienda.

Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 40, 2220, 2025. http://dx.doi.org/10.24201/edu.v40.e2230
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El Cuadro 2 muestra los ajustes del SIV de 2003 a 2019 en cuanto a montos, tipos y
objetivos, estratificando los segmentos de poblacion y concentrandose en la oferta de
vivienda nueva y de propiedad dentro de un sector popular, el cual debe demostrar su
capacidad de endeudamiento en el sistema formal. La vivienda nueva dinamizoé el sector
de la construccion, que, a pesar de presentar cifras negativas y bajos niveles de crecimien-
to en 1999, repuntd a partir del afio 2000. Segun Hexagon Consultores (2008), esto se
debid a tres condiciones: i) dolarizacién del sistema; ii) crecimiento de créditos que otor-
gaban los bancos; v iii) estabilizaciéon de los precios de materiales para la construccion.
Cabe destacar que este sector tuvo un crecimiento constante hasta 2003 debido a la in-
version publica en la construccién del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP).

En 2003, durante la presidencia de Lucio Gutiérrez, se intenté eliminar el bono del
SIV, argumentado en el impulso del programa “Casa para los pobres”, basado en la inicia-
tiva del programa “Un solo toque”, de Abdala Bucaram. El objetivo era retirar el bono y
establecer una trilogia de desarrollo de proyectos de vivienda estructurada por tres ac-
tores: i) el gobierno con fondos recuperables, ii) el municipio con terreno, vy iii) la inver-
sién privada con lineas de crédito especiales para construccion (Ospina, 2010). Para evi-
tar el cese de los bonos, surgieron movimientos provivienda, como el Contrato Social por
la Vivienda (CSV), que fue calificado como un intento improvisado y no se concretd
(Acosta, 2009).

En 2006, el Congreso Nacional del Ecuador aprobd la Ley Reformatoria a la Ley de
Seguridad Social, que otorgd la facultad de entregar préstamos hipotecarios Unicamente
a la poblacidon econdmicamente activa (PEA) asegurada al IESS, que representaba el
28.4%. El sistema funcionaba a través del bono e involucraba ademas ahorro y crédito
(ABC), exigiendo un 30% de ahorro del valor de la vivienda. Entonces, sélo el 1.40% de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza podia acceder a estos préstamos. Se destaca:
i) la baja capacidad de ahorro de este grupo de poblacion; y ii) la informalidad laboral, es
decir, a pesar de ser parte de la poblacién econédmicamente activa, no estaban afiliados,
lo que impide acceder a préstamos hipotecarios dentro de una politica enfocada en un
bien nuevo y propio.

En la presidencia de Alfredo Palacios, en un contexto de disminucion de la inversién
publica, se intentd eliminar el bono de la vivienda del presupuesto estatal, lo cual no llegd
a concretarse. Posteriormente, a partir de 2007, en la presidencia de Rafael Correa, el
bono se consolidd y duplicd, y la inversidn en SIV se incrementd significativamente durante
su primer periodo. Paralelamente, en 2009 se cred el BIESS, encargado de otorgar crédito
para vivienda, el cual redujo su tasa de interés en 2.22%, compitiendo con la banca privada
(King-Mantilla, 2019). Esta medida, en parte motivada por la crisis econdmica internacio-
nal de 2008, buscaba incentivar la confianza en el sector inmobiliario y dinamizarlo.

Progresivamente, se implementaron estrategias adicionales como el bono de emer-
gencia (con modalidades de relocalizacién y reposicion), el mejoramiento de barrios,
el mejoramiento de viviendas, la rehabilitacion patrimonial y el bono de titulacién.

Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 40, 2220, 2025. http://dx.doi.org/10.24201/edu.v40.e2230
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El periodo se caracterizé por el subsidio y el financiamiento de la vivienda a través de la
produccién del sector inmobiliario privado. Este proceso estuvo acompafiado de regula-
ciones para controlar y gestionar la planificacion y el ordenamiento territorial, como la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS) en 2016, vy
el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD)
en 2010. Estas herramientas exigian la creacion de planes de desarrollo y ordenamiento
territorial de las ciudades, para obtener fondos del presupuesto del Estado y establecer
los instrumentos de acceso al suelo urbano y rural.

A partir de 2019, durante la presidencia de Lenin Moreno, se instaurd el proyecto
“Casa para todos”, que modifico los incentivos y subsidios, incluyendo una politica de
subsidio con 100% de gratuidad, subsidio a la tasa de interés, e involucramiento directo
del sistema financiero. Esto duplicé los montos del costo de vivienda del periodo anterior,
no asi los subsidios, y fortalecid un nuevo mecanismo de ejecucion enfocado en la super-
vision y garantia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), con un funcionamiento
basado en la inversion de capitales internacionales, quienes estipularon:

El objetivo de la emisién del Bono Social es proveer financiamiento [...] (tasa de interés prefe-
rencial y plazo adecuado) para los segmentos VIS y VIP interesados, por medio del apalanca-
miento de fondos privados procedentes de inversores internacionales en la busqueda de in-
versiones con alto impacto social. Los recursos seran canalizados por intermedio de entidades
del sistema financiero [....] [Republica del Ecuador, 2019, p. 6].

Es asi que el gasto social experimentd un apogeo hasta 2014, como se muestra en la
Figura 2, similar al de la cantidad de créditos otorgados por el Banco del Instituto Ecuato-
riano de Seguridad Social (BIESS), pero generd una reduccién significativa a partir de
2015. Segun King-Mantilla (2019), en ese periodo el sector inmobiliario registrd una fuer-
te crisis y ademas el monto de operaciones de las instituciones financieras privadas au-
mento por la reduccion de la tasa promedio efectiva.

Hasta 2019, estas regulaciones definian los mecanismos de gestion de los actores in-
volucrados en la provision (politicas de gestion y acceso) y produccion (planes y progra-
mas de ejecucién) de vivienda.? El sector privado, tanto inmobiliario como financiero,
busca nichos de produccién rentables, mientras la sociedad, con una tendencia de acceso
a vivienda nueva y propia, se convierte en un consumidor endeudado que busca formas
de acceder a la vivienda y al suelo urbano. En este sentido, mas alla de las tendencias
politicas, el Estado crea las condiciones necesarias para el desarrollo del mercado bajo
instrumentos incentivados en derechos de propiedad, financiacion hipotecaria y raciona-
lizacion de subsidios.

Mientras, a nivel local el Municipio de Quito, a partir de 1998, establecido normas y
ordenanzas para gestionar el suelo mediante la legalizacion y la planificacién de grandes

3 Cabe destacar que desde 2022 existe una nueva Ley de Vivienda (LOVIS).
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Figura 2
Gasto social y créditos del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(BIESS), 2000-2021 (dd6lares)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién otorgada por Miduvi, a través de oficio, en 2021.

proyectos de vivienda con la intencion de controlar la expansiéon urbana. Lo anterior fue
resultado de que la crisis del cambio de siglo y el proceso de dolarizacion generaron un
acelerado proceso migratorio, cuyas remesas se convirtieron en bienes construidos, debi-
do a la desconfianza de la poblacién en el sistema bancario, los cuales se localizaron prin-
cipalmente en ciudades grandes y medianas de Ecuador.

Desde el afio 2000, el Plan General de Desarrollo Territorial de Quito estructurd una
politica de vivienda enfocada en cuatro ejes: mejoramiento de vivienda, vivienda nueva
en Centro Histdrico, vivienda nueva en zona urbana, y regularizacion de barrios y reloca-
lizacién de viviendas. En 2010, Augusto Barrera desarrollé acciones para el desarrollo de
vivienda dentro del Plan Metropolitano de Desarrollo Territorial, estableciendo la Politica
Habitacional del DMQ, apoyada en los mismos ejes del periodo anterior, pero afiadiendo
proyectos, procedimientos y roles. En 2014, bajo el periodo de Mauricio Rodas, la politica
no cambiod significativamente y se paralizé todo el eje de vivienda, actuando mdas como
ente subordinado a la politica de Estado.

A partir de 2019, los planes y proyectos de vivienda promovidos por el Municipio de
Quito se encuentran con una cartera paralizada, construcciones abandonadas y deshabita-
das, habitantes sin escrituras, fideicomisos paralizados y viviendas al alza sin capacidad de
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un proceso de intervencion rentable. Por otra parte, desde 2010 se plantearon ordenanzas
que regulaban el aumento de altura y densificacion con instrumentos como PUAE y Ecoe-
ficiencia. Esto resultd en un incremento de licencias de construccién en Quito, registrando-
se en 2014 un total de 1 185 (INEC, 2014) y en 2019 un total de 5 754 (INEC, 2019). Es
decir, instrumentos enfocados en solventar las necesidades de provisién de infraestructura
y servicios, y desregulacion y eliminacion de marcos normativos que afecten el desarrollo
del sector. Estos mecanismos se evidencian en cada etapa en el Cuadro 3.

Produccion residencial desigual en Quito

Hasta 2014, el suelo urbano en la ciudad de Quito era asequible incluso para el desarrollo
de proyectos sociales, pero progresivamente dejo de serlo, como se observa en la Figura
3. Actualmente, hay escasez de predios y zonas en area urbana consolidada con suelo
rentable para el desarrollo de proyectos VIS. Segtn el sector inmobiliario entrevistado,*
ello se debe a que, para obtener rentabilidad, el precio del suelo no puede ser mayor al
10% del costo total de la vivienda de interés social.

En un analisis del costo de suelo y construccién en dreas urbanas consolidadas (Figura
3), tenemos que, en el afio 2000, el costo de suelo oscilaba entre $25 y $78, mientras que
una vivienda tenfa un costo promedio de $326 por m?. Durante este periodo, el suelo
representaba entre el 7 y el 22% del precio de construccion, lo que permitia encontrar
gran cantidad de zonas rentables para VIS. En 2014, el costo del metro cuadrado de suelo
varié entre S60 y $350, mientras que el costo promedio de construccién se incremento a
un rango de S679 a S1 726 por metro cuadro, lo que significaba entre el 8 y el 20% del
costo de la vivienda (Chang, 2017).

Finalmente, en 2019 el costo del suelo varid entre $120 a $754 por metro cuadrado,
mientras que el costo de la vivienda oscild entre $700 y $2 900 también por metro cua-
drado, representando entre el 17 y el 27% del costo total de la vivienda. Segun este gre-
mio, el costo del metro cuadrado de vivienda social es en promedio de $460 para 2019;
esto implica que sélo las zonas con un costo de suelo menor a $50 por metro cuadrado
eran viables para dichos proyectos. Esta situacion se vio agravada por la normativa de
edificabilidad, que establecié regulaciones sobre la cantidad de pisos, la compra de extras
y el tamafio de los lotes, generando estimulos y desincentivos que configuraron la ten-
dencia de las dreas urbanas consolidadas en Quito de manera segmentada.

A pesar de la existencia de zonas con costos asequibles, el sector publico bloqued el
desarrollo de estas dareas mediante dos mecanismos. Primero, segun los entrevistados

4 Entrevistas a: Andrés Arroyo y Romel Arroyo, gerentes de Arroyo Otoya Constructores; José Ma-
quiavelo, gerente de Macconstrucciones; Tommy Schwarzkopf, presidente de Uribe & Schwarzkopf; Jorge
Vasquez, vicepresidente de Fideval; Jaime Rumbea, representante de la Asociacion de Promotores Inmo-
biliarios, APIVE; Roberto Espinoza, gerente de JS Arquitectos; Nancy Guijarro, gerente de Eco Arquitectos.
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Cuadro 3
Mecanismos gestion vivienda
Mecanismos
Actores Vivienda social Vivienda comercial MENPE - MEFPE*
Provision
Nacional Politica subsidios e Politica créditos y Politica pdblica subsidiaria
(Gobierno Nacional incentivos para vivienda  financiamiento a través  orientada exclusivamente al
del Ecuador) de interés social y de crédito hipotecario acceso en propiedad.
vivienda de interés por capacidad de Modelo subsidio directo
publico (SIV). endeudamiento. (segmento social) e indirecto
Tasa crédito preferencial (tasas interés hipotecarias).
préstamos hipotecarios Instrumentos de securitizacion
con 4.99%. y titulizacion.
Facilitar acceso a crédito
hipotecario por abaratamiento o
crédito segmentos alto riesgo.
Local Programas de vivienda  Instrumento de venta de  Segmentaci6n de oferta

(gobiernos autbnomos
descentralizados)

en zonas periféricas
(legalizacion,
mejoramiento, vivienda
nueva, relocalizacion).

edificabilidad y cambio
uso de suelo.
Régimen de suelo.

por ingresos.

Privado
(promotores
inmobiliarios y
constructores)

Proyecto publico y
construccién privada a
través de fideicomisos o
contratacion publica.

Modelos de inversion sin
necesidad de compra.
Agentes inmobiliarios
con apoyo institucional
(lobbing inmobiliario,
cambios de usos y
condiciones de
construccion).

Nuevos agentes en provision
de vivienda al margen del Estado.

Social
(grupo demandante)

Beneficiarios subsidios,
calificado por MIDUVI.

Consumidor y deudor
de crédito.

Vivienda, un bien durable,
accede por esfuerzo individual y
competencia.

Produccion

Nacional
(Gobierno Nacional
del Ecuador)

Contratacion publica y
convenios publico-
privado.

Ley de Finanzas
(financiamiento de VIS
garantia BID).
Programas BID para
hogares pobres y
vulnerables.

Crédito hipotecario.
Calificacion de proyectos
inmobiliarios.

BIESS coloca bonos
hipotecarios en mercado
valores.

Derecho subsidiario a la ciudad,
incentivos a la produccion
publico-privada de nuevas
centralidades.

Configuracién fondos inversion
con participacion inversores
institucionales.

(continda)
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Cuadro 3
(concluye)

Mecanismos
Actores Vivienda social Vivienda comercial MENPE - MEFPE*
Local Gestion de suelo y Microrregularizaciones  Enclaves de desregulacién y

(gobiernos auténomos
descentralizados)

grandes proyectos de
vivienda.

Gestion legalizacion
asentamientos
informales.
Fideicomisos y gestion
de subsidios a través de
empresas publicas.

(Ecoeficiencia, aumento
de edificabilidad).
Flexibilizacion de
normas de construccion
(PUAE, regularizacién
barrios).

regulacién desregulada.

Areas con caracteristicas
especificas entre rentabilidad,
liquidez y riesgo.

Articulacion flexible, sociedades
por proyecto.

Privado Produccion masiva y Capital de inmobiliarias  Desarrollo habitacional en
(promotores mayor rentabilidad en bolsa (Brik), liquidez centralidades comerciales y
inmobiliarios y (en 2000-2014 un total  y riesgo (2018 - 400 servicios en grandes extensiones
constructores) 43 324 vis privadas millones, moviliza territoriales periféricos, activos
y 4 000 vis publicas). inversion 1 350 financieros interligados.

millones con garantia

BID).
Social Acceso restringido, gran  Deudor e inversor. Atraccién segmentos sociales para

(grupo demandante)

sector informal.

Costo vivienda
representa 40-100% de
ingresos.

captacion de impuestos.

Bien

Casa mercancia.

Casa activo financiero.

Unidad territorial vuelve
sujeto territorial de crédito y
criterios gobernanza
corporativa y calificaciones
crediticias.

* Santana-Rivas (2020) determina mecanismos de neoliberalizacién (MENPE) y financiarizacién (MEFPE) de
la produccién de espacio urbano.
Fuente: Elaboracién propia basada en Santana, 2019; Harvey, 2007; Rolnik, 2019; e instrumentos e informes

MIDUVI.
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Figura 3
indice de variacién porcentual del precio promedio de vivienda por zonas
en Quito 2000-2014 vy altura permitida al 2014
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mmm Altura max (pisos) 2014 4 8 16 8 8 8 8
mmm Altura méx (pisos) 2019 4 20 32 10 10 12 10
mmm Precio vivienda promedio ($) 2019 632 652 1387 1002 1400 961 961
B Precio vivienda promedio ($) 2014 1251 679 1161 877 1352 748 795
B Precio vivienda promedio ($) 2000 250 210 410 290 290 190 180

indice variacion porcentual 2000-2014 400.4% 223.3% 183.1% 202.4% 129.2% 293.7% 341.7%
~— [ndice variacién porcentual 2014-2019 -49.5% -4.0% 19.5% 14.3% 3.6% 28.5% 20.9%

Fuente: Elaboracion propia con base en Chang 2017, Properati y PUOS DMQ.

del sector inmobiliario, estas zonas no resultan rentables debido a las normas y planes
urbanos de la ciudad, los cuales otorgaban un bajo aprovechamiento del suelo en térmi-
nos de cantidad de pisos y coeficiente de ocupacion permitidos. Segundo, el sector pu-
blico incentivé y promovid proyectos de vivienda en las periferias de la ciudad, como
Ciudad Bicentenario, Ciudad Quitumbe, El Garrochal o Victoria del Sur, desviando asi el
desarrollo de las areas urbanas consolidadas.

La progresiva inaccesibilidad del suelo urbano en Quito ha contribuido al encareci-
miento y la especulacién de ciertas zonas, pero a la vez al progresivo vaciamiento de edifi-
caciones y al despoblamiento de la zona urbana consolidada. Seguin el Censo de 2010,
dicha zona tenia una tasa de crecimiento anual inferior a 1.5%, mientras en la periferia 'y
valles esta tasa superaba el 4%. Este fendmeno evidencia que la ciudad ha generado un
proceso de expulsion hacia la periferia, acompafiado de externalidades negativas en la
centralidad, tales como inseguridad, violencia y formacion de enclaves de decadencia.

Desde el afio 2000, durante la alcaldia del general Paco Moncayo, se implementd un
modelo de ciudad compacta, buscando la densificacién y consolidacion de la urbe, junto
con el objetivo de proveer vivienda digna, segura y adecuada, con servicios basicos y

5 Segun el Censo de 2022, desde 2010 las parroquias rurales crecieron un 46.8%, y las parroquias ur-
banas un 9.1%.
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Cuadro 4
Proyectos de vivienda nueva promovidas por el municipio_ DMQ 2000-2019
2000-2019
Proyecto Sector Estado Tipo Promovidas  Terminadas 1%
Ciudad Quitumbe Quitumbe Concluida  Social / comercial 11 000 2100 2100
El Garrochal Turubamba Concluida  Social 9 000 0 585
Ciudad Bicentenario ~ Pomasqui Concluida ~ Social/ comercial 3500 0 2501
San Enrique Condado Estudios Social / comercial 1000 0 767
de Velasco
[ESS - Ejido Ejido Estudios Social / comercial 600 0 0
San Juan Bosco Itchimbia Entregada  Social 200 200 145
Total 25300 2300 6098
2010-2014 (actualizado 2019)
Estado Terminadas
Proyecto Sector 2014 Tipo Promovidas 2019 Y%
Victoria del Sur Guamanf Ejecucién  Relocalizacién 384 502 1132
Ejecucién  Social /comercial 748
La Mena La Mena Entregadas  Relocalizacién 408 408 408
Pueblo Blanco Calderén Entregadas Relocalizacién 77 77 77
Bellavista de Carretas  Carcelén Concluidas Relocalizacion 134 134 635
Estudios Social / comercial 501
Bicentenario Pomasqui Ejecucién  Relocalizacién 72 2217 190
Social etapa 1 968 190
Social etapa 2 864 1833
Total 4156 3338 4 465
Girén de Chillogallo  Chillogallo En estudio  Social / comercial 672 0
San Fco. de Huarcay  La Ecuatoriana En estudio  Relocalizacion 753 618* 0
[ESS El Ejido Ejecucion  Comercial 806
San Diego Centro Aprobacién Social / comercial 145
Histérico
San Sebastidn Social / comercial 354
24 de Mayo Social / comercial 155
LaTola Social / comercial 243
Total 7284 /1 643** 3956 8930

* Proyecto Casa para Todos en 2019.
** Ndmero de viviendas entregadas.

Fuente: Informacién construida desde DMQ (2014, 2019, 2021).
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variedad de oportunidades. Segln la entrevista realizada al exalcalde Moncayo, las estra-
tegias incluyeron: desalentar usos indebidos como ventas ambulantes o trabajo sexual;
estimulos tributarios; oferta de suelo urbanizable; generacién de oferta de vivienda me-
diante alianzas estratégicas; rescate de plusvalias; vivienda econdmica de desarrollo pro-
gresivo; proyectos cogestionados; control de la especulacién; control de informalidad;
adquisicién, reserva y ordenamiento de suelo; vivienda nueva; lineas de crédito asequi-
bles e incentivos a agentes inmobiliarios. Estas estrategias buscaban generar una oferta
de 30 000 viviendas, pero al final del periodo se planificd una oferta de 25 300 unidades de
vivienda, de las cuales se construyeron 2 300 unidades (Distrito Metropolitano de Quito,
DMQ, 2006) (Cuadro 4).

Durante el periodo 2009-2014, bajo la administracién del exalcalde Augusto Barrera,
se promovié un modelo policéntrico para la urbe, como parte de las estrategias para orde-
nar el suelo y regular la expansién urbana. Segun una entrevista al exalcalde Barrera, las
acciones fueron: establecer un perimetro fisico urbano; incentivar el uso del suelo vacante
para generar mayor compacidad mediante multas a solares no edificados; y motivar la re-
sidencializacién de areas centrales y consolidadas. Las politicas de habitat y vivienda se
enfocaban en priorizar un grupo meta (sector popular), controlar los asentamientos infor-
males, relocalizar a las familias en riesgo no mitigable, y promover la vivienda en el Centro
Historico (DMQ, 2012). Estas acciones buscaron generar una oferta de 10 000 unidades de
vivienda, de las cuales se entregaron sélo 1 643 unidades (Cuadro 4).

En el periodo de Mauricio Rodas (2014-2019) y el inicio del de Jorge Yunda (2019-
2021), se observé un abandono total del sector de vivienda, reflejado en la falta de pro-
puestas y en la cantidad de viviendas previamente construidas y sin ocupantes hasta el
final de sus periodos. El exalcalde Rodas devolvid terrenos municipales, previamente ne-
gociados por otros alcaldes, al gobierno nacional para ser gestionados por el plan “Casa
para todos”, siendo Huarcay de Chillogallo el referente mas destacado en Quito. En esa
época se crearon algunas herramientas de flexibilizacion en la gestion del suelo, con un
crecimiento desde 2014 del 5.7% en permisos de construccion (INEC, 2019). Los incenti-
vos de edificabilidad se centraban en la concesién onerosa de derechos a través de meca-
nismos como Ecoeficiencia, PUAE, PUA. El primero significaba el incremento de pisos por
suelo creado, enfocandose principalmente en la venta de densidad en el drea de influen-
cia de Metro, BRT y zonas urbanas especiales. Los otros dos implicaban el pago por el
cambio de uso de suelo. Previo al inicio de operaciones del Metro, el sector inmobiliario
obtuvo ventajas de localizacidén, aunque estos procesos cuentan con observaciones de
inconsistencias e incoherencias por parte de la Contraloria General del Estado en el infor-
me de 2022.

Es importante considerar que los segmentos de oferta y demanda de vivienda en Qui-
to han sufrido cambios drasticos en periodos cortos. Por ejemplo, entre 2000 y 2005 la
demanda de vivienda de $5 001 a $8 000 pasd de 15.1 a 1.7%; mientras que la de $ 8 001
a $17 500 disminuyd de 21 a 11.8%; la demanda de vivienda con un costo de $35 500
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pasd de 79 a 51%; y la de $70 801 a $120 000, de 3.7 a 12.1%. Para 2021, la demanda de
vivienda de $75 650 (limite VIS) aumentd el 62%, pero con dificultades para concretarse
debido a un desempleo del 9.2% y un ingreso basico mensual de $462 —con promedio de
S800-, considerando que, segun el sector financiero, los gastos en vivienda representan
un 30% del ingreso (ENIGHUR, 2020). La reduccion de la demanda por vivienda econdmi-
ca significd que en 2007 el 53% de la vivienda era informal, cifra que aumento al 65% en
2017 (Colegio de Arquitectos, 2017).

La oferta de vivienda entre 2001-2009 para el nivel socioecondmico bajo era tres ve-
ces menor que la demanda, mientras que, para el nivel socioecondmico alto, la oferta era
diez veces mayor a la demanda. Ademas, durante el periodo 2009-2014, el sector de la
construccién crecid y, segun el Informe de Gestién 2009-2014 de la alcaldia (DMQ, 2014),
se emitieron un promedio de 9 400 licencias por afio entre 2009 y 2013, con una constan-
te del 75% en vivienda comercial. Segun José Maquiavelo, gerente de Macconstruccio-
nes, de 2010 hasta 2015 se construyeron 428 proyectos privados en la ciudad con costos
menores a $70 000, generando 33 721 unidades de vivienda. Esto refleja la alta capacidad
del sector privado en comparacion con el sector publico, que impulsé y construyd sélo 1
643 unidades, principalmente en relocalizacion.

Los dos marcos regulatorios en Quito en la provision y produccion de vivienda son, a
nivel nacional, los que establecen las reglas de mercados y financiamiento de vivienda, y
a nivel local, los que articulan y generan normas y estrategias para proveer recursos y re-
gular el régimen de suelo y construccion. Esto estructura una politica de vivienda que se
configura alrededor de un segmento social y comercial. Se destacan dos aspectos: i) la
presencia de una regla institucional nacional basada en crédito y subsidio; y ii) las normas
y reglas de acceso al suelo impulsadas por el municipio, que se flexibilizan para incentivar
el sector inmobiliario, pero llegan a ser incoherentes para la gestién de la vivienda popular.

En la primera parte de la Figura 4 se observa el esquema de actores en el interior,® en
cuanto a su rol, accién, informacion, poder y control, costos, beneficios y resultados; y al
exterior se encuentran las reglas de cada factor limite, posiciones, eleccién, informacion,
costos, pagos y ambito. Como resultado, la situacion estd ligada al riesgo e incertidumbre;
segun Ostrom y Ostrom (2014) esto significa que las reglas no son claras y los resultados
fallan, lo que se puede reducir ingresando en un juego cooperativo donde mejoren las
recompensas para todos. Al tener una informacién diferenciada por actores, éstos pue-
den anticiparse al otro jugador, logrando mayor poder; ello se vincula con los resultados
obtenidos, en un proceso articulado, pero no igual al control, relacionado con las decisio-
nesy las acciones realizadas.

En la siguiente parte de la Figura 4 se observa el arbol de decisiones, relacionado en-
tre actores, situaciones y reglas. En este sentido, en la situacién de produccién de vivien-
da privada social o comercial es mayor la ganancia, pero en condiciones de adaptabilidad

6 Construido con base en las entrevistas a cada sector, especificadas en la bibliograffa.
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Situacion accion VIS y teoria de juego de la politica de vivienda en Quito, 2000-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en modelo IAD (Ostrom y Ostrom, 2014).
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también la produccion social es una alternativa. Mientras, la accion no clara y repetitiva
de ingreso de algun jugador genera un conflicto (Amster y Pinosco, 2014). En este caso,
se deben tener claras las acciones de los actores principales: i) gobierno local: gestion del
suelo, constructor y promotor; ii) gobierno nacional: subsidios y financiamiento; iii) sector
privado: constructor, promotor y financiamiento; vy iv) sector social: valor de uso y valor
de cambio (véase el Mapa 1).

En consecuencia, el poder recae en el recurso econémico y, a pesar del control del
gobierno de la ciudad, éste es débil y poco articulado al gobierno nacional, el cual posee

Mapa 1
Relacién areas urbanas consolidadas y localizacion de VIS_ DMQ 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proporcionada a la autora, mediante oficio, por
el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda y la Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial STHY,
en 2018.
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los recursos econémicos y financieros. La politica de vivienda ingresa en una logica de
mercado y centralizada (a pesar de ser gobiernos autonomos) desde el poder y control
nacional y el poder del capital, siendo el perdedor el gobierno local (véase el Mapa 2).
Como resultado, los programas y proyectos de vivienda en el DMQ enfocados en la
construccién de vivienda nueva han generado dos fendmenos. Primero, la localizaciéon
periférica de las viviendas de interés social, tanto de iniciativa privada como publica. Se-
gundo, el aprovechamiento de la edificabilidad en vivienda comercial, con un aumento en
la altura de los edificios en las zonas de mayor plusvalia. Sin embargo, el mercado inmo-
biliario es el principal productor, funcionando como promotor o constructor y asumiendo

Mapa 2
VIS y vivienda comercial aprobada en Ecoeficiencia y PUAE en Quito, 2000-2019
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién obtenida de la Secretaria de Habitat y Ordena-
miento Territorial, a solicitud de la autora, mediante oficio en 2020.
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todos los beneficios. Ademas, se estructuran otros mercados, principalmente desde el
sector financiero, con la securitizacién y titularizacion donde el BIESS es parte de las inver-
siones bursatiles, y ademas surge la gestion de fondos de inversion privada de capital
nacional e internacional, como Brik, S.A.

En relacion con el drea urbana consolidada, en el Mapa 1 se observa una produccién
marginal de vivienda de interés social, la cual esta directamente relacionada con la pro-
duccion informal y los procesos de regularizacién. Esto contrasta fuertemente con la loca-
lizacién de los proyectos de vivienda comercial de mayor costo en la ciudad, como se
muestra en el Mapa 2, resultado del instrumento de ecoeficiencia, PUAE y PUA.

La produccién urbana en Quito genera nuevos y distintos anillos periféricos a medida
gue el mercado coloniza el territorio, creando zonas consolidadas y vacantes, asi como
nuevas periferias sin servicios y altamente densas. En ese sentido, hasta 2021 la cartera
de vivienda social promovida y no vendida por el municipio ascendia a 20 138 unidades.
No obstante, la reduccion en la cantidad de préstamos ha significado una disminucion del
26%. Los bancos privados redujeron sus operaciones de 11 163 en 2019, a 7 839 en 2021;
mientras que el BIESS pasd de 17 982 operaciones en 2019, a 6 795 en 2021.

Finalmente, la zona de mayor crecimiento en edificabilidad no se vincula con la loca-
lizacién de las viviendas de interés social, aunque si influye en el desarrollo de zonas de
expansion y densificacion. Las aglomeraciones urbanas, al contar con los mejores factores
de localizacién en cuanto a servicios, tiempos de desplazamiento, actividades y funcio-
nes, empiezan a ser aprovechadas por el poder del capital, lo que resulta en la pérdida de
la condicién de vivienda como derecho (Serrano, 2007). Sin embargo, paraddjicamente,
estos nuevos procesos generan nuevas zonas periféricas en areas que anteriormente
eran centrales, al perder el interés del capital.

Conclusiones

La implementacién de politicas ancladas en mercados libres y apoyadas en estrategias
institucionales de normativas generales que desregulan mercados, refleja una légica neo-
liberal que favorece la mercantilizacion y la financiarizacion de bienes, como la vivienda.
En ese sentido, las politicas neoliberales de vivienda se enfocan en la produccion de con-
diciones de atracciony a la vez de exclusion, en relacion con la provisién de infraestructu-
ra, servicios y desregulaciones. Ello sumado a una estructura de grupos sociales que, por
su capacidad financiera de acceso en propiedad privada, produce un territorio de encla-
ves de crédito y subsidio.

Como consecuencia, tenemos un desarrollo urbano desigual, dentro de nuevos para-
digmas como el aumento de zonas urbanas consolidadas que contienen viviendas vacias,
ineficiencia del espacio, y zonas de segregacidn socioespacial de enclaves fragmentados y
continuos, Unicamente separados por barreras fisicas e imaginarias. Mientras, por otro
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lado, existen polos y nodos de concentracion y desarrollo privado inaccesibles para gran
parte de la ciudadania. Ello debilita una ldgica de produccién social, dadas las reglas ge-
nerales e incoherentes con las distintas realidades territoriales dentro de la diversidad
urbana, resultado de sobrerregulaciones y/o desregulaciones.

Las politicas de vivienda en Quito abarcan la condicién habitacional general en la ciu-
dad; en ese sentido, el desarrollo inmobiliario es causa y consecuencia de fendmenos que
transforman territorial y socialmente la urbe. La planificacién urbana se orienta a la com-
pacidad y densificacion, esta influenciada por un mercado inmobiliario y es respaldada
por entidades financieras y politicas publicas nacionales, lo que ha significado un creci-
miento urbano que beneficia principalmente al capital privado. Lo anterior resulta en la
pérdida del derecho a la vivienda, puesto que estd condicionada a la capacidad econdmi-
ca individual, lo que incide en la localizacion habitacional en zonas de rentabilidad econo-
mica y financiera de acuerdo con los grupos poblacionales.

De esta manera, las légicas socioespaciales resultado de las politicas de vivienda en
Quito son principalmente neoliberales, mercantiles y en camino a la financiarizacion, y
reproducen zonas de vaciamiento, especulacion y expulsion. En ese sentido, ni el Estado,
como recurso econdmico principal que otorga subsidios y créditos, ni el municipio, con
normas e instrumentos para acceder al suelo e introducirse en gestionar programas de
vivienda, han logrado la efectividad esperada. En esta ldgica, es el sector privado el mayor
promotor de vivienda social y comercial; ademas, es el principal decisor de la localizacion
de cada segmento de poblacion. Las politicas de vivienda en Quito han producido un de-
sarrollo urbano desigual, por lo que la produccién de vivienda social se concentra en zo-
nas periféricas, mientras que la vivienda comercial se ubica en zonas de mayor rentabili-
dad. Esta logica reproduce nuevos anillos de exclusion y expulsion de la ciudad.

En conclusion, las politicas de vivienda en Quito dentro del periodo 2000-2019 se han
influenciado por enfoques neoliberales que priorizan la mercantilizacion y la financiariza-
cion de la vivienda. Esta tendencia genera un desarrollo desigual de segregacién socioes-
pacial, dificultando el acceso equitativo a la vivienda y perdiendo el derecho colectivo a la
ciudad.
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Ximena Ron, asesora técnica de la Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda (2010- 2014).

Roberto de la Torre, director de la Unidad de Vivienda de la empresa Quito Vivienda (2002- 2011).

Laura Cedrés, técnica del Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(UN-Habitat) en Ecuador.

Natalia Garzon, tesista en tematicas centro y vivienda; coordinadora de Producto en Fundacion
Bien-Estar (Mutualista Pichincha) (2010-2019).

Alberto Rosero, asesor principal del Programa CAVIP, Centro de Asesoramiento para la Vivienda
Popular (1999); director de Planificacién Estratégica Territorial (2015-2019).

Guido Diaz, director del Fondo de Salvamento (2009-2011); constructor de vivienda en el Centro
Historico.

Alberto Andino, presidente del Colegio de Arquitectos del Ecuador (2008-2012); presidente de
Andino y Asociados.

Silvana Ruiz, coordinadora del Programa Centro de Investigacién Ciudad.

Javier Alvarado, presidente de la Confederacion de Barrios del Ecuador, Conbade.

Omar Serrano, presentante de afiliados del IESS.

Vanessa Pinto, presidenta del Contrato Social por la Vivienda, CSV.

Jaime Rumbea, representante de la Asociacion de Promotores Inmobiliarios, APIVE.

Roberto Espinoza, gerente de JS Arquitectos.

Nancy Guijarro, gerente de Eco Arquitectos.

Yadhira Alvarez, Natalia Corral, Pablo Moreira y Milton Chéavez, Oficina de Disefio de Vivienda,
MCM-+A Taller de Arquitectura.

Andrés Arroyo y Romel Arroyo, gerentes de Arroyo Otoya Constructores.

José Maquiavelo, gerente de Macconstrucciones.

Tommy Schwarzkopf, presidente de Uribe & Schwarzkopf.

Jorge Vasquez, administrador de fideicomisos, vicepresidente de Fideval.

Gabriel Jiménez, presidente del Conjunto Habitacional La Mena.

German Caiza, habitante del Conjunto San Juan Bosco.

Marco Lalangui, habitante del Conjunto el Garrochal, primera etapa.

José Casado, habitante del Conjunto Barilia.

Mdnica Lépez, vinculadora social en el Conjunto San Francisco de Huarcay.

Miriam Masias, habitante del Conjunto Pourt Bount.

Andnima, habitante del Conjunto Luluncoto de Olmos; representante de la Asociacion de Alianza
de Mujeres.

Andnimo, habitante del Conjunto Bellavista de Carretas.

Anodnimo, habitante del Conjunto Pueblo Blanco.

Andnimo, habitante del Conjunto Balcén Andino.
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