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INTRODUCCION

El Congreso de Estudios de la Ciudad CIVITIC 2017, tuvo lugar en
la ciudad de Cuenca entre el 4 y el 6 de octubre del 2017, teniendo como
sede a la Universidad del Azuay. La red CIVITIC surgié como una red aca-
démica de estudios urbanos para hablar, crear, coordinar y articular espa-
cios alternativos de didlogo antes, durante y después de Habitat Il Oficial.
Inicialmente se conformaba por cuatro universidades, pero para la fecha
de realizacion del Congreso, ya se habian vinculado 11: Universidad del
Azuay, Universidad de Cuenca, Universidad Catdlica de Cuenca, Universidad
Catdlica Santiago de Guayaquil, Universidad Técnica Particular de Loja,
Universidad Central del Ecuador, Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador,
Universidad Tecnoldgica Indoamérica, Universidad Laica Eloy Alfaro de
Manabi, Universidad Técnica de Babahoyo y la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales - FLACSO Sede Ecuador.

La palabra CIVITIC naci¢ de la idea de integrar “civitas’, que da cuen-
ta de la ciudadania como fuente de derechos y deberes en torno a la ciudad,
y “tics”, que concibe a las tecnologias de informacion y comunicacion como
herramientas necesarias para producir conocimiento en red. Es asi que a
través de plataformas virtuales se habian mantenido 6 foros virtuales antes
del Congreso de Estudios de la Ciudad CIVITIC 2017 y multiples reuniones
de coordinacion. En los foros virtuales previos al Congreso se conversd
sobre el estado de la investigacion urbana en las ciudades ecuatorianas,
las ciudades en los procesos electorales, la gestion de riesgos, las politi-
cas publicas, la economia urbana, y los ejes clave de reflexion de nuestras
ciudades.

Lared CIVITIC organizd el Congreso como un espacio ampliado para
la discusion y reflexion de temas urbanos. Se definieron cuatro ejes temati-
cos: economia urbana, gobernanza, derecho a la ciudad y patrimonio, como
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temas vigentes y de imperativa discusion para las ciudades del siglo XXI. El
Congreso se organiz6 alrededor de estos cuatro temas, a través de 4 con-
versatorios en plenaria en las mafianas y 15 mesas tematicas en las tardes.
Se recibieron propuestas provenientes de diversas ciudades del Ecuador y
de Latinoamérica, algunas de las cuales son las que se exponen en estos
3 volimenes de memorias (Volumen 1: Derecho a la ciudad, Volumen 2:
Economia urbana y gobernanza, Volumen 3: Patrimonio).

El volumen 1 recopila las ponencias del eje de derecho a la ciudad.
El objetivo de este eje dentro del Congreso buscaba abordar al derecho a
la ciudad como un derecho para participar en las decisiones que producen
el espacio urbano, reestructurar el lugar de la toma de decisiones desde el
estado hacia los habitantes y viceversa, con el fin de generar nuevas formas
de gestion urbana, la distribucion incluyente, solidaria y equitativa del terri-
torio y de los bienes, servicios y oportunidades urbanas. Asi, en el volumen
1 de estas memorias se podran leer algunas de las ponencias presentadas
en el Congreso, las cuales estan relacionadas con el espacio publico, las
fronteras entre lo publico y lo privado, la segregacion, la movilidad no moto-
rizada y los servicios basicos. Estas tematicas se asientan en casos nacio-
nales de las ciudades de Cuenca, Machala, Guayaquil y Quito, asi como en
internacionales como los casos de Sao Paulo y Managua.

El volumen 2 recopila algunas de las ponencias de los ejes de eco-
nomia urbana y gobernanza. El objetivo del Congreso dentro del eje de
economia urbana era reflexionar sobre el funcionamiento y gestion de los
diversos mercados del suelo urbano y vivienda y su incidencia directa sobre
las finanzas publicas, asi como conversar sobre las plusvalias diferenciales.
Es decir, se buscaba reflexionar sobre las tendencias de crecimiento y se-
gregacion, la promocion inmobiliaria, los cambios en el acceso a la vivienda,
entre otros. Por otro lado, el objetivo del eje de gobernanza era reflexionar
sobre las transformaciones politicas y espaciales que experimentan las
ciudades, asi como las reformas orientadas a reducir la pobreza y las des-
igualdades urbanas; entendiendo a la gobernanza como un concepto que
relaciona las diversas formas de organizacion y gestion cotidiana de una
ciudad; y que tiene que ver con los satisfactores de necesidades basicas
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de la vida urbana y el bienestar integral de la ciudadania, asi como con los
procesos de toma de decisiones. Asi, en el volumen 2 de estas memorias se
podran leer ponencias sobre la plusvalia, los mercados de suelo, los gran-
des proyectos urbanos, y también sobre politicas de vivienda, de turismo,
de transporte, y sobre planes de desarrollo y de ordenamiento territorial.
Se abordaran casos ecuatorianos en Quito, Guayaquil, Cuenca y Loja, pero
también se revisaran tematicas internacionales latinoamericanas asenta-
das en el caso de Bogotd y de Santiago de Chile.

Finalmente, el volumen 3 recoge algunas de las ponencias presen-
tadas dentro del eje de patrimonio. La convocatoria a participar en este eje
partio del hecho de que dentro de la cultura de la ciudad, la definicidn de pa-
trimonio cultural material ha evolucionado mas alla de los bienes histdricos
de la estructura urbana asociados solamente con los centros historicos y
sus memorias. En la actualidad la configuracion de la ciudad y la construc-
cion de sus identidades demanda la vision mas amplia de la valoracion y la
gestion del patrimonio cultural material. Es asf que en el volumen 3 de estas
memorias se podra leer sobre arquitectura moderna, patrimonio inmaterial,
politica publica y también sobre patrimonio histérico. Se abordan los casos
nacionales de Quito, Loja y Cuenca, y casos internacionales como Paypay
Bogota.

Tanto el Congreso de Estudios de la Ciudad CIVITIC 2017, como estas
publicaciones, han sido fruto de un esfuerzo colectivo por parte de todos
los miembros de la red: coordinadores de mesa, moderadores, relatores,
evaluadores, etc. Sin embargo, es importante destacar el rol de Fernando
Carrion como gestor de la red y motivador de las diferentes actividades.
También es importante agradecer a la Comunidad de la Universidad del
Azuay con todo el contingente desplegado tanto para el Congreso como
para estas publicaciones, a través del Vicerrectorado de Investigaciones y
el Departamento de Comunicacion y Publicaciones.

Carla Hermida
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Resumen

La legislacion ecuatoriana y la normativa municipal de Quito incluyen en la gama de
instrumentos tributarios a la Contribucion Especial de Mejoras. Este instrumento, concebido
en experiencias internacionales como una forma de recapturar el valor generado sobre la pro-
piedad privada por causa de la obra publica, tiene entre sus ambitos de aplicacion las mejoras
de calidad del espacio publico en calles comerciales. Estas transformaciones espaciales es-
tan estrechamente relacionadas con ciertos comportamientos econémicos por los cuales los
beneficios que ofrecen los atributos espaciales pueden ser capitalizados y transformados en
valores de cambio por parte de actores comerciales y propietarios. Este fenémeno esta refle-
jado, por ejemplo, en el incremento de arriendos. En el caso de Quito, la Contribucion Especial
de Mejoras adopta la modalidad de recuperacion de costo de la obra, sin medir ni capturar
directamente estos incrementos de valor.

Introduccion

Esta ponencia es una continuacion de la tesis de maestria realizada por Cevallos
Serrano (2014). Desde la pregunta “;En qué medida los beneficios de las mejoras peatona-
les sobre las propiedades privadas son capturados a través de la Contribucion Especial de
Mejoras (CEM) en las calles comerciales en Quito?", la tesis planted la necesidad de entender
la efectividad del CEM como un instrumento de captura de valor de suelo en Quito, determinar
larelacion entre inversion publica y generacion de valor y describir como un mejoramiento del
espacio peatonal puede afectar los valores de propiedades comerciales y abrir su potencial
para una captura de valor de ganancias ajenas al propietario.

La tesis profundizd tedricamente en la capitalizacion de externalidades de las obras
de mejoramiento de espacio publico, para posteriormente analizar la estructura de la CEM en
Quito desde fuentes institucionales involucradas y la normativa local. Mediante recoleccion
de datos de arriendos y registros del cambio en valor de suelo y construccion en las propie-
dades frentistas de la calle Lizardo Ruiz (LR), en Quito norte, correspondiente al programa de
‘Bulevares’ entre 2011 y 2013, se buscd revelar el impacto de la obra de mejoramiento en el
valor econdmico del suelo, por comparacion ‘antes y después’ con metodologia cuantitativa
(andlisis longitudinal de datos catastrales y arriendos) y cualitativa (entrevistas). En la dimen-
sion legal e instrumental se describieron las caracteristicas y la estructura del instrumento
en Quito y se encontrd que existen problemas fundamentales en su disefio e implementacion.
Ademads, se observaron indicios de capitalizacion de beneficios urbanos en las propiedades
de uso comercial cuyo valor no fue directamente recapturado por el instrumento, alcanzando
apenas a recuperar el costo de construccion de la obra, pero sin tomar en cuenta el costo
social de desalojar ventas ambulantes.
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A partir de lo presentado, el objetivo de la ponencia es, por un lado, exponer la estruc-
tura de la CEM en Quito dentro de los resultados de la investigacion inicial y, por otro lado, pro-
poner formas de reconocer aquellos casos en los que puede ocurrir mejoramiento espacial
notable con potencial de ocurrencia de fendmenos de capitalizacion y, de esa forma, abrir la
discusion a los rasgos de la produccion de la ciudad que permitirian identificar distintos tipos
de calles comerciales que podrian financiar su propio mejoramiento.

Para el estudio se utilizd la metodologia de estudio de caso. Fue seleccionada la calle
LR puesto que describe con mayor claridad la situacion por la cual un mejoramiento peatonal
se lleva a cabo en un drea comercial y, por lo tanto, posee un impacto mas visible que en los
otros casos en que se observan fendmenos que podrian influenciar en los cambios de valor
de las propiedades y que el impacto de las obras de mejoramiento no es notorio respecto de
otros atributos de sus localizaciones (tabla 1).

CALLE BULEVAR OBSERVACIONES

Bulevar Coldn etapa | (entre Cambios de valor se producen principalmente por dinamica del
Av. Américay Av. 10 de mercado, este lugar no tenfa una degradacion que limitaba la
Agosto) accesibilidad antes de la intervencion.

Calle Juan Le6n Mera en Cambios de valor producidos por el mercado y la intensificacion
La Mariscal (Proyecto de de actividad comercial. No habia limitaciones severas de
soterramiento de cables) accesibilidad antes de la intervencion.

Bulevar Lizardo Ruiz Cambio notable en la accesibilidad, y en la imagen de la calle,

que anteriormente recibia comercio ambulante que ocultaba las
propiedades y limitaba la accesibilidad (en la actualidad, las
ventas ambulantes han regresado paulatinamente al espacio
publico).

Michelena Proyecto anunciado, pero no construido en el momento de la
investigacion. Altos precios producidos por la intensa actividad
comercial y la disputa por el espacio. Imagen deteriorada por la
intensidad comercial.

Republica del Salvador, Intensa dindmica inmobiliaria, precios influenciados altamente

soterramiento de cables por programas de préstamos hipotecarios y precios competiti-
vos del sector. Espacio con buena accesibilidad antes de la
intervencion, pero imagen perjudicada por cableado eléctrico.
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Ampliacion notable de aceras respecto a una accesibilidad

relativamente limitada a los comercios antes de la intervencion.
La intervencion no mejor6 notablemente la accesibilidad a las
plantas bajas de los comercios, puesto que el deterioro no era
grave. No se mejor6é completamente la accesibilidad a todos los

usuarios.

Bulevar La Jota

Mejoramiento exitoso de la imagen urbana respecto a su estado

anterior, mejora notable de accesibilidad e imagen de los
comercios, implementada luego del Bulevar Lizardo Ruiz.

Tabla 1: Casos de bulevares en Quito bajo la administracion municipal de 2011, estado 2014
Fuente: Cevallos Serrano, 2014 y expertos en el mercado inmobiliario local

La investigacion estudia las siguientes dimensiones en escala municipal: (a) econémi-
ca, que relaciona beneficios con la mejora del espacio publico con datos sobre valorizacion
y arriendos; (b) legal, desde un marco normativo crea, permite y designa métodos y procedi-
mientos para la implementacién de la CEM en Quito; e (c) instrumental, a partir de entrevistas
a actores municipales involucrados. El texto se estructura en contexto, marco conceptual,

resultados y discusion.

Contexto CEM en Quito

La ciudad de Quito gestiona sus finan-
zas municipales incorporando una serie de
ingresos bajo diferentes conceptos, lo que
ha implicado la creacion de instrumentos
fiscales asociados al valor de los inmuebles
privados. Los instrumentos municipales de
financiamiento de la obra publica en Quito
se amparan bajo leyes de escala nacional,
como la Constitucion en su articulo 264 v el
Caddigo Organico de Organizacion Territorial
(COQTAD), que establecen el sistema general

para la gestion de la renta del suelo urbano y
el reparto de las plusvalias, asi como la dis-
tribucion equitativa de los costos y benefi-
cios (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010).
La captura de plusvalias esta definida en el
Articulo 186 del COOTAD como una facultad
tributaria de los distritos metropolitanos y
Gobiernos Municipales'.

Entre los instrumentos que impo-
nen cobros sobre valores de propiedad en
Quito, esta la CEM, cuyo objeto “es el bene-
ficio real o presuntivo proporcionado a las

! Aungue actualmente el pais cuenta con la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion del Suelo,
todavia no existe un reglamento de aplicacion ni las instituciones disefiadas para implementarlo.
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propiedades inmuebles urbanas por la cons-
truccion de cualquier obra publica” segun el
Capitulo V, articulo 569 del COOTAD. Pero
como la normativa nacional vincula el instru-
mento al costo de la obra y no a la valoriza-
cion, no ha existido la necesidad en los ges-
tores publicos de determinar en qué medida
ciertas obras publicas alteran los valores de
las propiedades; predomina asi una tenden-
cia al menor cobro posible, sea este el costo
de la obra publica en cuestion o la cantidad
de plusvalia de la propiedad privada.

Datos histdricos del Banco del Estado
muestran que Guayaquil, Quito y Cuenca li-
deran el cobro de CEM en cantidad de ddla-
res recolectados (tabla 1). Sin embargo, los
ingresos por este cobro representan para
Quito un 10% de sus ingresos fiscales (fi-
gura 1). Aunque Quito lidera la cantidad de
dolares percibidos, Cuenca depende mas de
este cobro porque le llega a representar mas
del 50% de sus ingresos fiscales, datos que
revelando practicas e implementaciones di-
ferentes del CEM.

$18
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$14
$12

7@

$6 //\/

1999 2000 2001 2002 2003

@ Guayaquil

. Quito
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@ Ambato
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i S ==
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@
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Figura 1: Ingresos por CEM en millones de délares en las mayores
ciudades del Ecuador entre el afio 1999y 2010
Fuente: Cevallos Serrano (2014)
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Figura 2: Porcentaje que representa la CEM dentro del total de ingresos fiscales
de las mayores ciudades del Ecuador entre 1999 y 2010
Fuente: Cevallos Serrano (2014)

El problema de la captura del valor produ-
cido por obras publicas

En 2011 se produjeron en Quito una
serie de intervenciones sujetas al CEM, se
llamaron bulevares y estuvieron localizadas
en calles comerciales con rasgos y nece-
sidades distintas (tabla 1). Algunas fueron
instaladas en sitios donde ya existia un ava-
lto alto de la propiedad privada y otras, en

cambio, en calles comerciales emergentes
y de menor escala, donde el cambio de uso
hacia comercio surgi6 en forma progresiva e
intensa, especialmente en las plantas bajas
de barrios residenciales. Esto implica que los
beneficios de mejoramiento de aceras no se
reflejan de la misma manera en el valor de
inmuebles para casos diferentes.
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En la calle LR se mejor6 un espacio
previamente degradado, lo que el Municipio
supone como un beneficio de accesibilidad
y seguridad. De hecho, el mejoramiento de
la calle es percibido como un beneficio por
los comerciantes fijos; luego las propieda-
des se benefician de un mejor valor al ganar
ventajas localizativas. Los beneficiarios y la
dimension del beneficio deben identificar-
se con claridad para el cobro de una con-
tribucion adecuada, especialmente por los
costos asociados a la obra: se invirtieron
fondos publicos y decenas de vendedores
ambulantes fueron desplazados. Hace falta
revelar el potencial de una obra publica para
producir valor y promover formas mas inte-
ligentes de movilizar finanzas en favor de
un sostenido trabajo de mejoramiento del
espacio publico.

Marco conceptual

Los usos comerciales se benefician
ampliamente de las mejoras en el espacio
publico (Withehead, Simmonds y Preston,
2006) por la atraccion, accesibilidad
(Balchim, Isaac y Chen, 2000), y la percep-
cion de mayor seguridad que sienten los
consumidores, quienes modifican sus habi-
tos y frecuencia de visita (Castillo-Manzano,
2014; Oppewal y Timmermans, 1999).
Desde la perspectiva comercial, esto signi-
fica aumento de potenciales clientes. Estos
beneficios, entre otros, son externalidades
positivas de su funcion social, pero deri-
van en disputa por los intereses privados
(Madanipour, 2010). De hecho, la percepcion
que los vendedores ambulantes no son con-
siderados deseables por los comerciantes

fijos deriva en controles policiales para ex-
pulsarlos (Robertson, 1991).

Harvey (1973) enfatizd que en lotes
privados hay una tendencia a sustituir valor
de uso por el valor de cambio cuando hay es-
peculacion del valor de arriendos frente a un
espacio publico. Asi, el aumento de arrien-
dos es el indicador mas importante del im-
pacto de una intervencion publica (Banzhaf y
Farooque, 2013). Frente este fenémeno, apa-
rece el discurso de la ganancia no legitima
del propietario a expensas de los comercian-
tes arrendatarios (Andelson, 2000).

En la perspectiva municipal, la in-
version publica debe recuperarse. Pero no
resulta practico emitir una tasa de acceso
para estos efectos porque provocaria exclu-
sion (Martinez-Vasquez, 2013) y el espacio
abierto es un servicio publico no excluyen-
te (Fausold y Lilieholm 1996; Walsh 1995).
En cambio, la CEM permitiria capturar el
valor sobre la propiedad privada beneficia-
da econdmicamente de la obra. No obs-
tante, para lograr el mencionado impacto
de valorizacién o capitalizacion, requieren
que se adopten cambios de imagen gene-
ralmente asociados a centros comerciales
cerrados (Rodrigues, 2012). Pero la correc-
ta identificacion de proyectos que puedan
tener mejor impacto se traduce en mejor
aceptabilidad de los posibles contribuyen-
tes (Borrero, Duran, Herndndez y Montafia,
2011). Entonces es necesario establecer
que los propietarios requieren encontrar
una oportunidad para mejorar sus utilidades
luego de una intervencion para considerar
que existe un fendmeno de capitalizacion,
es decir, deben existir cambios en la utilidad
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de sus ingresos, lo que, segun Pines (1984),
sucede solamente cuando las mejoras afec-
tan directamente exclusivamente a un sitio y
no a toda la ciudad.

Sivitanidoua y Wheaton (1990) me-
diante un modelo describen que las venta-
jas de una ubicacion se capitalizan en los
arriendos principalmente, lo que refleja el
interés del comercio por estar en una calle
especifica. Incluso literatura reciente reco-
noce que el incremento en la renta y valor de
propiedad son el indicador mas importante
de los cambios en intervenciones publicas.
Polko (2012) y Walters (2011) explican que,
a pesar de que los beneficios del espacio
publico no son directamente objetos de
transaccion, sus externalidades son con-
sumidas. La idea de que el fruto de estas
externalidades constituye un valor que debe
volver a la sociedad es la base para la legis-
lacion sobre el suelo urbano, pues todo valor
creado por la sociedad debe ser pagado por
el duefio del suelo a la sociedad, y no por los
arrendatarios o usuarios de sus espacios
(Andelson, 2000; Booth, 2012).

Walters (2011) incluyé en la obra pu-
blica como uno de los dos tipos de acciones
publicas que deberfan desencadenar un in-
cremento de valor a ser recapturado por el
estado, el otro es el permiso de uso de suelo.
Para esto, Martinez-Vasquez (2013) recalcd
que esto no puede derivar en la creacion de
tasas por el aprovechamiento del espacio
para los usuarios como una forma de captu-
ra de su valor, porque esto genera exclusion,
recomendando como mejor opcion impues-
tos o contribuciones por beneficios, como
es el caso de la Contribucion por mejoras.
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Smolka (2013) observé que, de hecho, el ins-
trumento mas practico para capturar plusva-
lias en relacion a obras publicas es la CEM.

Para determinar la base de la contri-
bucidn, existen tres aproximaciones: recu-
perar el costo de la obra, capturar la plusva-
lia generada y cobrar lo que esté dentro de
la capacidad de pago de los beneficiarios.
(Borrero et al, 2001). La captura de plusva-
lia podria ser la forma mas cercana al con-
cepto de contribucion por mejoras, puesto
que el valor de la propiedad se considera un
indicador proxy de los beneficios recibidos
(Martinez-Vasquez, 2013), pero esto requie-
re que tal plusvalia sea calculada. La aproxi-
macion de recuperacion de costo, aunque li-
mita lo que podria cobrarse (Walters, 2012),
supera las limitaciones técnicas que los
municipios encuentran al intentar medir las
plusvalias como impacto de obras publicas
(Alterman, 2012), y resulta una aproxima-
cion recomendable, pero indirecta.

Una vez establecida la base del co-
bro es necesario distribuirlo en un area de
influencia y determinar cuanto paga cada
beneficiario e implica entender dos méto-
dos que no necesariamente son excluyen-
tes: la capacidad de pago y el beneficio re-
cibido (Musgrave y Musgrave, 1989). Medir
con detalles los beneficios de cada lote no
resulta practico (Peterson, 2009), por lo que
resulta mejor considerar factores de avaluo
considerando cambios generales en el ava-
lto de grupos de lotes, comparando dreas
similares en las que una recibe el beneficio
de la obra publica (Borrero, 2011). Luego de
determinar el drea que debe cobrarse, apa-
rece un filtro final que considera diferencias
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especificas entre lotes para tomar en cuen-
ta la capacidad de pago (Borrero, 2001), que
requiere medir algun indicador de la capaci-
dad de pago de cada propietario, y este pue-
de ser el avaluo especifico de su propiedad.

Se propuso, por lo expuesto, un mar-
co conceptual que explica el proceso de
capitalizacion de beneficios detrds de las
mejoras en el espacio publico peatonal en
relacion con espacios comerciales, y como
un instrumento puede intervenir para captu-
rar el valor:

1. La obra publica genera un impacto
cuyos beneficios son mejora de la ubicacion,
atraccion de consumidores, mejoras de ac-
cesibilidad y percepcion de seguridad

2. Tales beneficios son consumidos
(aprovechados) como externalidades por
los actores involucrados revelando su va-
lor de uso, lo que incrementa la actividad
comercial.

3. Estas externalidades son capitaliza-
das en valores de arriendo mas alto asocia-
dos a mayor volumen de ventas, considerado
un incremento no enteramente legitimo.

4. Este incremento puede ser medido
directa o indirectamente y luego recaptura-
do mediante CEM.

5. Se determina el érea de beneficio.

6. Se determina la base del cobro
(plusvalia o costo de obra) y se distribuye la
carga segun la capacidad de pago o el bene-
ficio presuntivo.

7. Se recolecta la contribucion en pla-
zos establecido, y los fondos se conviertenen
parte de los ingresos fiscales del municipio.



® Coap
“.S"ggz"ggg;" Editora

CITIIVIC 2017 | 13

Distribuciéon

3 del cobro ’W
l Avalio de propiedades Valor \ ~ recibido

! antes vs. después incrementado

; Plazo de pagos

Cambios en precios Costo Capacidad
de alquiler P de la obra de pago

5. MEDICION DEL 6. DETERMINACION 7 COBRO
INCREMENTO M DE LABASE *

l

”””””””””””””””””””””” o INGRESOS PARA EL
MUNICIPIO

RECUPERACION
DEL COSTO

4. INCREMENTO EN
VALOR DE PROPIEDADES
(Sujeto de cobro)

N
e AN
/

_~ Ganancia
no legitima

I RECUPERACION ’

I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
|
| |
Incremento  Incremento !
Precio venta ' Precios de !
I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

propiedades | arriendo

de espacio peatonal Instrumento por Ley

3. CAPITALIZACION
DE EXTERNALIDADES

Obra publica: mejora L Habilitacion del

) NACIONAL
(valor de cambio) Captura de plusvalia

MUNICIPAL
R Creaciénpor Ordenanza |
Incremento o i
actividad 2. CONSUMIDOS 1. BENEFICIOS Mejora evidente del espacio !
comercial = COMO VALOR COMO EXTERNALIDADES publico de la ubicacion !
Incremento DEUSO POSITICAS Atraccion de consumidores i
ﬂg!g:(l:%nde Mejoras de accesibilidad i

Figura 3: Marco conceptual para la CEM
Fuente: Cevallos Serrano (2014)
Resultados es un eje comercial con circulacion peatonal

y vehicular. EI mejoramiento amplié la acera
considerablemente, ademds desplazé a ven-
dedores ambulantes, se instald mobiliario
urbano, se enterrd cableado y se renovo la
infraestructura de iluminacién (figuras 4y 5).

El caso analizado consiste en un es-
pacio de intensa actividad comercial de pe-
quefia escala que conecta transversalmente
la plaza central de Cotocollao con vias longi-
tudinales que dan cabida a rutas de transpor-
te publico. Por tales condiciones, la calle LR
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DESPUES

ANTES

y después (2012) de la renovacion

)

Figura 4: Calle LR antes (2010

Fuente: Cevallos Serrano (2014)
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Figura 5: Renovado espacio peatonal frente a los comercios de la calle LR
Fuente: Cevallos Serrano (2014)

Comerciantes y residentes concuer-
dan que desplazar vendedores ambulantes
representa un beneficio y mejora las ven-
tas, lo que cambia la relacion comerciante
y propietario. En las 27 propiedades, el mu-
nicipio registro un incremento en el avalio
de las propiedades frentistas a la obra de

mejoramiento de 17% entre los lotes involu-
crados (figura 6). Pero, el registro llevado por
un consultor privado no registro transaccio-
nes inmobiliarias en los 27 predios, pero si
una disminucion del valor del metro cuadra-
do de construccion en el vecindario aledario,
de 667usd/m? a 487usd/m? (figura 7).

Figura 6: Cambio en el avalio municipal del total las propiedades
frentistas a la obra de mejoramiento en la calle LR en délares
Fuente: Cevallos Serrano (2014)
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Figura 7: Disminucion del valor promedio del vecindario alrededor de la calle
LR desde antes del 2011 en délares por metro cuadrado (usd/m?)
Fuente: Cevallos Serrano (2014)

Los cambios registrados por el muni-
cipio representan un mejoramiento de un va-
lor promedio de la propiedad (construccion
y suelo) de 306usd/m? a 355usd/m? y hay
un incremento en el valor registrado de las
propiedades de 2011 a 2012, por un total de
USD 821,339 (tabla 2), considerablemente
cercano al costo de la obra;: USD 1'029,043.
En los afios posteriores a la construccion de
la obra, se registra un incremento en el drea
construida, con la presencia de ampliaciones

y edificaciones nuevas en la calle, con el
aparecimiento de poco mas de 5,000m2
(Cevallos Serrano, 2014).

El impacto también se refleja en el
mercado de arriendos de locales comercia-
les. En uno de los arriendos, la tasa de capi-
talizacién se mantiene cercana al 8%, pero no
varia significativamente después de la obra.
En otros, los propietarios incrementaron el
arriendo en forma mucho mas significativa:

CASO RENTA ANUAL RENTA ANUAL
ANTES DESPUES
1 3,600USD 3,712USD
2 18,000 USD 20,400 USD
3 7,200 USD 8,400 USD
4 1,800 USD 8,400 USD

INCREMENTO EN EL % DE
INGRESO ANUAL INCREMENTO
112 USD 3%
2,400 USD 13%
1,200 USD 16%
6,600 USD 367%

Tabla 2: Cambios en los arriendos de locales comerciales de la calle LR antes
y después de la intervencion de mejoramiento del afio 2011
Fuente: Cevallos Serrano (2014)l
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A pesar de existir un impacto de valo-
rizacion y un registro oficial de cambios de
avaluo, la CEM en Ecuador busca recuperar
el costo sin la obligacion de considerar tales
incrementos de valor en la propiedad priva-
da. En la calle LR, el costo de la obra fue de
USD 1'029,043, que es el monto recuperado
en un lapso de afios no reportado con clari-
dad por los funcionarios publicos.

Considerando que el cobro equivale al
costo de la obra, y que existe un beneficio en
avaluio total de los 27 lotes frentistas de USD
821,339, se esperaria una captura de mas del
total de incremento en valor de propiedades.

CIMIVIC2017 | 17

No obstante, los funcionarios municipales
reportan que es comun la practica de repar-
tir el costo en dreas mas extensas que las
locales para evitar impactos conflictivos en
las planillas de cobro anual de impuestos. En
el caso de los bulevares, se repartid el cobro
a toda la ciudad, que tiene un aproximado de
812,339 predios. En ese sentido, le corres-
ponde a las propiedades frentistas del bule-
var estudiado el pago total de 34,18 ddlares,
un valor capturado de practicamente 0% en
relacion al beneficio registrado por la misma
municipalidad (tabla 3).

SANTIDAD COBRADA LOCALMENTE= (Costo de la obra) / (N° de lotes cobrados) * (Lotes frentistas beneficiados)

SANTIDAD COBRADA LOCALMENTE= (1,029,043 usd / 812,792 lotes) * 27 lotes= 34,18 usd

% DE VALOR CAPTURADQ = CANTIDAD COBRADA LOCALMENTE / INCREMENTO EN AVALUQ

% DE VALOR CAPTURADO = 34,18 usd / 821,339 usd * 100 = 0,0042%

Tabla 3: Porcentaje de valor capturado en relacion a los beneficios localizados en las
propiedades que estan frente al espacio mejorado en 2011 de la calle LR
Fuente: Cevallos Serrano (2014)|

La distribucion del cobro, por su par-
te, considera diferencias entre propietarios,
y la ley ecuatoriana establece el reparto de
un 40% de la carga segun el frente y un 60%
segun el avalio de cada propiedad. Estas
dimensiones pueden considerarse como
indicadores indirectos del beneficio recibido
(frente) y de la capacidad de pago (avalto), lo
que significa una combinacion de dos apro-
ximaciones distintas para diferenciar a un

contribuyente de otro y revela una intencion
redistributiva al dar mayor valoracion al ava-
llo como indicador de capacidad de pago.

No obstante, el problema fundamen-
tal de la aplicacion del instrumento es que
tiende a desconectarse del dmbito local para
el que fue disefiado. En Quito, se considera
que la obra local se cobra localmente, entre
frentistas y cercanos, y la obra de alcance
distrital se cobra a toda la ciudad. Pero la
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determinacion de las dreas de beneficio estd
mas influenciada por la variable politica que
por un andlisis espacial de la localizacion de
cada obra. En tal sentido, los bulevares fue-
ron cobrados a toda la ciudad.

Discusion

Segun la investigacion de Cevallos
Serrano (2014), se considera que, bajo la
forma de implementar el instrumento en
Quito, principalmente por las decisiones po-
litico-administrativas de determinacion de
area de influencia, el instrumento no puede
capturar cualquier beneficio que se capitali-
ce por medio de arriendos e incrementos de
avallo, pero eso tampoco impide la recupe-
racion del costo.

Se comprendieron las condiciones
necesarias para capturar un valor mediante
la CEM en una calle comercial, pero es esen-
cial profundizar sobre los efectos en distin-
tos tipos de calles comerciales donde puede
existir un potencial de contribuir al desarrollo
de su entorno, tanto en el financiamiento de
obra publica como en la dindmica socio eco-
némica. Mientras una obra represente un me-
joramiento evidente de la calidad del espacio,
aparecen procesos de capitalizacion y mejora
de los valores de la propiedad privada. Las
condiciones en que puede establecerse una
relacion entre mejora y plusvalia deben ser
investigadas en distintos casos y escenarios.

Memorias del congreso de estudios de la ciudad

Aunque la literatura recomienda la
CEM para obras de escala local, falta cono-
cimiento del potencial en el contexto ecuato-
riano, excepto por un estudio general sobre
Cuenca. Luego, es necesario estudiar las ex-
ternalidades de estas obras. Parala municipa-
lidad, los proyectos de mejoramiento urbano
demandan la disponibilidad de recursos eco-
nomicos y su recuperacion. Las obras mas
visibles son consideradas de mayor prioridad
y tienden a coincidir con los lugares mas tran-
sitados y comerciales. Considerando el lucro
como ventaja localizativa para propietarios,
se pueden perfeccionar instrumentos para
movilizar el valor econémico de una obra pu-
blica hacia sectores no tan visibles.

En el caso investigado, existié des-
plazamiento de vendedores ambulantes, lo
que es percibido como un beneficio para
muchos actores, pero que es un importante
costo social que implica gestion municipal
de alternativas frente al desplazamiento. En
la actualidad, la calle LR ha sido retomada
por vendedores ambulantes, apuntando a
nuevas interrogantes respecto al verdade-
ro costo de un mejoramiento de espacio, al
concepto de mejora en un area comercial, y
a la equitativa distribucion de beneficios a
todos los involucrados en la disputa de un
espacio publico.



@

UNIVERSIDAD
DEL AZUAY
50 ANOS

Casa|jp
Editora

CITIVIC2017 | 19

Referencias bibliograficas

Alterman, R. (2012). Land Use Regulations Property Values: The “Windfalls Capture”
Idea Revisited. En N. Brooks, K. Donaghy, y G. Knaap, The Oxford Handbook
of Urban Economics and Planning. New York: Oxford University Press, pp.
762-777.

Andelson, R. (2000). Introduction. In R. Andelson, Land Value Taxation Around
World (p. XXV). Oxford: Blackwell Publishers.

Asamblea Nacional del Ecuador. (2010). Cddigo Orgénico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion COOTAD. Quito.

Balchim, P, Isaac, D., y Chen, J. (2000). Spatial structure of urban areas. En P,
Balchim, D. Isaac, y J. Chen, Urban Economics: a global perspective New
York: Palgrave, pp. 80-122.

Banzhaf, H., y Farooque, 0. (2013). Interjurisdictional housing prices and spatial
amenities: Which measures of housing prices reflect local public goods?
En D. McMillen, Y. Zenou, y G. Peri, Regional Science and Urban
Economics. Elsevier.

Booth, P. (2012). The unearned increment: Property and the capture of betterment
value in Britain and France. In G. Ingram, y Y. Hong, Value Capture and Land
Policies.Cambridge MA: Lincoln Institute of Land Policy.

Borrero, 0. (2011). Betterment Levies Colombia - Relevance, Procedures, and Social
Acceptability. Land Lines Newsletter of the Lincoln Institute of Land Policy, 15.

Borrero, 0., Durén, E., Hernéndez, J., y Montafia, M. (2011). Evaluating the practice
of betterment levies in Colombia: The experience of Bogotd and Manizales.
Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.

Castillo-Manzano, J. (2014). Extending pedestrianization processes outside the old
city center; conflict and benefits in the case of the city of Seville. En H.
International. Seville: Elsevier.

Cevallos Serrano, L. A. (2014). The use and performance of betterment contribu-
tions in thecase of Quito, Ecuad or. Rotterdam: Institute for Housing and
Urban Development  Studies (IHS).

Fausold, C., y Lilieholm, R. (1996). The Economic Value of Open Space. Land Lines
Newsletter of the Lincoln Institute of Land Policy. Cambridge, MA: Lincoln
Institute of Land Policy

Harvey, D. (1973). Chapter 5. En D. Harvey, Social Justice and the City. Londres:
Edward Arnold Publishers.

Martinez-Vasquez, J. (2013). Local non property revenues. En R. Bawl, D. Linn, y
D. Wetzel, Financing Metropolitan Governments in Developing Countries.
Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.



Casalp ©
Editora | "eliua’

20 Memorias del congreso de estudios de la ciudad >

Musgrave, R., y Musgrave, P. (1989). Chapter 2: Approaches to tax equity. En R.
Musgrave, y P. Musgrave, Public Finance in theory and practice. Singapore:
McGraw-Hill.

Oppewal, H., y Timmermans, H. (1999). Modeling Consumer Perception of Public
Space in Shopping Centers. Environment and Behavior, 45-65.

Peterson, G. E. (2009). Unlocking Land Values to Finance Urban Infrastructure.
Washington: World Bank.

Pines, D. (1984). On The Capitalization of Land Improvement Projects. Economic
Letters, Ramat Aviv: Tel-Aviv University, 337-384.

Polko, A. (2012). Public Space Development in the Context of Urban and Regional
Resilience. En Journal for Economics y Management. University of
Economics in Katowice, 51.

Robertson, K. (1991). Pedestrian Streets in Sweeden'’s city centres. CITIES.

Rodrigues, E. (2012). Shopping a Céu Aberto no Brasil: transformagdes, estratégias e
perspectivas de rua comercial na sociedade de consumo contemporanea. S&o
Paulo: Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Séo Paulo.

Sivitanidou, R., y Wheaton, W. (1992). Wage and Rent Capitalization in the
Commercial Real Estate Market. Journal of Urban Economics. Elsevier,
206-229.

Smolka, M. (2013). The property tax and betterment contribution. En M. Smolka,
Implementing value capture in Latin America: Policies and tools for urban
development (pp. 21-31). Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy.

Walsh, K. (1995). Public Services and Market Mechanisms: Competition, contracting
and the New Public Management. Basingstoke and London: Macmillan.

Walters, L. (2011). Land and Property Tax: A Policy Guide. Nairobi: United Nations
Human Settlements Programme.

Whitehead, T., Simmonds, D., y Preston, J. (2006). The effect of urban quality im-
provements on economic activity. Journal of Environmental Management,
80(1), 1-12.



® Casa ]

aaua | bditora
50 ANOS CITIVIC 2017 21

El pericentro urbano de
Santiago: deterioro, oportunidad
y mercado de suelo

Daniel Felipe Moreno Alba |
Direccion de Extension y Servicios Externos, Pontificia
Universidad Catdlica de Chile

dimoreno@uc.cl



Casalp ©
Editora | beacua
22 Memorias del congreso de estudios de la ciudad 50 ANOS

Resumen

En Santiago de Chile el crecimiento y expansion urbana configuraron mdltiples nuevas
periferias que fueron quedando inmersas en la ciudad como territorios intermedios y de paso,
cambiando consigo su funcionalidad. Los modelos de industrializacion dejaron instalados
proximos al centro historico barrios de usos mixtos, conteniendo residencias en baja altura
e industrias livianas. Con el modelo neoliberal, se desestimaron estas actividades en algu-
nas de las zonas pericentrales, abogando simultdneamente por un desarrollo de la periferia
mas afianzado. No obstante, desde hace dos décadas se dio vuelta al modelo de desarrollo
urbano con las politicas de renovacion del centro, que, si bien generaron varios sectores
residenciales de alta densidad, no tuvieron un impacto similar en esos territorios antiguos e
industriales. El propdsito de este capitulo es entender el estado actual del pericentro urbano a
través de un breve recuento historico de los sucesos mas relevantes de la expansion urbana,
y un analisis cuantitativo y cualitativo considerando distintas variables. Como resultado, se
verificd la existencia de un cierto deterioro, aunque también se pudo establecer al pericentro
como un espacio de oportunidad para el mercado de suelo e inmobiliario.

Introduccion

El desarrollo urbano tiende a ser desigual en las ciudades latinoamericanas. Esta afir-
macion es un reflejo de la realidad tanto de las personas que las habitan como de sus propios
territorios que las configuran. En este sentido, algunas zonas intraurbanas son mucho mas
apreciadas que otras dependiendo del contexto historico. Para Santiago de Chile, se ha evi-
denciado preferencia de localizacion y urbanizacion por ciertos territorios urbanos segun el
modelo econémico de turno. Al centro histdrico de la ciudad, por ejemplo, que contiene los
poderes politicos y administrativos, se le han ido sumando servicios y usos complementa-
rios de cardcter comercial y financiero. Incluso desde fines de la década de 1970, en pleno
modelo de apertura econdmica y de mercado, ocurre un detrimento de usos residenciales
existentes por el estancamiento y deterioro del stock de vivienda, ocasionando un pronuncia-
do despoblamiento de la comuna central (Contrucci, 2011). La respuesta frente esto, se ha
manifestado en proyectos inmobiliarios de densificacion desde la década de 1990, al mismo
tiempo con procesos de conservacion del patrimonio construido (Lépez, 2009).

El crecimiento urbano dejo al pericentro de Santiago en una zona en la que se conso-
lidaron actividades expulsivas de poblacion, como las industrias livianas, bodegas y talleres.
Esto ocurre cuando era la antigua periferia de la ciudad en el contexto del modelo de la
industria complementaria a las importaciones a principios de siglo XX (Contrucci, 2011). Por
tanto, el pericentro se define como el drea perimetral de extension variada del centro urbano
histérico que, sin superar la escala comunal (aunque considera algunos territorios de varias
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comunas), contiene la presencia de este tipo de industria y sus vestigios. Esta definicién no
incluye los territorios de fuerte renovacion urbana proximos al centro histérico que fueron
direccionados hacia una funcionalidad complementaria: un uso casi exclusivo de residencia
en altura. Asimismo, los proyectos de urbanizacion en la periferia, tanto sociales como par-
ticulares, evidenciaron la materializacion de iniciativas politicas y de inversion en territorios
de interés particular, en contraste con el pericentro que quedd aparentemente excluido de
reconocimiento y de atencion preferencial.

A partir de este punto, también surge una inquietud alrededor de la concepcion del
pericentro como espacio de oportunidad dada las ventajas competitivas que posee por su
localizacion cercana al centro (Porter, 1995). No obstante, estos elementos se encuentran
condicionados por un aparente estado de deterioro recalcado recurrentemente por la literatu-
ra (Lopez, 2005, 2008, 2009; Moris, 2002; Rojas, 2004). Siguiendo esta motivacion, la investi-
gacion abordo los sucesos historicos mas relevantes de la expansion y estructura urbana de
Santiago, lo que sirvi¢ de antecedente para efectuar un andlisis cuantitativo y cualitativo aco-
tado de tres zonas pericentrales. Como resultado, se concibe al pericentro como un espacio
con la capacidad de transformarse si se asumen correctamente sus ventajas competitivas.

Antecedentes historicos relevantes manufacturados con ventajas comparativas
y competitivas. Eran comparativas porque
suponia una mayor disponibilidad de materia
prima local, y competitivas porque resultaba
mas barato producirlos que importarlos. A
la par, comienza un crecimiento poblacional
impulsado por los nuevos empleos urbanos
que se generaban (De Ramédn, 1992).

Santiago de Chile, en su crecimiento
urbano, recibié una importante influencia
de los modelos de desarrollo industrial. La
industria complementaria a las importacio-
nes, que se desarrollé a finales del siglo XIX
y comienzos del XX en la periferia de ese
entonces, se encargaba de producir bienes
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Figura 1: Expansion urbana de Santiago entre 1541y 2010
Fuente: Moreno (2015)

Sin embargo, la expansion urbana de
Santiago y su mayor crecimiento demogra-
fico es producto de la industrializacion, por
la sustitucion de importaciones entre las
décadas de 1930 y 1960. La poblacion rural
se vio atraida por la diversificacion y promo-
cion de actividades mds productivas que
otorgaban salarios méas elevados (Geisse y
Valdivia, 1978). Se promovié una industria

mads grande y pesada que se ubicaba en la
nueva periferia de la ciudad para aprovechar
las grandes vias circundantes. Por su parte,
la mayoria de la industria complementaria
permanecia en la antigua periferia, ahora te-
rritorio interno de la ciudad, lo que convirti¢ a
la zona en obsoleta en términos de localiza-
cion e imposibilitd su expansion o desarrollo.
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Dado el crecimiento urbano descon-
trolado, ademds del desplazamiento de
las clases sociales con ingresos medios
y altos hacia el oriente, se planted el Plan
Regulador Intercomunal de Santiago (PRIS)
de 1960 (De Ramdn, 1992). A pesar de los
logros obtenidos, entre los que se destacan
la erradicacion de las dreas centrales de la
mayoria de las industrias calificadas como
peligrosas (se mantuvo a la industria peque-
fia y artesanal, como ilustra la figura 2), los
limites urbanos establecidos no fueron efec-
tivos para contener la expansion urbana por

tades Hurtado
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tres hechos particulares (Gross, 1991): (1) la
utilizacion de terrenos rurales proximos a la
ciudad por parte del Estado para ubicar vi-
vienda social en suelos més baratos; (2) la
presion que ejercian los particulares para
urbanizar sus propiedades rurales y obtener
ganancias por su valorizacion; y (3) finalmen-
te, las tomas de terrenos periféricos por los
pobladores que ocurrian por la disponibilidad
de construir urbanizaciones futuras mas ba-
ratas. De esta forma, la periferia comenzd
a tener relevancia como territorio llamativo
para varios sectores de la sociedad.

- Uso muxto industrial liviano con residencial

Uso industnal exclusivo
- Zona exindustrial
= Amnillo Aménco Vespucio
= Rio Mapocho

Area Urbana actual

Figura 2: Zonas industriales segun el PRIS 1960
Fuente: Moreno (2015)
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Por su parte, el centro histérico urba-
no se consolidd como parte inicial del Central
business district de la ciudad, con una resis-
tencia al deterioro por la concentracion de
servicios administrativos y comerciales. El
inicio de la desatencion del pericentro se re-
fuerza a partir de la década de 1970 con las
politicas de la dictadura basadas en la liber-
tad del mercado, politicas que promovieron
la “liberalizacion de la normativa del creci-
miento en extension de las ciudades” (Gross,
1991, p.47). En el Decreto Superior N°420
de 1979 se establecieron garantias que le
permitieron al mercado de suelo una opera-
cion plena al incorporar y determinar nuevos
stocks tras abolir el limite urbano (Poduje,
2006). EI modelo de desarrollo urbano resul-
tante era de cardcter expansivo, descuidaba
la planificacion urbana, la requlaciony a las
areas pericentrales (Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, MINVU, 2004).

Ante esa desatencion, en la década
de 1980 comienza a manifestarse el proce-
so de deterioro de las zonas centrales. En
19817 la calidad de vida de estas areas fue
fuertemente afectada por la reorganizacion
municipal —cuyo objetivo era disponer de co-
munas mas homogeéneas (Hidalgo, 2004)-,

el terremoto de 1985 que “agudiz6 aun mas
las condiciones de deterioro fisico, funcional
y social” (Contreras, 2011, p.94), y por la con-
secuente pérdida poblacional de la comuna
de Santiago (Rojas, 2004). El cambio del mo-
delo econdmico desde la industrializacion
por sustitucion a las importaciones hacia el
libre mercado, basado en la produccion de
bienes de mayor ventaja competitiva, facilitd
la especializacion y exportacion del cobre.
Este contexto econdmico favorable aumen-
t0 en Santiago la demanda publica y priva-
da de suelos en la periferia, lo que significo
simultaneamente la asimilacion de los des-
plazamientos requeridos para las personas
y actividades que se situaron en ese espacio
(Figueroa, 2004).

Las autoridades de la comuna de
Santiago y el MINVU, conscientes de la pro-
blematica existente en las dreas centrales,
establecieron desde la década de 1990 pro-
gramas de redensificacion y subsidios habi-
tacionales con condiciones con el objetivo
de potenciar el repoblamiento e inversion en
estas zonas (véase figura 3) (Lopez, 2008).
De esa forma, se marcé un rotundo éxito en
la comuna de Santiago en contraste con las
comunas pericentrales (tabla 1).
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L%

= Zona de Renovacion Urbana
— Amllo Amernco Vespucio
—— Rio Mapocho

Area Urbana actual

Figura 3: Zonas de renovacién urbana
Fuente: Moreno (2015)
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COMUNA SUBSIDIOS PAGADOS DEPARTAMENTOS NUEVOS
1999 - 2005 VENDIDOS DE HASTA 2.000 UF
1995 - 2005
Santiago 5.151 32.871
San Miguel 471 2.799
Quinta Normal 305 2.176
Recoleta 290 2.128

Tabla 1: Subsidios otorgados y departamentos vendidos en el programa de Zonas de Renovacion urban’
Fuente: Elaboracién propia, basado en Arriagada, Moreno y Cartier (2007)

Este hecho evidencio el interés en la
comuna central por parte de los desarrolla-
dores inmobiliarios con proyectos residen-
ciales en altura, lo que dio lugar al denomi-
nado “centro residencial complementario”

(Rojas, 2004). Esta renovacion urbana, ex-
puesta en la figura 4, se explica por el apro-
vechamiento de la renta potencial y su proxi-
midad al centro.

[ Centro histérico

Centro residencial complementario

Proyectos inmobiliarios

A

rad SanBernardo| ElBosque
2 La Pintana
I Centeo histérico

Centro residencial complementanio
— Anillo Américo Vespucio

Rio Mapocho

e 0 2z 4

Area Urbana actual Buin

Figura 4: Proyectos inmobiliarios alrededor del Centro histérico de Santiago
Fuente: Moreno (2015) basado en Rojas (2004)

T Equivalente a USD 84 740.
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A pesar de estas ganancias, los altos  Metodologia y caracterizacion
precios desplazaron a los inversionistas y
desarrolladores hacia lugares mas baratos,
y con ello los proyectos urbanos y la mayoria
de la demanda se derivd hacia las periferias
(Lépez, 2005). De acuerdo con esto, el de-
terioro del pericentro como zona industrial
obsoleta y colindante al centro historico y al
centro residencial complementario, inevita-
ble a simple vista, ocasiona que los habitan-
tes abandonen la zona y que el entorno se
deteriore (Link, 2008). En ese contexto, ;cudl
serfa el papel de las zonas pericentrales den-
tro de las dinamicas de desarrollo de la ciu-
dad de Santiago?, ;cuéles son las condicio-
nes que mantienen el estado demeritorio de
las zonas pericentrales?, ;como se manifies-
tan las oportunidades en estos espacios?

La posible respuesta a las preguntas
precedentes se relaciona con la determina-
cion de las oportunidades basadas en las
ventajas competitivas por localizacion que,
sin embargo, pueden estar condicionadas
por el deterioro preexistente derivado de
antiguas actividades industriales. Para esto,
se elabord un breve diagndstico con algunas
variables que caracterizan al pericentro y
que complementan a los antecedentes his-
toricos hasta determinar tres cuadrantes
dentro del pericentro urbano que analizare-
mos en detalle (figura 5).

- Centro historico
Centro residencial complementario
- Pericentro tradicional

I Centeo histérico
Centro residencial complementario
I Peicentro tradicional Il Cuadrante Matta Sue
Cuadrantes pericentrales (zonas de estudio) IT' Cuzdrante Barrio Lourdes

Anillo Américo Vespucio III Cuadrante Barrio Patronato
= Rio Mapocho ’_//fr Pisque

Area Urbana actual |0 2 4 6 8 10km

mmm Rio Mapocho

Figura 5: Zonas pericentrales de estudio escogidas en el gran Santiago
Fuente: Moreno (2015)
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Inicialmente se observaron los da-
tos de la poblacién por comuna —segun los
Censos de 1992, 2002 y 2012%- y por man-
zana de los dos primeros. La tabla 2 permi-
te apreciar que, segun la disponibilidad de
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informacidn, las zonas pericentrales tienden
a perder poblacion, incluso con una ten-
dencia mds pronunciada que sus propias
comunas.

COMUNA/ZONA POBLACION TOTAL TASA DE CRECIMIENTO
PERICENTRAL INTERCENSAL (%)
1992 2002 2012% | 1992-2002 | 2002-2012

Comuna de Santiago 230.977 200.792 311.415 -13.07 55.09
Matta Sur 12.376 9.632 ** -22.17
Comuna Quinta Normal | 116.349 104.012 101.737 -10.6 -2.9
Barrio Lourdes 7.701 6.324 X -17.88
Comuna de Recoleta 164.767 148.220 152.985 -10.04 -3.21
Barrio Patronato 6.243 5.092 X -18.44

*Los datos comunales del Censo 2012 se obtuvieron del documento inicial que presentd el INE.
**No se encuentra disponible la informacién por manzana del Censo 2012.

Tabla 2: Poblacidn total y tasa de crecimiento intercensal comunal y zonas
pericentrales de estudio en Santiago entre 1992-2012
Fuente: Elaboracidn propia a partir del Instituto Nacional de Estadisticas, Censos 1992, 2002 y 2012

Asimismo, al observar la informacion
de la Encuesta Origen Destino de Santiago
2006, se pudo establecer la movilidad que
ocurre en estas zonas en un dia laboral nor-
maly en los dos horarios punta mas relevan-
tes: cuantos viajan hacia estas dreas, por
dentro y hacia afuera, y quiénes no viajan (ta-
bla 3). En el periodo punta mafiana, se com-
probd que hay menos personas que llegan

desde afuera hacia estas zonas en contraste
con el nimero que sale, y en el periodo punta
se observé un comportamiento contrario al
mencionado en el periodo anterior. Esta in-
formacion muestra que estas zonas tienden
a ser detractoras de poblacion o “zonas dor-
mitorio”, aunque con alta movilidad interna.

% Los datos del Censo 2012 fueron cuestionados por fallas detectadas en el levantamiento de informacion

UNIVERSIDAD
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ZONA g
PERICENTRAL NUMERO DE PERSONAS
Desde fuera ‘ Por dentro ‘ Hacia fuera‘ No viajan
Punta Mafiana (07:00 a 09:00 )
Matta Sur 0 652 462 2.051
Barrio Lourdes 779 288 2571 1.776
Barrio Patronato 0 896 576 509
Punta Mafiana (07:00 a 09:00 )
Matta Sur 426 802 290 2.051
Barrio Lourdes 1.778 560 68 1.776
Barrio Patronato 608 429 164 509

Tabla 3: Personas que realizan viajes en periodos punta por zonas en Santiago de Chile
Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de la Secretaria de Planificacién de Transporte

Analizando ahora la informacién pre-
dial del Catastro Nacional del Servicio de
Impuestos Internos (SII) del primer semes-
tre del 2017 y la normativa de los Planes
y Planos Reguladores de las comunas de
Santiago (2014), Quinta Normal (2002) vy
Recoleta (2005), se puede apreciar una
predominancia de usos mixtos, donde se
destaca la mixtura residencial-industrial-co-
mercial en las tres zonas de estudio. Lo
anterior confirma la herencia territorial del
modelo de la industria complementaria a las
importaciones, hecho que se acentud en es-
tas zonas cuando formaban parte de la pe-
riferia. La parte industrial esta conformada
principalmente por industrias no pesadas,
talleres automotrices y artesanales, acom-
pafiados de pequefios comercios minoristas

y de consumo inmediato. La zona que pre-
senta patrones relativamente diferentes es
el Barrio Patronato porque las actividades
comerciales e industriales se relacionan
con las prendas de vestir y textiles, si bien
también es famosa por ser cosmopolita, es
decir, se comporta como una zona que ha
sobresalido por sus especificidades. La po-
sibilidad de densificacion en altura también
se evidencia en este territorio, el mas per-
misivo segun la norma en comparacion con
las dos zonas restantes. De hecho, en los
Barrios Lourdes y Matta Sur existen limita-
ciones en este aspecto explicadas en parte
porgque poseen un mayor ndmero de inmue-
bles y zonas de conservacion historica.
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MATTA SUR

Habitacional
Comercio

Industria

Oficina

Salud

Bodega y almacenaje
Educacion y cultura
Admin. pdblica y defensa
Bienes comunes

Culto

Estacionamiento

Sitio eriazo

Otros no considerados

Figura 6: Usos prediales de la zona pericentral de Matta Sur
Fuente: Elaboracién propia basado en Sl

BARRIO LOURDES

@ Habitacional @ Bodegayalmacenaje @® Culto
Comercio @  Educaciony cultura @ Estacionamiento

@ Industria @ Admin. piblicay defensa @ Sitioeriazo

@ Oficina @  Bienes comunes @ Otros no considerados
Salud

Figura 7: Usos prediales de la zona pericentral del Barrio Lourdes
Fuente: Elaboracién propia basado en Sl
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BARRIO
PATRONATO

@ Habitacional
Comercio

Industria

Oficina

Salud

Bodega y almacenaje
Educacion y cultura
Admin. publica y defensa
Bienes comunes
Culto
Estacionamiento
Sitio eriazo

Otros no considerados

Figura 8: Usos prediales de la zona pericentral del Barrio Patronato
Fuente: Elaboracidn propia basado en SlI

La conservacion de estos inmuebles
es una variable cualitativa que construyd
Moreno (2015) al elaborar un catastro en
estas areas. Indica la existencia de alguna
preponderancia de deterioro fisico en las
fachadas de las construcciones, lo que de-
muestra un bajo interés o la imposibilidad
para mantenerlas de sus propietarios u ocu-
pantes. Si la calidad es buena, significa que
no presenta deterioro; si es regular, significa
que el inmueble presenta cierto deterioro en

su fachada, aunque no presente afecciones
importantes en el material de construccion;
finalmente si es mala, es porque exhibe de-
terioro en su fachada con afecciones impor-
tantes en el material de construccion. La
variable se expresa a través de la predomi-
nancia de la calidad de los inmuebles en la
fachada por manzana, considerando tam-
bién la segunda predominancia segun la ob-
servacion en terreno.
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San Francisco

Calidad de conservacion de la fachada:
Zona de estudio: Cuadrante | (Matta Sur) @ Buena
Centro residencial complementario Regular
@  Pericentro tradicional @ \Mala
%

Info. no disponible

Figura 9: Preponderancia de la calidad de conservacién fisica por manzana en Matta Sur
Fuente: Moreno (2015)
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Figura 10: Preponderancia de la calidad de conservacion fisica por manzana en el Barrio Lourdes
Fuente: Moreno (2015)
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100200 300 400 500n

T T .
Calidad de conservacién de la fachada:
@ Buena
}  Zona de estudio: Cuadrante Il (Barrio Lourdes) Regular
Centro residencial complementario @ Mala

@ Pericentro tradicional

% Info. no disponible

Figura 11: Preponderancia de la calidad de conservacion fisica por manzana en el Barrio Patronato
Fuente: Moreno (2015)

En términos generales, se aprecia que
la calidad tiende a ser regular en todas las
zonas, con una mejor conservacion secun-
daria tanto en Matta Sur como en el Barrio
Patronato. Sin embargo, y principalmente en
el Barrio Lourdes, existen afecciones impor-
tantes en los materiales de construccion de
las fachadas, lo que demuestra la poca man-
tencion que han recibido.

A pesar de lo anterior, los precios de
suelo de las dreas centrales se han ido in-
crementando de forma importante en los
dltimos 15 afios. Para observar esto, se to-
maron los datos correspondientes a las zo-
nas Trivelli (De Mattos, 2011) para los afios
2002 y 2011, y para el 2017 se hizo un ejer-
cicio similar de consulta de precios de 89
terrenos en estas zonas. Se obtuvo el valor
de UF® por metro cuadrado para las tres zo-
nas pericentrales, centro historico y centro

3 Corresponde a la Unidad de Fomento y se trata de uno de los sistemas para expresar la reajustabilidad (es decir,
el valor actualizado de una moneda, dependiendo de la inflacién) que han sido autorizados por el Banco Central
de Chile al amparo de lo establecido en el ndmero 9 del articulo 35 de su Ley Orgdnica Constitucional



Caselp @ ©
Editora USI&EZ%?D

36 | Memorias del congreso de estudios de la ciudad

residencial complementario, explicado en la
tabla 4: se aprecia un continuo crecimiento
en general, a pesar de que en el centro histo-
rico son cada vez mas escasos los terrenos
y, por tanto, no hay informacion disponible
en afios mas recientes. Tanto Matta Sur
como el Barrio Patronato tienden a equipa-
rarse con la zona de mayor densificacion en
altura a medida que avanzan los afios, con

excepcion de la zona del Barrio Lourdes que
crece a menor velocidad y presenta precios
inferiores. Esto ocurre porque el centro resi-
dencial complementario, como el centro his-
torico, se esta quedando con menos sitios
disponibles para construir y los desarrollado-
res estan migrando a terrenos un poco mas
alejados para no perder los beneficios de la
proximidad al centro.

PROMEDIO UF / M2

Zonas pericentrales 2002 2011 2017
Matta Sur 6,29 8,78 20,73
Barrio Lourdes 3,21 7,41 13,83
Barrio Patronato 4,56 10,06 26,31
Centro Histdrico 17,93 * 16,00%*
Centro residencial complementario 8,63 12,24 24,75

*No hay informacidn en este afio.
**| a informacién corresponde solo a un terreno

Tabla 4: Precios de suelo de las dreas centrales de Santiago
Fuente: Elaboracion propia basado en las zonas Trivelli

Conclusiones

El encerramiento heredado del proceso del crecimiento de la ciudad marca inicialmen-
te la imposibilidad de un desarrollo alternativo de los territorios pericentrales por expandirse,
los limitd a un espacio reducido y a concentrarse en ciertas actividades. Sin un mayor poten-
ciamiento o incentivo, puede generarse y perdurar un circulo de decadencia que mantenga
y potencie las condiciones que imposibilitan un mayor desarrollo, pero que no descartan la
concepcion de estas zonas como espacios de oportunidad por su localizacion.
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Histéricamente, el pericentro de Santiago de Chile, asi esté contemplado dentro de
algunas politicas concretas de revitalizacion, no ha tenido un éxito notorio que potencie estos
sectores y los destaque a nivel metropolitano. El modelo expansivo de la ciudad abogd mas
por el desarrollo de la periferia, donde el uso residencial se intensificé con la llegada de pobla-
cién de ingresos altos y bajos. La zona oriental de la ciudad, por su parte, se vio beneficiada
de la llegada de familias mas acomodadas, que trajeron consigo el capital para establecer
una prolongacion del Central Business District desde el centro historico y cred un corredor de
desarrollo financiero concentrado.

Empiricamente, en el pericentro la poblacion posee una tasa de decrecimiento mas
pronunciada que su respectiva comuna. Ademads, esta poblacion optard, inicialmente, por tra-
bajar 0 buscar bienes y servicios mas atractivos en otros lugares —explicado por el compor-
tamiento de la movilidad—, ya que las actividades presentes no resultan lo suficientemente
llamativas a nivel metropolitano. Sin embargo, la alta movilidad interna muestra que dichas
actividades pueden ser suficientes para satisfacer las demandas locales. A pesar de esto, la
calidad regular predominante de las fachadas da a entender desinterés por ellas o la dificultad
para mantenerlas, situacion que no parece influir sobre la evolucion de los precios de suelo.
De hecho, indican cierto dinamismo que converge con el centro residencial complementario,
por la disponibilidad de terrenos y el aprovechamiento de la proximidad al centro de la ciudad,
aunque este comportamiento no sea uniforme para todo el pericentro.

El punto anterior resalta la oportunidad que sigue vigente en estos territorios y se
relaciona con su localizacion. Sin embargo, conservar el patrimonio y la vida de barrio de las
zonas es un desafio que debe asumirse, no debe dejarse que el mercado decida cuadl es el
mejor desarrollo urbano. La densificacion es mas eficiente para aprovechar la infraestructura
instalada de las dreas centrales, pero debe realizarse de acuerdo con la naturaleza de estos
territorios. También debe aprovecharse la mixtura de usos para incluir comercios y mercados
laborales que promuevan la retencion de poblacidn, como ocurrié con el Barrio Patronato.
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T Usamos este constructo siguiendo el paradigma del hébitat popular, desarrollado por Connoly (2013).
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Resumen

Si algo caracteriza a la produccion de la ciudad Latinoamericana, y otras del sur global,
es que gran parte de su superficie ha sido construida por sus propios moradores. Sin embargo,
esta realidad estd cambiando, fundamentalmente por la expansion del mercado a lo largo de
todos los sectores de la sociedad que incluye la vivienda social y por los procesos de reno-
vacion presentes en todas las agendas urbanas como estrategias de valorizacion del capital.
En este marco, analizaremos la realidad de la ciudad de Guayaquil como un proceso de pro-
duccidn social del habitat popular que entra en contradiccion con los procesos de produccion
mercantil de la ciudad cuando se implementan megaproyectos de alta inversion de capital
como el Proyecto Guayaquil Ecoldgico, lo que oscurece el derecho a la vivienda y el derecho a
la ciudad porque reproduce la segregacion urbana'y la exclusion social.

Palabras claves:

Desplazamiento, informalidad, produccién social del habitat, urbanismo neoliberal.

Laproducciondelaciudad Latinoamericana  Centro América), es producto de un contexto
de crecimiento acelerado de la poblacién
y de fuertes movimientos migratorios que
definieron la presencia actual de grandes
metropolis como México. Sao Paulo, Rio de

Janeiro, Buenos Aires.

En la actualidad América Latina (AL)
se ha convertido en la regién mas urbaniza-
da del mundo: cuenta con 650 millones de
habitantes, de los cuales 530 millones viven
en ciudades. Y se calcula (CEPAL,1995) que

para el afio 2050 su poblacion llegara a los
800 millones y su tasa de poblacion urbana
al 89%, cifras que marcan un importante de-
safio para el futuro de las ciudades (Hébitat
Ill, 2016). Este acelerado proceso de urba-
nizacion, que se inici¢ a fines de la primera
mitad del siglo XX, con diferencias regiona-
les (el Cono Sur fue el que més rapido se ur-
banizo, sequido de los paises andinos y de

Una de las particularidades de la urba-
nizacion en AL ya iniciada en el siglo XVI es
su cardcter vinculado y dependiente del pro-
ceso de acumulacion capitalista?, ademds se
ve afectado por las desigualdades socio-te-
rritoriales derivadas de la insercion desigual
del capitalismo (Castillo y Pradilla, 2015). De
este modo, el patrén de expansion urbana
caracteristico de la ciudad latinoamericana

2 Procesos de modernizacion agraria e industrializacion dependientes que expulsaron grandes contingentes de
poblacién rural y que no pudieron ser absorbidos por la naciente industria y que ocuparon las zonas marginales
de la ciudad, constituyendo el “ejército de reserva” (Pradilla, 2014).
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presenta a una ciudad fragmentada, en la
cual los sectores solventes que logran satis-
facer sus necesidades a través del mercado
dan lugar a una ciudad moderna con todos
los servicios, mientras que amplios sectores
poblacionales que no poseen acceso a la
escasa politica publica habitacional ocupan
irregularmente el suelo urbano para la au-
toconstruccion de sus viviendas. Se estima
que para el afio 2005, la poblacion urbana
que vive en asentamientos irregulares sera
del 30,8% (Mérquez y Pradilla, 2015, p.10).

La magnitud del fenémeno de la
llamada informalidad urbana puso en la
agenda publica su tratamiento. En 1976,
la Conferencia de la Asamblea General de
Naciones Unidas Habitat |, comenzo a reco-
nocer la necesidad de asentamientos huma-
nos sostenibles; la sociedad civil se organizé
en torno al Housing International Coalition
(HIC) con el fin de evidenciar ante los orga-
nismos internacionales las graves condicio-
nes habitacionales de la cuarta parte de la
poblacion mundial y la academia se aboc6
al estudio de la informalidad. En este Ultimo
caso, la urbanizacion informal desencadend
un profundo debate que a su vez dio origen
a importantes teorias sobre la realidad lati-
noamericana: la teoria de la marginalidad y
la teoria de la dependencia. Fueron pioneros
en el campo de la vivienda autores como
Turner en Lima, cuyos aportes se convirtie-
ron en paradigmaticos en la comprension
de la autoproduccion de la vivienda y en la
concepcion de programas de lotes con servi-
cios y mejoramiento barrial promovidos por
el Banco Mundial (Ramirez 2002).

A fines de los afios 70, entro en crisis
el modelo global de acumulacion capitalista
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y, a partir del Consenso de Washington, se
consolidd un nuevo modelo econémico que
privilegiaba el mercado antes que al Estado
como el medio mas conveniente para la asig-
nacion de recursos. La consecuencia de este
hecho fue el abandono del principio Estado
de bienestar. Como el proyecto neoliberal
tuvo como fin expandir el mercado a lo lar-
go de todos los sectores de la sociedad, los
Estados emprendieron cambios profundos a
nivel de politicas e instituciones con el fin de
someterse a la disciplina de los mercados de
capital. En el nuevo modelo de acumulacion
capitalista, las ciudades se convirtieron en
lugares estratégicos de la reestructuracion
neoliberal: el capital financiero e inmobiliario
se fusiond para la inversion urbana en activi-
dades de alta rentabilidad, garantizadas por
la extincion de la planificaciony la subordina-
cion de las politicas urbanas. De ese modo,
el desarrollo inmobiliario urbano se convirtio
en una fuerza motriz central de la expansion
economica urbana, un sector crucial en las
nuevas economias urbanas (Brenner, P.y
Theodore, N. 2015; Harvey, 2013).

Al Tercer Mundo la politica lleg¢ a tra-
vés del BM, BID, FMI, OMC, instituciones que
actuaron como agentes del neoliberalismo e
impusieron ajustes estructurales y progra-
mas de austeridad fiscal a los Estados. El
proceso de transformaciones econdmicas
que impusieron los Gobiernos supuso una
fuerte desindustrializacion y la tercerizacion
de la economia urbana con predominio de la
economia informal. El capital inmobiliario-fi-
nanciero expandio las ciudades con la adqui-
sicion de suelo para la oferta de vivienda y
reconstruyd los centros urbanos con regene-
racion. En el campo de las politicas urbanas,
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se priorizd la privatizacion de los servicios e
infraestructuras, se adoptaron nuevas for-
mas de planificacién y gobernanza que alen-
taban la competencia entre las ciudades. En
materia de vivienda, los sistemas nacionales
de provision habitacional fueron remplaza-
dos por la empresa constructora y por el
sistema financiero que ofertaba de vivienda
y su financiamiento; el rol del estado quedd
relegado a la entrega de subsidios focaliza-
dos en segmentos de poblacion de bajos in-
gresos (Sepulveda y Fernandez, 2006).

El rapido crecimiento urbano en un
contexto de ajuste estructural, devaluacion
de la moneda y recorte del gasto publico fue
un medio inevitable para la produccién masi-
va de dreas urbanas hiperdegradadas (Davis,
2004). A fines de los afios 90, ya se visibiliza-
ron los efectos del abandono de la politica
social por parte del Estado, con su correla-
to en el incremento de los asentamientos
informales, convertidos en receptores de la
demanda habitacional de la poblacion mds
pobre.

En la actualidad, la ciudad se ha con-
vertido en el nuevo escenario de valorizacion
del capital, que transforma sus territorios,
bajo el ideal del “urbanismo modernizante’,
hacia nuevas areas de expansion urbana
y dentro de la ciudad consolidada, a través
de los megaproyectos urbanos, con los
cuales amplias zonas urbanas se transfor-
man para responder a los requerimientos
del capital financiero-inmobiliario (Harvey,
2007). Las estrategias modernizadoras vy
reestructuradoras incluyen incluso formas
coercitivas y disciplinarias de intervencion
estatal para imponer este tipo de proyectos,
por lo que cada vez mds es recurrente el uso
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de desalojos, despojos y desplazamientos
poblacionales, practicas gentrificadoras de
la implementacion de politicas neoliberales
urbanas sobre la base de procesos de “acu-
mulacién por desposesion” (Harvey, 2005),
cuyos efectos provocan profundos impactos
socio-territoriales y ambientales, y dan lugar
a una mayor fragmentacion, segregacion ur-
banay exclusion social.

La produccion social del habitat y el rol del
estado

La actual estructura de la mayor parte
de la ciudad latinoamericana es el resultado
de dgicas contradictorias que actuan en el
territorio en coyunturas historicas determi-
nadas. La primera, la Idgica del Estado, de-
fine la forma y la magnitud de acceso a la
riqueza de la sociedad; por medio de regula-
ciones y politicas, el Estado define la forma,
la localizacion y el objetivo publico que faci-
lita el acceso y usufructo del suelo urbanoy
provee de variadas maneras el sustento para
el despliegue de las otras l6gicas. La segun-
da, la Idgica del mercado, asigna la riqueza
social a través de las relaciones de cambio,
convirtiendo a la ciudad en objeto y soporte
de negocios. En esta, la posibilidad de acce-
so al suelo urbano depende Unicamente de
la cantidad de capital monetario y de la ca-
pacidad de acumulacion de los individuos y
de grupos sociales. Aqui se encuentran quie-
nes desean comprar y vender el suelo para
diferentes actividades, donde una de las
importantes es el uso residencial. En condi-
ciones de pobreza estructural, procesos ur-
banos dependientes y estados deficitarios,
nace la tercera ldgica, la de la necesidad. En
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esta, la falta de recursos y la necesidad se
presentan como la motivacion que impulsa
a grupos y sectores sociales que no logran
procurar sus condiciones de reproduccion
social en el dmbito de la dindmica mercantil
a generar procesos individuales y colectivos
de ocupacion del suelo, proceso que por su
cardcter de informal no es reconocido por el
Estado de derecho moderno (Abramo, 2012).

La ciudad latinoamericana ha sido
construida en su mayoria con poca o nula
planificacion por parte del Estado; en ella
predominan los procesos de autoproduccion
de barrios y de la vivienda.

Se calcula que el 70% de su suelo
urbanizado responde a la capacidad de sus
habitantes de autoproducir sus espacios de
vida (HIC, 2017). A través de diferentes estra-
tegias los sectores sociales urbanos pobres
han ido ocupando y adecuando grandes es-
pacios urbanos, desafiando las condiciones
de desigualdad y los marcos institucionales
formales, hasta convertir espacios agrestes
en comunidades que, pese a su deficiencia
en servicios, han podido dar respuesta a sus
necesidades habitacionales.

El acceso al suelo informal constituye
una de las estrategias habitacionales mas
comun del habitat popular. Pero esta no ac-
tUa aislada, sino que forma parte de un uni-
verso muy amplio de practicas sociales de
produccion y reproduccion social, conocidas
bajo el concepto de estrategias de reproduc-
cion social, las cuales resultan claves para
entender la forma en que las familias po-
bres con ingresos bajos e inestables resuel-
ven sus problemas de sobrevivencia. Estas
estrategias estarian conformadas por “un
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conjunto de précticas (...) por medio de los
cuales los individuos y las familias tienden
de manera consciente o inconsciente, a con-
servar 0 a aumentar su patrimonio, y correla-
tivamente a mantener 0 mejorar su posicion
en la estructura de las relaciones de clase”
(Bourdieu, 1988, p.122).

Por su lado, las estrategias de sobre-
vivencia son redes sociales que, en forma
de relaciones informales reciprocas, se es-
tablecen entre vecinos, parientes y amigos
y permiten el intercambio de bienes y ser-
vicios (informacién, préstamos monetarios,
alimentacion, cuidado de nifios y enfermos,
apoyo en la construccion de vivienda, etc.).
Estas redes se construyen a lo largo del
tiempo y en la interaccion cotidiana y se
refuerzan con otro tipo de instituciones tra-
dicionales como el parentesco, vecindad y
compadrazgo. Junto a este tipo de relacio-
nes reciprocas que implican cercania fisica,
confianza e igualdad de carencias entre con-
trayentes de la relacion, coexisten otro tipo
de relaciones que no son entre iguales, de
tipo patrén/cliente (pequefios empresarios/
operarios; burdcrata/poblador), a las que se
denominan relaciones asimétricas. “Las re-
des, simétricas y asimétricas, constituyen
estrategias de sobrevivencia que utilizan los
pobres urbanos para satisfacer sus nece-
sidades de reproduccion social” (Gutiérrez,
1999).

El despliegue de estas estrategias
depende del conjunto de recursos sociales
con que cuentan las familias que, en forma
de capitales (capital econémico, capital cul-
tural, capital social, capital simbdlico), se
construyen, refuerzan y transforman. En si-
tuaciones de pobreza estructural donde los
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ingresos econdmicos (capital econémico)
son escasos 0 eventuales, poseen relevan-
cia para el intercambio de bienes y servicios
recursos sociales (capital social) como el
parentesco, compadrazgo, amistad, iglesia,
comité barrial. Dependiendo de su trascen-
dencia, estos capitales pueden convertirse
en otro tipo, como el capital politico, con
lo cual se establecen redes entre pobres y
otros agentes sociales; ciertamente, para
Jaramillo (2013), la urbanizacién popular es
un fuerte generador de relaciones clientela-
res. Su reproduccion, que aumenta o dismi-
nuye, depende de los mecanismos institucio-
nalizados como educacion, trabajo formal,
politicas de vivienda-, con que la familia o
unidad doméstica cuenta para articularse a
las condiciones estructurales, asi como del
conjunto de representaciones construidas a
lo largo de la historia, en términos de percep-
ciones y practicas conscientes o inconscien-
tes (Gutiérrez, 2012).

Otra estrategia habitacional propia de
los asentamientos populares informales es la
autoconstruccion de la vivienda y del habitat,
también definida como Produccidn Social del
Habitat (PSH)®. La PSH es la ciudad construi-
day habitada por sus propios habitantes que
se desarrolla como consecuencia de la per-
sistente brecha entre la produccion capitalis-
ta de vivienda y la demanda social de vivien-
day habitat. Se define como “todos aquellos
procesos generadores de espacios habita-
bles, componentes urbanos y viviendas que
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se realizan bajo el control de autoproducto-
res y otros agentes sociales que operan sin
fines de lucro” (Ortiz, 2012, p.73).

La PSH se soporta en procesos pau-
latinos de inversion de los recursos propios
con que cuenta la familia, donde tanto la
produccion de la urbanizacion —servicios de
agua, luz, vias, escuelas, casas comunales,
etc. - y la vivienda constituyen el resulta-
do de un largo proceso que se inicia con la
compra de un terreno. La vivienda original-
mente construida de materiales endebles va
creciendo de acuerdo con las necesidades
bioldgicas y posibilidades econémicas de
la familia, hasta llegar incluso a dar cabida
a dos y tres generaciones; en muchas oca-
siones es compartirla con actividades de
sustento familiar como talleres, tiendas o
incluso con el alquilar de algun espacio. En
su proceso de produccion, generalmente
participan sus propios usuarios con el apoyo
familiar y comunitario y se contrata mano de
obra para ciertas tareas especializadas. La
PSH prioriza el valor de uso de la vivienda,
como soporte material de un conjunto de ac-
tividades individuales, familiares y sociales:
alimentacion, reposo, ocio, relaciones sexua-
les de reproduccion, relaciones interperso-
nales, etc., necesarias para el mantenimien-
to de la capacidad productiva de la familia y
su reproduccion.

Aunque las viviendas asi construi-
das presentan debilidades constructivas y

3 a Produccion Social del Habitat no es un concepto de origen académico, sino surgido de la préctica de di-
versos actores en torno a la lucha por el derecho a la vivienda y habitat. Acufiado por el HIC, busca ‘revalorizar,
sistematizar, sostener y fortalecer las propias capacidades de los sectores populares y sus organizaciones, como
punto de partida de la transformacion de sus condiciones cotidianas de vida y en funcion del fortalecimiento de

la soberania popular” (Di Virgilio y Rodriguez, 2013)
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de disefio y los barrios déficit de servicios
publicos, no se puede desconocer la gran
heterogeneidad y densidad que presentan
esos barrios una vez consolidados ni su
gran vitalidad producto de su permanente
renovacion; sin duda, la PSH contribuye di-
rectamente a la consolidacion de las eco-
nomias locales populares. A pesar del gran
potencial que presenta dicho sistema en la
resolucion del problema habitacional, no
ha sido incorporada como politica publica,
salvo dos experiencias importantes que
contribuyeron a la legitimacion de la infor-
malidad como una “forma de urbanismo”: el
plan PREVI, realizado en Lima entre 1965y
1975, y el Programa FAVELA-BARRIO, ejecu-
tado en Rio de Janeiro entre 1994-2006. El
resto de experiencias basadas en los prin-
cipios de progresividad en la produccion de
la vivienda, como los lotes con servicios, se
presentan como ensayos de poca duracion
e impacto. Sin embargo, muchas y muy va-
liosas experiencias han sido ejecutadas por
las ONG bajo un enfoque de derechos de la
problematica habitacional.

A partir de la mundializacion de las re-
laciones mercantiles y tras la politica dictada
en 1993 por el Banco Mundial, “Vivienda: per-
mitir que los mercados operen’, la tendencia
actual de las politicas publicas es la produc-
cion masiva de vivienda llamada de interés
social (VIS). El modelo consiste en el replie-
gue del Estado en la planificacion y produc-
cion de la vivienda: su rol se circunscribe a la
entrega de un subsidio habitacional directo y
focalizado, con la activa participacion de la
empresa constructora en la oferta de vivien-
da y del sector financiero en el crédito para
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su financiamiento, bajo la formula Ahorro +
Bono + Crédito = Casa.

De este modo, la vivienda deja de ser
considerada un bien social para convertirse
en una mercancia, un activo financiero en
manos del mercado, un producto con valor
de cambio, pero fuertemente subsidiada por
el Estado mediante la entrega de bonos a las
familias, lo de que les permite que ellas com-
pren el producto que el mercado ofrece. La
politica garantiza la rentabilidad de la empre-
sa constructora. Como la vivienda de interés
social tiene costos de techo fijo, la forma de
maximizar ganancias consiste en comprar
terrenos en las periferias urbanas donde el
suelo en mads barato; producir vivienda ma-
siva, en serie y muy industrializada; bajar el
area de la vivienda y cumplir con los mini-
mos estandares constructivos y de calidad.

Esta forma de producir vivienda que
opera en todo el mundo como modelo uni-
co de politica publica, con particularidades
regionales y nacionales, ha significado la
privatizacion de la vivienda social, ha des-
mantelado todo el sistema de proteccion de
vivienda social que en los paises centrales
eran muy fuertes y ha consolidado y contri-
buido a agravar las ya dificiles condiciones
habitaciones de millones de habitantes del
sur. Salvo Chile, Unico pais donde el modelo
ha logrado relativamente bajar el déficit habi-
tacional, pues existen nuevos problemas de-
rivados de este tipo de politicas (Rodriguez
y Sugranye, 2004), los resultados de esta
politica sectorial en la region exhiben un au-
mento de la pobreza o un incremento de los
asentamientos informales.
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La proliferacion de grandes torres que
albergan miles de viviendas y la produccion
de vivienda unifamiliar en forma masiva ex-
tensiva y desarticulada del contexto urbano
en las periferias urbanas son algunas de
las manifestaciones de esta practica. Casi
todos los gobiernos promocionan exitosas
cifras de construccion de vivienda social.
Ciertamente, las casas que se construyen
se venden, las familias las compran, pero al
poco tiempo de habitarlas las abandonan,
porque resulta imposible adecuarse a las
nuevas condiciones de vida: espacios habi-
tacionales reducidos, servicios deficitarios
y caros, largas distancias que recorrer hacia
los lugares de trabajo. Mientras que las fa-
milias que no tienen otra opcién y deciden
continuar habitandolas viven diversas vy
permanentes formas de violencia cotidiana
producto de la segregacion social que ha
convertido a ciertas partes de las ciudades
en espacios destinados exclusivamente para
los pobres.

Guayaquil, una ciudad que crece desde
abajo y se transforma desde arriba

En Guayaquil, la informalidad urbana
es un fendmeno que compromete al 53,2%
de su area urbana, en donde residen el 65,47
% de su poblacion =1 540 000 habitantes en
total, segun cifras del afio 2010- y donde 7
de cada 10 viviendas son autoconstruidas,
modalidad predominante de su crecimiento
urbano (Sanchez, 2015).

Su importancia como capital eco-
nomica del pais inici6 a fines del siglo
XVIII con la incorporacion del Ecuador al
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comercio mundial a través de la exportacion
del Cacao. La crisis del cacao de 1921 afect6
el modelo agroexportador y cred las condi-
ciones para la primera ola migratoria masiva
formandose el tugurio central, caracterizado
por una vivienda precaria con alto indice de
ocupacion localizada en la zona central de
la ciudad. A partir de los afios 40, recuper6
su dindmica econdmica promovida por las
exportaciones bananeras y experimento una
nueva explosion demogréafica; entre 1950 y
1962, crecid en un 974% a una tasa del 7.3%
una de las mas altas de la region; en este pe-
riodo surgio el primer asentamiento informal
de la ciudad conocido como Suburbio oeste,
producto de un proceso paulatino de ocupa-
cion del manglar municipal. En 1950 el su-
burbio contaba con 30 000 habitantes y ocu-
paba 200 hectareas, la cifra llego a fines de
los 70 a 500 000 hahitantes que ocupaban
1000 hectéreas (Valencia, 1982).

Con series limitantes geograficas por
la presencia de los esteros cada vez mas
profundos y de dificil relleno, la informalidad
se dirigié hacia el norte y sur de la ciudad,
donde extensas zonas privadas y publicas
fueron tomadas bajo una ldgica planifica-
da, organizada e incluso asistida técnica-
mente, como el caso de las cooperativas
del Guasmo Norte, que recibieron asesoria
de alumnos de la Facultad de Arquitectura.
Hacia el norte de la ciudad, a partir de los
afos 90, se institucionalizd el acceso a sue-
lo informal a través del mercado bajo una
l6gica negociada en la que, con consenti-
miento de sus propietarios o bajo amenaza
de “invasion’, se vendio la tierra a través de
dirigentes barriales o promotores informales
(Sanchez, 2015).
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En 1973 inicid un gran esfuerzo de
remodelacion urbana de la ciudad. El plan
de renovacion del drea central, promovido
por el Municipio, dio lugar a la demolicion
de 130 conventillos, lo que ocasiond el des-
plazamiento de 20 000 personas aproxima-
damente. Era la época del boom petrolero,
posterior a lo cual se inicid una larga crisis
de gestion municipal con la sucesion perma-
nente de alcaldes, situacion que terminé en
1992 cuando asumio la alcaldia de la ciudad
Leon Febres Cordero.

Las reformas del Estado y su privati-
zacion fueron el escenario politico-ideoldgi-
co adecuado para los cambios de la gestion
local promovidos por Febres Cordero. A par-
tir de una reforma institucional-administra-
tiva, fortalecimiento de la obra publica® y
atencion a los sectores populares con pro-
gramas de regulacion®, legalizacion y servi-
cios bdsicos, se definen las lineas gruesas
de las politicas urbanas que perduran hasta
la presente fecha. La regeneracion del cas-
co central con la construccion del mega
proyecto Malecon 2000 se constituyo en el
referente simbdlico de la ciudad recuperada
y transformada, de esa forma se cerr6 el pri-
mer periodo de gobierno social-cristiano.
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El segundo periodo socialcristiano
se caracterizd por la consolidacion de una
gestion urbana empresarial por medio de
fundaciones municipales de cardcter priva-
do; la articulacion de inversiones publicas y
privadas en la promocién de megaproyectos
hoteleros, financieros, comerciales, de movi-
lidad, de vivienda (ofertas de vivienda social
bajo una modalidad de alianza publico-priva-
da que ha llegado solo a sectores de clase
media); la continuidad de la regeneracion ur-
bana del casco central a zonas aledarias del
Malecdn del Salado para posesionar la mar-
ca Guayaquil en la oferta turistica mundial
(Garzozi); la construccion de redes viales y
puentes que consolidan el modelo residencial
de ciudadelas cerradas de las clases altas y
medias altas en el conurbado y replican una
version “light” de regeneracion urbana para
los sectores populares, a los que se atiende
con una vigorizada politica de legalizacion de
asentamientos informales’ y ampliacion de
redes de agua (Villavicencio, 2012).

A partir del afio 2007, en el marco
de un nuevo proyecto de modernizacion, el
Estado irrumpié como un actor protagénico
en las trasformaciones territoriales urbanas.
Destind una cuantiosa inversién publica a

AILa gestion publica adopta un cardcter empresarial gue crea un moderno sistema catastral y privatiza los servi-
cios de recoleccion de basura, agua y alcantarillado.

5Se atiende de forma prioritaria la vialidad, con el mejoramiento y la ampliacion de redes hacia el norte de la ciu-
dad. Se construyen varios pasos a desnivel. Se construye la red de mercados barriales y el mercado de transfe-
rencia de viveres. Se emprende un gran programa de Regeneracion Urbana en el casco central, con mejoramiento
de aceras y expulsion de comerciantes informales de las calles. Se renuevan todos los parques de la ciudad y se
construyen nuevos.

bge unifican todos los decretos de legalizacion de suelo existentes en uno solo con el objeto de masificar una
politica de legalizacion de suelo, con el fin de dotar de servicios basicos -agua, alcantarillado, vias..a todas las
zonas irrequlares de la ciudad, financiandolas via pagos de servicios.

’De larga tradicién en la ciudad. Se inicia en 1967 y se fortalece a partir de 1997, con el aliento de las tesis de De
Soto (2007). El Gltimo decreto de legalizacion de suelo es del 2013 (Sdnchez, 2015).
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la construccion de obra fisica destinada a
la salud, educacion, servicios judiciales, ad-
ministrativos, desarrollo urbano, vivienda y
recreacion. En Guayaquil, concretamente, in-
tervino en la restauracion del altamente con-
taminado estuario del Estero Salado, locali-
zado en los margenes fisicos del Suburbio
oeste, considerado la primera corona de
asentamientos informales (data de los afios
50-70), con el megaproyecto Guayaquil eco-
l6gico, de alta inversion de capital. A conti-
nuacion, analizaremos los efectos de dicha
intervencion.

El megaproyecto urbano: Guayaquil
ecoldgico

Una fuerte disputa politica marco el
gjercicio de los gobiernos nacional y local,
representados por Rafael Correa, presidente
del Ecuador con tendencia politica progre-
sista, y Jaime Nebot, que abandera politi-
cas neoliberales. El discurso del rol activo
del Estado como instrumento para reducir
las desigualdades sociales promulgado por
Correa se enfrentd permanentemente con la
libertad de mercado como mejor asignador
de recursos del lider local. La disputa preten-
dia el control politico de la ciudad con mayor
cantidad de votantes del pais. Justamente
por ello, Correa le otorgd, como parte de sus
politicas urbanas, una enorme importancia
a aquellos problemas de competencia de la
gestion local, que por su caracter estructural
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revelaban las desigualdades extremas y en
estado latente de la ciudad.

En la sabatina del 20 de febrero del
2010, el presidente Correa, anuncio: “Vamos
a intervenir en Guayaquil con el “Plan
Guayaquil ecoldgico’, una ciudad con una
gran problematica ambiental por la nefasta
politica social cristiana que ha permitido que
esteros y montafias sean invadidas y destro-
zados, para convertirla en la ciudad ecoldgi-
ca que siempre debio ser, un modelo exitoso
de igualdad y justicia”. Segun el informe ofi-
cial del plan, su principal objetivo es reducir
el déficit de dreas verde de la ciudad hasta
alcanzar la norma de 12m2/habitante y crear
espacios verdes para la recreacion, esparci-
miento y contacto con la naturaleza a partir
de tres componentes: (a) incorporar a la Isla
Santay; (b) construir el Parque Samanes vy
(c) recuperar el Estero Salado. Este Ultimo
componente pretende recuperar 10 km de
riberas para la construccion de parques li-
neales y reubicar a 8 200 familias® que las
ocupan en programas habitacionales, a un
costo de § 73 000.000, de ellos 60 millones
para la construccion de nuevas viviendas
(Ministerio del Ambiente 2010). La actua-
lizacion del costo del proyecto para el afio
2015 fue de $ 322 272 354,80, de los cuales
$ 191 509 563,74 corresponden a las opera-
ciones del Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda (MIDUVI) para la construccién de
parques lineales y viviendas.

8l proyecto indica esas cifras, pero en realidad se trata de 4 km de ribera'y 25 000 familias, ya que no se reparé
en las viviendas multigeneracionales que albergan a dos, tres y hasta cuatro generaciones, dato que eleva signi-
ficativamente el nimero de familias que debian ser reubicadas.
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El proyecto se inicié en agosto del
2010, bajo la coparticipacion del MIDUVI,
con una estrategia de intervencion territorial
por tramos. El proceso, de forma simplifica-
da, consiste en: i) notificar a las familias que
viven en las orillas del estero que iba a ser in-
tervenido; por efecto del proyecto y por vivir
en situacion de riesgo debian ser reubicadas
en programas habitacionales que el gobier-
no construia; ii) reubicar a las familias en

e i Ve L A

sociovivendas; iii) construir parques lineales
en las orillas recuperadas, todos ellas bajo
responsabilidad del MIDUVI. La responsabili-
dad del Ministerio del Ambiente consiste en:
i) la limpieza del estero salado y educacion
ambiental a familias residentes para evitar
su contaminacion con basura; ii) el proceso
de recuperacion de las aguas contamina-
das; iii) la siembra de flora en los parques
construidos.

—

CRISTO DEL
CONSUELO

SIMBOLOGIA DE INTERVENCION
~TRAMO 1- MALVINAS - TRIMITARIA

© TRAMO 2 - SUBURBIOS

@ TRAMO 3 - TRINITARIA

® TRAMO 4 - TRINITARIA - GUASMO

© TRAMO 5 - SUBURBIO

@ TRAMO 6 - TRINITARIA

© TRAMO 7 - MALVINAS - CRISTO / CONSUELD

© TRAMO & - SUBURBIO - CRISTO /CONSUELD
~ TRAMO 9 - SUBURBIO (ESTERD MOGOLLON)

~ TRAMO 10 - SUBURBIO (ESTERD SALADO)

~®& TRAMO 11 - GUASMO (COBINA-LAGARTO)

# TRAMO 12 - SUBURBIO-PORTETE

Figura 1: Proyecto Guayaquil Ecoldgico por tramos
Fuente: MIDUVI
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El proyecto inici6 en el sector de
Esmeraldas Chiquito (tramo 1), donde un in-
cendio ocurrido a fines del afio 2009 arrasé
con 125 viviendas que fueron reconstruidas
por el MIDUVI, lo que dejo las orillas libres
para la construccion del parque lineal. Salvo
estas 125 familias que fueron reubicadas
in situ, 1as que habitaban los tramos 1, 2, 3,
4,5, 6y 7 fueron desplazadas al Programa
Sociovivienda 1y Socio vivienda 2; las pri-
meras 128 familias se reubicaron en junio
del 2013 en los bloques multifamiliares de
Sociovivienda 1y hasta diciembre del 2013,
se reubicaron a 3037 familias en villas unifa-
miliares de Sociovivienda 2.

Hasta la actualidad (noviembre del
2017) se encuentran construidos parques
lineales en los tramos del 1 al 7, comprenden
15360 km a un costo de 19 676 177,79 ddla-
res y se ha desplazado a cerca de 8 mil fami-
lias®. Los tramos 8, 9, 10-a, 10b y 11 tienen
disefios definitivos de los parques lineales.
En febrero del 2016, el expresidente Correa
declar6 que el Proyecto Guayaquil ecoldgico
solo avanzaria hasta el tramo 7 por falta de
apoyo del Gobierno Municipal bajo cuya res-
ponsabilidad se encontraba la provision de
redes de alcantarillado que aun faltaban en
las riberas del salado. En el actual gobierno
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“un equipo técnico y social se encuentra le-
vantando informacion de las familias que
viven en las orillas del Estero en los tramos
10A y 10B por cuanto estos tramos se eje-
cutaran dentro del proximo afio fiscal 2018",
segun indica la ficha informativa oficial del
proyecto (MIDUVI, 2017). En agosto del 2017,
al realizar un trabajo de campo en estos tra-
mos, constatamos que 30 familias del tra-
mo70a han sido notificadas que seran reubi-
cadas en el programa Sociovivienda 3, como
parte de un acuerdo con la Municipalidad
de Guayaquil, encargado del Proyecto de
Universalizacion de Alcantarillado Sanitario
y tratamiento de Aguas Residuales del sur de
la ciudad (Proyecto No. P151439, financiado
con un crédito BIRF No. 8505-EC).

Las principales promesas del com-
ponente recuperacion del estero salado del
Proyecto Guayaquil Ecoldgico consisten
en mejorar las condiciones de vida de las
familias que lo habitan, dado su alto indice
de contaminacion y en garantizar la reubi-
cacion de las familias a viviendas dignas.
Paraddjicamente, esta Ultima se ha conver-
tido en su principal escollo: las familias se
resisten a la reubicacion.

g.De cerca de las 8000 mil familias desplazadas, apenas se han reubicado a 3200 familias por el nimero de vi-
viendas construidas, dato que significa que en el proceso de reubicacion muchas familias perdieron su vivienda

0 estan viviendo en condicion de hacinamiento.
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Figura 2: Programa Habitacional Socio Vivienda 2
Fuente: Universo, 18 de julio de 2014

Este programa se localiza en la peri-
feria urbana al noroeste de la ciudad, a dos
horas de su centro comercial. Comprende
3037 viviendas de 40m2 en terrenos de
52m2; su sistema constructivo es de pare-
des portantes de hormigén armado com-
partidas con las viviendas vecinas, cubierta
metdlica a 2.20 m de altura y minimas espe-
cificaciones técnico-constructivas. El costo
de cada vivienda es de $13 500 pagados al
constructor en forma de subsidio directo
con el bono de “reasentamiento”. Existe un
copago por el terreno cuyo valor es de $ 900,
que se lo cobran a las familias, a quienes se
les descuenta $15 mensuales del bono de
subsistencia.

Una vez notificadas, las familias no
dispusieron de ninguna opcién de negocia-
cion: “o cogen las llaves de las villas o se
quedan sin nada, porque estas viviendas
van a ser derrumbadas’, rezaba la adver-
tencia que el personal del MIDUVI efectua-
ba cuando recorrian los diferentes tramos
para notificar a las familias la reubicacion. El
cambio fue “casa por casa’, sin distinguir ta-
mafio, calidad, estado, ni el nimero de fami-
lias que las habitaban. En estas condiciones,
las familias que ocupaban viviendas palafi-
ticas de cafia sobre el agua vieron mejorar
sus condiciones, no asf aquellas que se ha-
bian consolidado rellenando el estero y que
habia construido con materiales durables.
La abrupta forma como se decidié su reubi-
cacion, solo dio tiempo a buscar las mejores
condiciones futuras, aceptar la oferta por-
que tenian miedo de perder todo



®

UNIVERSIDAD
DEL AZUAY
50 ARIOS

Casa |y
Editora

En algunos casos, vecinos cedian
parte de su terreno para reubicar a las fa-
milias que no querian ser reubicadas, por
ser personas solas o de la tercera edad, en
una suerte de ‘reordenamiento parcelario”;
en otros casos, parte de la familia amplia-
da accedia a ser reubicada y la otra parte
se quedaba en el suburbio con familiares
0 allegados; otras familias abandonaron el
sector y regresaron a vivir con sus padres 0
a alquilar domicilio; en muchos casos, parti-
darios del gobierno pudieron obtener varias
viviendas para una misma familia; también
ocurrié que varias familias que compartian
una misma vivienda recibieron solo una sola
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casa; otras fueron desalojadas sin recibir
vivienda a cambio y otras, que estaban de
viaje 0 enfermas, a su regreso ya no encon-
traron casa. Repentinamente los barrios se
transformaron, las familias derrocaban sus
viviendas para rescatar todo lo que podria
ser reutilizado o vendido antes que pase el
bulddcer limpiando las orillas para la cons-
truccion del parque. Las pocas opciones de
negociacion que tuvieron estas familias se
debieron, ademas, a su condicion social y
étnica: se trataba de afroecuatorianos, hom-
bres y mujeres en extrema vulnerabilidad, sin
trabajo estable, sin estudios y sin una repre-
sentacion organica.

Figura 3: Proyecto Guayaquil Ecoldgico. Tramo 10
Fuente: Autora

Figura 4: Proyecto Guayaquil Ecoldgico. Tramo 5
Fuente: Autora
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La resistencia organizada, en cambio,
proviene de sectores mas consolidados. En
efecto, el suburbio de Guayaquil™®, ocupado
desde los afios 50, difiere totalmente del
actual. Durante todo este tiempo, los man-
glares ocupados por sus moradores han
sido rellenados, los puentes que conducian
a las viviendas se han sustituidos por calles
asfaltadas'; las viviendas de cafa, se han
remplazado por viviendas solidas que alber-
gan dos y tres generaciones y representan
todo el patrimonio acumulado a lo largo de
la vida de sus ocupantes (Moser, 2010); el
agua potable por tuberia ha desplazado al
tanquero'?, es son deficitarias las redes de
alcantarillado.

Los servicios publicos, aunque in-
suficientes, posibilitaron la escolaridad y la
atencion en salud. El trabajo se organiza en
torno a sus viviendas, en el mismo estero
salado y en la proximidad al centro de la ciu-
dad. Sus redes sociales construidas en las
duras experiencias familiares y comunitarias
por el mejoramiento de su habitat expresan
un fuerte componente identitario barrial.
En suma, sobre sus solos hombros peso la
construccion de este pedazo de ciudad, a la
cual sienten que pertenecen.
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Figura 5: Suburbio QOeste, década de los 80
Fuente: Revista de AUC, No. 29-30

Figura 6: Suburbio oeste, tramo 10
Fuente: Autora

La vivienda popular es el resultado
de un largo proceso de autoconstruccion,
que crece y se modifica conforme crece la
familia y sus posibilidades econdmicas lo
permiten, hasta convertirse en solidas edifi-
caciones de uno 0 mas pisos, donde viven
varias generaciones. Posee amplios espa-
cios interiores y patios para las familias que
llegan, las que parten, y sirve ya Sea para la
residencia, comercio, trabajo o alquiler. Lo
que ofrece Sociovivienda es una casa tipo
para familia tipo de 4 miembros, de 40 m2 de
area total, de minimo estandar constructivo,

10 Existe una amplia literatura respecto a la ocupacion del suburbio, destacamos el hecho de que su ocupacion
fue inducida para preservar tierras al norte de la ciudad de alto valor para el capital inmobiliario; Valencia, 1982;

Rodriguez, 1980; AITEC, 1976; Moser, 1982; entre otros.

' a consolidacion del suburbio va a la par de una politica municipal de relleno, abiertamente clientelar. Ver

Menéndez-Carrion, 1986.
12 Ver Swyngedonw (1994).
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temperatura interior de 30° grados, sin po-  hacinamiento. El rechazo a la reubicacion
sibilidades de crecimiento horizontal (por aparece como obvia mds aun cuando no
falta de terreno,) ni de crecimiento vertical  existe ningun tipo de compensacion por sus
por la tecnologia constructiva usada, de viviendas, cuando optan por otra reubicacion
esta forma perduran las condiciones de  que no sea Sociovivienda 2 (Sanchez, 2014).

Figura 7: Suburbio QOeste, uso de la calle  Figura 8: Sociovivienda 2 Figura 9: Sociovivienda
Fuente: Autora Fuente: Autora 2, interior
Fuente: Autora

Marlene es miembro de una familia desalojadas del tramo 2, reubicada en Sociovivienda
2; ella ha tenido que abandonar la vivienda asignada por motivos de seguridad. Tiene 48 afos y
es madre de 4 hijos, todos mayores de edad que viven con ella. Su esposo es pescador y albanil
yella lava y plancha ropa a domicilio. Nacid en 1969 y a la edad de 16 conocio a su esposo y
juntos migraron a Guayaquil, donde un tio en la Isla Trinitaria quien los llevd para que armaran
una casa al lado de la suya, en las orillas del estero salado. Construyd una vivienda de cafa y
durante el primer afio se dedicd a rellenar el terreno. Luego comenzo a ahorrar para construir la
casa de hormigdn y mejorar el nivel de vida. Su construccidon demord tres afios y fue hecha por
Su esposo. La casa tenia sala, comedor, cocina, 3 dormitorios y un bafio. En 1999 el Municipio
le otorgd escritura sobre un terreno de 72 m2. En el 2013, personal del MIDUVI le notificd que
tenia que salir porque estaba viviendo a orillas del estero donde se construiria un parque. Le
indicaron que a cambio seria reubicada en Sociovivienda 2. Ella manifestd su rechazo porque
era una vivienda muy pequefa. Un dia viajé a Esmeraldas a comprar artesania para la venta
y a su regreso encontrd su casa derrocada. Su esposo logrd sacar sus bienes antes de que la
madquina los entierre. Como no tenia mas alternativa se fue a Sociovivienda 2, un barrio invivi-
ble con mucha violencia y donde en dos meses le robaron dos veces. Hoy vive alquilando en el
suburbio, y su familia se turna para ir a dormir en la casa de Sociovivienda, porque el MIDUVI
se las quita si no la habitan.
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Figura 10: Marlene, indicando donde estaba su casa
Fuente: Autora

Para la familia popular, el espacio de
reproduccion de la vida no es sola la casa,
sino también el barrio: los nexos familiares
se extienden en la cuadra y en la manzana'y
con ellos una variedad de formas de ayuda
mutua que van desde el compartir la alimen-
tacion, atencion de nifios, adultos mayores y
enfermos, préstamos, trabajo, constituyen-
do fuertes redes sociales de supervivencia.

Figura 11: Proyecto Guayaquil Ecoldgico, Tramo 2
Fuente: Autora

economia local que permite a muchas fa-
milias trabajar en el mismo barrio. Para las
familias pescadoras, el estero es su fuente
directa de alimentacion e ingresos y el ba-
rrio su mercado inmediato. La reubicacion
forzosa rompe abruptamente estas redes,
dejando a las familias en estado de indefen-
sion, provoca pérdida del empleo o trabajo,
cambios en el tejido social y economia local

La consolidacion barrial ha consolidado una  (Chardon y Sudrez, 2010).

Alberto, 60 afios, pescador. Vivia en la orilla del estero donde comprd un lote de terre-
no que era todo manglar. Poco a poco rellend e hizo su casa donde vivid por 30 afios con su
familia. Se separd, vendio la casa a un hermano y comprd un terreno pequerio atras. Un dia
fue al hospital a operarse de cataratas, cuando regresd encontrd su casa demolida y el MIDUVI
nunca le dio nada. Llegd de Esmeraldas a los 9 afios a trabajar en el mercado sur. Luego se
puso un puesto de venta de camaron hasta que remodelaron el mercado, ahi es cuando se hizo
pescador y se cambio a vivir a la orilla. Actualmente sigue en la pesca, pero con mucha dificul-
tad porque ya no tiene donde dejar la red y los que cuidan el parque les prohiben redes y botes
con el argumento de que el parque es para turismo y la red da mal aspecto. "Acd habia muchos
pescadores, hoy solo quedan cuatro, los otros se han ido a la zona de Churute o se han tirado a
tierra porque tienen prohibido la pesca. Imaginese esa situacidn, en ningun pais del mundo han
prohibido la pesca artesanal, que da trabajo a miles de gentes. Tengo 60 afios, en donde voy a
trabajar si esto es lo que he hecho toda mi vida. El gobierno sacd a toda la gente que ha vivido
por afios al filo del salado y se ganaban la vida como pescadores, los mandd a Sociovivienda
y ¢de qué van a vivir alld? ;De la delincuencia? Muchas mujeres tienen tres, cuatro hijos y no
tienen nada para darles de comer, porque era gente pobre que vivia al lado del salado. Yo pesco
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al frente, tiro mi red ahi'en la noche y a las 4, 5 de la mafnana regreso con pesca. Una noche
de pesca me representa 200 dolares que se vende a los comerciantes que vienen a comprar
aca mismo, me encuentro decepcionado, no s€ de qué voy a trabajar en tierra”. Actualmente

comprd un terreno a cuatro cuadras de la orilla, y esta levantando una nueva casa.

Figura 12: Alberto en su faena de pescador
Fuente: Autora

Las familias que optaron por la re-
sistencia y decidieron quedarse en el barrio
corresponden a los tramos 89,10 del pro-
yecto. A través de una serie de acciones han
denunciado su rechazo al desalojo y han lo-
grado ser atendidas por técnicos de MIDUVI
y plantear alternativas posibles®. Ellas, las
familias populares, con un alto sentido de
sobrevivencia, piden “desarrollo sin despla-
zamiento"y en los casos de inminente riesgo
‘reubicacion in situ".

Las acciones de resistencia también
fueron violentamente procesadas con desalo-
jos forzosos. Fue el caso de la Coop. Mélida

Figura 13: Alberto en su faena de pescador
Fuente: Autora

Toral, de la Isla Trinitaria donde se construye
el tramo 6, que tenia un visible atraso debido
a que sus orillas no habian podido ser “re-
cuperadas” para la construccion del parque
lineal. Estas familias fueron notificadas vy
posteriormente desalojadas acusadas de
violar la propiedad privada y los derechos
de la naturaleza por estar ocupando zona
de manglar, hechos que fueron denunciados
por organismos de derechos humanos el 5
de marzoy 19 de mayo del 2015 (ver informe
de derechos humanos en http://www.cdh.
org.ec/informes/238-informe-sobre-desalo-
jo-forzoso-en-isla-trinitaria.html).

13 La comunidad ha contratado arquitectos que presentaron un disefio sin desplazamientos. En junio del 2015,
como parte de las acciones de resistencia se realizo una escuela de verano con la Universidad de Lovaina, que
permitié una socializacion del proyecto y 4 alternativas de disefio inclusivo. Universidad de Lovaina, Universidad

de Guayaquil, 2015.

4 Tom Angotti (2008), relata varios casos de desalojos forzosos en New York y como la resistencia popular y el
planeamiento alternativo han evitado los desplazamientos en una ciudad emblema del capitalismo.
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Maria, 45 anos. Lider de la resistencia en el tramo 10-a. Llegd al sector a la edad de 12
anos, junto con su madre, hermana y padrastro. Vivian en la 11 y San Martin alquilando, una
comadre le vendid a crédito el terreno en 600 sucres (1984). Conocid a su marido en el mismo
barrio, cuando se casd se fue a vivir en casa de su suegra. Hace anos afios comprd un lote de
terreno de 8 x 30, sobre la orilla a la familia Brito, que vivié por 30 afios ahi, por el que pago S
4000, con relleno a medias. Lo termind de rellenar y comenzo a hacer su casa. Tiene invertidos
S 50.000, provenientes de la liquidacion del esposo. Vive con su esposo, tres hijos, el yerno y
una nieta. E 7.11.2074, recibio una nota del MIDUVI convocandola a una reunion. Pero la sorpre-
sa es que les hicieron pasar de 2 en 2, les pedian la copia de la cédula y les decia que habian
sido censadas para ser reubicadas en Sociovivienda 2. Les entregaron un papel, que debia ser
notarizado, donde aceptaban el derrocamiento de la vivienda como requisito para ser reubica-
da. “Pregunté si habia otra opcidn, aunque hubiera que pagar, pero nos dijeron que no. Es esto
o lo deja, firme que renuncia a la reubicacidn”. Luego comenzaron los mensajes intimidatorios
por celular, si no iban a retirar la llave mandarian a las maquinas a derrumbarlas, teniamos
miedo porque eso pasé en Monte Sinai. Ahi comenzd mi lucha, nos reunimos y nos fuimos
al Municipio, a la gobernacidn, asi nos fuimos encontrando con otras familias perjudicadas
y formamos un frente con representantes de cada tramo. Saliamos en marchas, entrevistas,
denuncias, vivimos mucha zozobra, la gente se afectd psicoldgicamente, se dormia con los
0jos abiertos esperando las maquinas. La hija con la nifia recién nacida se fue a arrendar cerca
de la suegra, por miedo al desalojo. Muchas familias no soportaron y aceptaron la reubicacion.
“Cuando recién se fueron vivian en las dos casas, alla dormian y venian el dia a pasar acd, a
lavar, a la escuela, a llevar agua. El gobierno no premia a las familias que han tratado de surgir
a pesar de la pobreza, nos quiere llevar a un sector donde nuestra integridad fisica estd en ries-
go, ¢qué quiere el Gobierno? Nuestra pelea es por el derecho a la vivienda digna con servicios,
a la privacidad, a la sequridad. Cuando Correa anuncid que el proyecto se paralizaba fue un
gran alivio, pero nuevamente (septiembre del 2017) ha comenzado a venir personal del MIDUVI
a decirnos que tenemos que salir y ahora ya se han unido con el Municipio, —antes nos apoya—-
para sacarnos. Con el Gobierno no se puede, jsi tenemos que irnos, nos vamos!”

Figura 14 : Resistencia poblacional en marcha Figura 15: Resistencia poblacional en marcha
del 1 de mayo 2015. del 1 de mayo 2015.
Fuente: Autora Fuente: Autora
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Las 3200 familias que ya han sido
reubicadas en Sociovivienda 2, sienten el
peso de la reubicacion. Su traslado se dio al
inicio del afo escolar, lo que implicé some-
ter a los nifios a rutinas tempranas, 5 de la
mafiana, para que contintien su afio escolar
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El promedio de consumo de agua de estas
familias es de 2 tanques diarios equivalentes
a 300 litros —la OMS indica como consumo
optimo de agua por persona 100 I/d- a un
valor de $ 2, lo que significa $ 60 en consu-
mo mensual de agua.

en el suburbio, otras optaron por suspender
temporalmente los estudios. En el suburbio
se cuenta con un hospital que brinda una
variedad de servicios gratuitos, mientras
que Sociovivienda solo tiene un precario
subcentro, con un solo tipo de medicamento
suministrado para cualquier enfermedad, los
adultos mayores son los mas perjudicados.
La distancia del centro de la ciudad duplico
el costo y tiempo del transporte, de dos ser-
vicios diarios se pasaron a cuatro. El costo
del servicio de energia eléctrica se ha dupli-
cado respecto a los consumos anteriores, su
tarifa promedio mensual es de $30; la falta
de agua constituye el mayor problema ya
que solo llegaba por horas en la madrugada
y cuando la ausencia de agua fue permanen-
te, tuvieron que regresar al tanquero' situa-
cién que habian superado hace veinte afos.

Los desplazamientos han implicado,
ademas, nuevos arreglos familiares: muy
pocas familias extensas lograron repro-
ducir sus lazos familiares y comunitarios,
otro grupo de familias se dividieron entre
Sociovivienda y el suburbio y un tercer grupo
de familias optaron por una migracion pen-
dular: parte del dia pasaban en el Suburbio,
la noche en Sociovivienda, enfrentadas al di-
lema de abandonar Sociovivienda y regresar
al suburbio, en calidad de allegados o inquili-
nos, pues, a pesar del tiempo trascurrido, no
lograban abrir nuevas opciones laborales. A
Sociovivienda regresaban solo para cuidar la
vivienda antes de que el MIDUVI la declare
abandonada, tal y como indica el Acuerdo
Ministerial 1115 (10-4-15) que revierte vivien-
day bono de casas abandonadas.

Eduardo, reubicado en Sociovivienda 2, desde diciembre del 2013. Vivia en el tramo 5
del suburbio. Migré de Esmeraldas a los 23 anos. Llegd a ese sector en el afio 1990. Todo era
agua, poco a poco fue rellenando y construyendo su casa. La casa era de 8x20, la mitad en
agua, la otra mitad en tierra. Vive con su esposa que trabaja como empleada domeéstica. No
tiene hijos. “Sociovivienda 2 es como vivir en una prision, solo vemos 4 paredes, no se puede
salir porque el barrio es muy peligroso, no puedo seguir con mi negocio porque las casas son
muy reducidas. Yo era comerciante, vendia ropa, enseres domésticos, de todo, entregaba a
domicilio, pero aqui no puedo hacer nada. Estoy buscando otro lugar para cambiarme”. La casa
es tan pequefia que cuando recibe visitas de su familia de Esmeraldas no entran. Para poder
entrar los muebles de sala y comedor tuvieron que tumbar una pared y quedarse solo con un

15E1 31 de julio del 2014, aprovechando la visita del presidente a los campamentos educativos de Sociovivienda
2, las familias hicieron publico su problema, por lo que se ordend el suministro por tanquero en forma gratuita.
Posteriormente se construyeron tres reservorios para abastecen a Sociovivienda 1y 2.
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dormitorio. Cuando fue notificado para reubicarlo no estaba en casa, la noticia se la dio su her-
mano por teléfono. ‘A los 15 dias me llamaron para que vaya a ver las llaves sino perdia la casa
de aquri' y la de alld. Nos convocaron a una reunion, me preguntaron nombre y apellido, y me
pusieron unos papeles para que firme, pero nunca me ensefiaron la casa, ni nos consultaron
nada. Como el desalojo estaba bueno alld lo que hice fue coger la llave y firmar. Luego vine y
comenceé a buscar mi casa, cuando me di cuenta ya estaba ubicado aqui, sin poder hacer nada.
La casa es un infierno, a partir de las 11 de la mafiana que el rayo solar calienta, es como estar
en un asadero. Cuando recién llegamos no habia agua, teniamos que comprar al tanquero que
llegaba por ratitos a las 3, 4 de la mafiana, a esa hora nos levantdbamos a llenar 2 tanques”.
El patio se comparte entre 2 familias, todas las paredes son compartidas, todo se escucha
de la casa de a lado. Para atender una enfermedad “se busca afuera porque aqui no hay. El
transporte de lunes a viernes hasta las 9 de la noche. Mercado no hay, se compra en las tiendas
repagando. "Yo voy a Montebello o a la Florida y traigo para la semana”. ;La sequridad? Es un
sector sin dios sin ley, cada uno hace lo que quiere. A las casas hay que ponerle rejas porque
sales en la mariana y llegas en la tarde y ya no encuentras nada. Tenemos los mismos vecinos
de alla, pero alld no pasaba nada porque nos protegiamos entre familias, aqui estoy solo. Aquf
hay mucho consumo de licor y droga”.

Figura 16: Tanqueros repartiendo agua en
Sociovivienda 2

Fuente: Ecuavisa, 4 junio del 2014

Al poco tiempo de que Sociovivienda
2 fue habitado, mostré una acelerada des-
composicion social, un alto consumo de al-
cohol y drogas, violencia intrafamiliar, robos
a domicilios y un incremento de la insegu-
ridad. La situacion no pudo ser controlada
ni por las autoridades policiales, situacion
que provoco la protesta de los moradores

Figura 17: Plan Sociovivienda intervenido
Fuente: Ministerio del Interior

(Universo, 1 de septiembre de 2015) y que
muchas familias abandonen las viviendas.
La respuesta de las autoridades fue milita-
rizar el sector. A partir de julio del 2016, ante
un nuevo brote de violencia generalizado,
intervino un comité interinstitucional =MIES,
MIDUVI, Gobernacion, Militares— y nueva-
mente el sector fue militarizado.
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Paralelamente se implementd un cen-
S0 para conocer la problematica actual. Las
evidencias mds importantes encontradas
fueron: i) Sociovivienda 2, viven 3037 fami-
lias en igual numero de casas, residen alli 23
463 personas. Las casas se disefiaron para
que viva una familia de 4 personas, pero se
ha constatado que residen hasta 12 ciudada-
nos; ii) las familias adjudicadas han cedido
o alquilado las viviendas; i) venta de licor y
droga en determinadas viviendas. También
se advierte que el censo seguramente no dis-
pondréa de datos definitivos porque hay sec-
tores donde los empadronadores no entran
por temor (Telégrafo 3.10.17). La medida que
se adoptara sera la reversion de la vivienda
cuando: i) no habite la familia originalmente
adjudicataria; hecho posible dado que las fa-
milias no cuentan escrituras a favor, ii) si en
las viviendas se vende droga y licor y iii) su
en las viviendas se comete un delito como
robo. Paralelamente, el SECAP capacitard a
la poblacién en diferentes ocupaciones.

Sin duda, las medidas implementa-
das resultan absolutamente insuficientes
para la grave problematica que se vive en
Sociovivienda 2. Por un lado, estan las re-
lacionadas con la vivienda y los servicios Y,
por otro lado, las de cardcter social y de con-
vivencia. La densidad de la vivienda es de 5,2
m2/persona y la del barrio es de 12 m2/per-
sona. La tipologia constructiva de la vivien-
da no permite su modificacion, las viviendas
comparten cimentacion, paredes y cubierta
y no absorben cargas de segunda planta,
por lo que estas no puedan modificarse. El
tamafio del terreno tampoco permite am-
pliacion de la vivienda, el patio posterior solo
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tiene 0,70 m y el retiro anterior es de 2 m2.
Las viviendas crecen hacia adelante para
poner algun tipo de negocio y las familias
que viven hacinadas no pueden cambiar su
situacion de vida a no ser que salgan del sec-
tor. Lo mismo sucede con el barrio. El disefio
original fue modificado: ocupa gran parte
de las dreas verdes y comunitarias para la
construccion de mas viviendas y las pocas
areas existentes aun no han sido implemen-
tadas. Nada se dice sobre las condiciones
térmicas de la vivienda y la calidad de sus
materiales que al poco tiempo de ser usados
se deterioraron.

En cuanto a los problemas sociales,
la pérdida de trabajo de las familias impacta
profundamente; un porcentaje importante
eran pescadores que destinaban parte de
la pesca para el autoconsumo y otra para la
venta; otros se dedicaban a tareas relacio-
nada con ese oficio: ayudantes de pesca,
arreglo de botes, redes, venta de pescado en
carretas y preparado, etc. Otros trabajaban
en el sector del suburbio 0 en el centro de
la ciudad, por lo que su nueva residencia en
Sociovivienda les implicd mds horas y cos-
to de transporte. Los que trabajaban dentro
de sus viviendas se vieron impedidos de se-
guir laborando porque la nueva vivienda no
lo permitia, ademas en los primeros meses
el MIDUVI prohibié modificar las viviendas
porque dafiaria la “estética’, una medida que
la presion de las familias ayudé a abolir. En
definitiva, muchas familias perdieron su ca-
pital de trabajo y otras no abrieron mas los
negocios por falta de dinero para ampliar las
viviendas en el retiro anterior.
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El mayor problema social, sin duda, fue el rompimiento de
las redes sociales familiares y comunitarias. Como muestran los
testimonios, las redes sociales actuaban como mecanismo de so-
brevivencia en el interior de las familias y de la comunidad, pero
también eran un gran contenedor de los conflictos sociales. Las
familias que ocupaban las orillas del estero son producto de la
reproduccion natural familiar, por lo cual todas poseen referentes
familiares en el barrio. Gran parte de la comunidad es afrodescen-
dientes con raices en Esmeraldas, su sello identitario. Las zonas
de la ribera del Estero siempre han sido conflictivas con alto nivel
de pobreza, desocupacion, consumo de drogas y donde se escon-
de la delincuencia comun. El desplazamiento rompid las relacio-
nes familiares, sociales, mercados laboral, economias locales, tra-
diciones culturales, etc. y les asignd un nuevo espacio de vida. La
situacion no solo desconocia todo el esfuerzo de superacion y tra-
bajo que representaba el barrio y las viviendas que habitaban, sino
que traian la marca de los “pobres que hay que salvar del riesgo
en el que viven’, “los que contaminan el estero con sus desechos
y la basura”, “los invasores” y “ los paria”.....sUbitamente llegaron
a convivir en viviendas homogeneizadas, altamente tugurizadas,
sin trabajo, sin referentes de ningun tipo, con lo cual se perdio el
control social que ejercia la comunidad para lograr algun nivel de
convivencia. La expresion fisica y social en Sociovivienda 2 remi-
te a lo que se ha identificado como “guetos urbanos” (Wacquant,
2007), con nefastas implicaciones no solo para las familias que los
habitan, sino también para la ciudad en su conjunto.

Figura 18: Evolucion del
Suburbio oeste

Pese a los problemas manifiestos,
a las declaraciones de paralizacion del pro-
yecto y las restricciones presupuestarias, el
proyecto continta. Las familias siguen sien-
do notificadas de su desplazamiento. Esta
en marcha Sociovivienda 3' que consta de

472 unidades habitacionales (344 unifami-
liares y 128 departamentos). Ademds, mu-
chas familias estan siendo reubicadas en
las casas abandonadas en Sociovivienda 2
por las causas ya mencionadas. El plan con-
tinua gracias a la reciente aprobacion del

.16 Estas viviendas originalmente estaban destinadas como vivienda social para la policia, por eso su calidad es
infinitamente superior a Sociovivienda 2, lo que las hace atractivas para familias que s aceptan la reubicacion.
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Proyecto de Gestion de Aguas Residuales de
Guayaquil, que, con un valor de 247 millones
de ddlares, ejecuta la Empresa Municipal
del Alcantarillado de Guayaquil. Su objetivo
es conectar a la red de alcantarillado a 30
mil familias, rehabilitar el alcantarillado en el
suburbio oeste, y el tratamiento de las aguas
residuales del sur de la ciudad, con el objeti-
vo de reducir la contaminacion del estero sa-
lado (Universo, “Banco Mundial aprobd crédi-
to para obras de alcantarillado en Guayaquil”.
24 de abril de 2015).

Uno de los argumentos centrales del
proyecto Guayaquil ecoldgico sefialaba que
el alto indice de contaminacion del Estero
Salado se debia a que las familias que ha-
bitaban en sus riberas no disponian de red
de alcantarillado y descargaban los dese-
chos directamente al Estero. Efectivamente,
el suburbio crecio rellenado los manglares
del estuario del salado, con lo cual la ciudad
perdi6 no solo esa riqueza natural, sino tam-
bién sus drenajes. La “‘conquista del salado”
por parte de poblacion ha sido ratificada
con una politica municipal de relleno, dota-
cion de agua y alcantarillado y legalizacion
de la informalidad. El Municipio contenia el
avance del relleno con la construccion de
pequefios parques taponando las calles por
donde ingresaba material de relleno, pero
nunca fue suficiente para contener la de-
manda de suelo de la poblacion. Al respeto,
el gerente del Proyecto Guayaquil Ecoldgico,
Jorge Alvarado indicaba: “La dindamica social
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promovia el tema de los rellenos, los asen-
tamientos irrequlares. Afortunadamente,
me siento orgulloso de estar involucrado en
un proyecto que cerr¢ ese ciclo perverso.
Los parques lineales que hemos desarrolla-
do son un limite a cualquier tipo de relleno
y de nuevas invasiones” (Universo, ‘Jorge
Alvarado Argudo en la Universidad sofiaba
con rescatar zona de estero”. 7 de octubre
de 2016). Estas declaraciones clarificaron
el objetivo implicito de los parques lineales:
constituirse en una barrera fisica de avance
de la informalidad sobre lo que queda de
Estero Salado, lo que se complementaria
con la conexion domiciliaria a la red de al-
cantarillado de las familias que adn no tienen
el servicio.

Originalmente los parques lineales se
disefiarian sobre una franja de 100m desde
la orilla del estero, pero el impacto resulté
ser muy alto, por lo que se redujo a 50m. La
premisa era tener acceso directo al estero,
sin barreras fisicas ni visuales, de esta for-
ma una vez identificadas las viviendas que
se removerian, los disefios se ajustaron al
terreno remante. El espacio estrecho daria
paso a caminarias y, donde existia terreno
mads amplio, se disefiaron parques infantiles,
canchas, etc. Toda la orilla fue contenida con
piedra compactada, lo cual destruyd el eco-
sistema de manglar y con ello sus posibilida-
des de reforestacion. La flora que se sembrd
corresponde a la que se usa tradicionalmen-
te en parques urbanos.

Figura 19: Imagen satelital de Mélida Toral, 2013
Fuente: Autora
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Figura 20: Plano Parque lineal tramo 5, sobre Mélida Toral
Fuente: Autora

El tema de la descontaminacion del
Estero queda aun pendiente. Falta control
sobre las descargas provenientes de 190
industrias, identificadas por el Ministerio
del Ambiente; las descargas domésticas se
controlarian con la dotacion y construccion
de redes de alcantarillado que el Municipio
se encuentra ejecutando; para la desconta-
minacion de las aguas se aplica diferente
tecnologia como islas flotantes.

En la actualidad los parques lucen
abandonados. Su construccion estuvo en
manos del MIDUVI por lo que el Municipio se

Figura 21: Parque lineal, tramo 5
Fuente: MIDUVI

deslinda de responsabilidades en su mante-
nimiento. Hoy se encuentran incluidos en la
Empresa de Parques Publicos y el manteni-
miento se ha entregado a las comunidades
Que viven en su cercania, tarea que aceptan
de forma voluntaria. En ciertos tramos y a
ciertas horas del dia, son usados preferen-
temente por los nifios, pero en otros tramos
han sido tomados para la venta y consumo
de drogas, escondite de delincuencia, es de-
cir, se han convertido en areas mucho mas
peligrosas que antes de su construccion.

Figura 22: Parque lineal, tramo 1
Fuente: Presidencia de la Republica

Figura 23: Parque lineal, tramo 2
Fuente: Autora
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Los tramos del proyecto Guayaquil
Ecoldgico que aun faltan implementar son
el 8,9, 10a, 10b, 11 y 12, donde habitan mas
de 10 mil familias. En la actualidad se han
reubicado a 3200 familias en Sociovivienda
2, pero las familias desplazadas llegan a
8000. La pérdida de la vivienda para muchas
de las personas residentes de las riberas del
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proyecto Guayaquil ecoldgico. Queda pen-
diente por ejecutar mas del 50% de la obra.
Cabria preguntar, entonces, cudles serian las
estrategias para minimizar los efectos no de-
seados del proyecto, en términos de pérdida
de la vivienda, hacinamiento, rompimiento
del tejido social, segregacion socio-espacial,
entre otros efectos problemas.

Estero Salado supone un efecto directo del

Reflexiones finales

El gobierno del expresidente Correa adujo el control politico que ejercia desde 1992
el Partido Social Cristiano en Guayaquil como una causa para intervenir en la ciudad con un
Mega Proyecto Urbano, Guayaquil Ecoldgico. La ciudad posee un problema estructural en
déficit de vivienda, la poblacion mds pobre ha debido resolver por su cuenta el acceso tanto
al suelo como a la vivienda, he ahi su alto indice de informalidad y he ahi el reflejo de la ausen-
cia de planificacion en la produccion de la ciudad. Las consecuencias obvias: degradacion
ambiental, servicios basicos deficientes, precariedad de la vivienda, segregacion social y es-
pacial, entre otros. En este contexto, el Proyecto Guayaquil Ecoldgico se propone aumentar el
area verde de la ciudad y recuperar el estero Salado altamente contaminado, dos problema-
ticas sensibles de competencia municipal muy poco abordadas. El proyecto incorpora una
poderosa imagen de transformacion de la ciudad que, sumado al capital politico que tenia
el Gobierno cuando lo lanzg, logra la aceptacion generalizada incluso de la poblacion que se
afectaria directamente y que reacciona solo cuando las lineas finas del proyecto aparecen sin
que hayan sido percibidas para una necesaria reformulacion.

El proyecto Guayaquil Ecoldgico responde a los objetivos de modernizacion de la ciu-
dad, bajo el discurso de proteccion ambiental y de situacion de riesgo y usando el mecanismo
de “reubicaciones involuntarias’, termina “guettizando” a uno de los sectores mas deprimidos
social y econémicamente de la poblacion, en los margenes de la ciudad, los empobrece aun
mas (segun el INEC, la evolucién de la pobreza, entre septiembre del 2013 y diciembre del
2013, subid del 13,19% al 16,66%, en la ciudad de Guayaquil), no les ofrece perspectiva alguna
de futuro y amplia asf las brechas existentes de las desigualdades en la ciudad. Ademas,
se contraria la promesa de mejorar sus condiciones de vida con lo que largos procesos de
accion colectiva que moradores suburbanos desplegaron en procura de consequir su techo
fueron desconocidos, desvalorizados y violentamente interrumpidos, de ahi que muchos ha-
yan declarado resistencia al modelo autoritario, vertical y disciplinar implicito en el proyecto
que pregona “salvar y conservar el Estero Salado intacto para las proximas generaciones” a
costa de la muerte que sufren las personas que viven alli.
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Proyectos de renovacion urbana de alta inversion de capital, como el Mega Proyecto
Guayaquil Ecolégico, que actua en habitat deprimidos, tienen efectos directos e indirectos so-
bre las familias y los territorios, provocan la pérdida de sus activos acumulado a lo largo de sus
vidas y no logran ningun tipo de compensacion por ello; la ruptura de las dindmicas presente en
los procesos de produccion del habitat popular; el desplazamiento de los residentes a nuevos
patrones de asentamientos desiguales; la adaptacion a las nuevas viviendas con los minimos
estandares de calidad. Todos estos fendmenos estan oscureciendo el derecho a la vivienda y
el derecho a la ciudad, al reproducir procesos de segregacion urbana y exclusion social.

En el marco de la actual politica publica de vivienda social, la reubicacion forzosa de
pobladores de barrios autoproducidos a programas como Socio vivienda 2 significa el otor-
gamiento de la libertad y derecho de construccion a favor de la empresa constructora y con
esto el derecho a imponer un prototipo de vivienda que garantice su rentabilidad: vivienda
producida masivamente, con minimos estdndares constructivos, ofrece un producto termi-
nado que limita las posibilidades de crecimiento 0 ampliacion, no considera los requerimien-
tos culturales de la familia popular y la condena al hacinamiento permanente. De esta forma,
el subsidio habitacional termina actuando a favor de los intereses del capital constructor
antes que de las familias de bajos ingresos.

En la vision neoliberal de la ciudad, el discurso ambiental y de riesgo frecuentemente
es usado por los megaproyectos urbanos para trasladar a los pobres urbanos de dreas apete-
cibles para el mercado inmobiliario a localizaciones en las periferias urbanas, que pronto son
ocupados por nuevos usos (Rolnik, 2012), presenta a la “regeneracién” como una estrategia
medioambiental positiva que borra los origenes sociales de las transformaciones urbanas.
Frente a la demanda de acumulacion de capital de las economias urbanas en competencia,
el urbanismo neoliberal, proclamado tanto por corporaciones privadas como por entes gu-
bernamentales, promueve la produccion de la ciudad siguiendo los impulsos del capital antes
que de la reproduccién social (Smith, 2015). Cuando los grandes proyectos de renovacion
urbana acttan como mecanismo de modernizacion de la ciudad consolidada, se desenca-
denan précticas de resistencia y conflictos por el territorio, hasta llegar incluso a situaciones
de violencia. De ahi que los desplazamientos se han vuelto consustanciales en este tipo de
mega proyectos urbanos, por lo que Harvey (2005) indico que “el proceso de desplazamiento
y el despojo se encuentra en el nlcleo de los procesos urbanos en el capitalismo” (p.112)

Los efectos de un urbanismo “modernizante” que se imponen desde arriba niegan los
largos procesos de produccion social del habitat en tanto produccion y apropiacion del espa-
cio que fue advertido por Lefebvre (1970), de ahi que su propuesta de reivindicar el derecho a
la ciudad como un acto de habitar se encuentra en la actualidad en plena vigencia. En contra-
posicion, el urbanismo informal que se propicia desde abajo manifiesta procesos que estan
contribuyendo a la construccion de una ciudad mas heterogénea, dindmica, viva, produce
formas de solidaridad, pero por haber sido descalificado y desvalorizado no advertimos sus
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valores y atributos. Las propuestas de reubicaciones in situ, disefios participativos y copro-
ducidos entre técnicos y pobladores son nuevas estrategias de disefios urbanos ya presentes
en los pénsums de las mejores universidades internacionales por su valia en pro de un futuro
urbano alternativo.

Urge desmercantilizar las politicas de viviendas social que privilegian la produccion
masiva de microviviendas en las periferias urbanas y que, lejos de bajar el déficit habitacional,
han aumentado la desigualdad y la segregacion, por aquellas que bajo un enfoque de dere-
chos permitan crear condiciones mas favorables para la reproduccion de la vida. Ya existe
cierta experiencia acumulada en torno a la recuperacion de practicas y estrategias habitacio-
nes populares denominadas genéricamente como Produccion Social del Habitat como pro-
puestas integrales en el campo de la vivienda, de la construccion de ciudadania y del ejercicio
pleno de la funcidn social del habitat. La PSH fomentada por las politicas publicas puede
potenciar procesos de acumulacion ampliada de la vida en el ambito de la economia popular.
Comunidades que se organizan para acceder al suelo, crédito, capacitacion —situacion impo-
sible para unidades domésticas aisladas— que al movilizar recursos y reinvertir en si mismo
dan lugar a circuitos productivos, que amplian las estrategias de reproduccion social de los
actores involucrados. (Rodriguez et al. 2007).

El resurgir del concepto del derecho a la ciudad implica, “el derecho de toda persona a
crear ciudades que respondan a las necesidades humanas (...) no es simplemente el derecho
a lo que ya estd en la ciudad, sino el derecho a transformar la ciudad en algo radicalmente
distinto” (Harvey, 2013, p.25). Un futuro alternativo de justicia social y espacial.
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Resumen

La globalizacion neoliberal ha producido el crecimiento de ciudades con predisposicion
a ser globales, especificamente en la regidn latinoamericana, esta tendencia ha generado ciu-
dades en las que priman diferentes jerarquias y tallas. El acelerado incremento de las ciudades
tanto en lo poblacional como en sus plantas territoriales no ha ido de la mano con la dotacion
de medios de consumo colectivos para los habitantes. Guayaquil, caso de estudio de este en-
sayo, no es ajena a esta realidad, ya que se ha convertido en un Area Metropolitana (AM), y se
ha visto enfrentada a retos y realidades que esta nueva trama urbana conlleva. En este andlisis
del desarrollo y de la economia urbana del AM de Guayaquil se busca identificar y responder
a algunos problemas de la ciudad desde sus politicas publicas metropolitanas y locales. Entre
los hallazgos se puede identificar que ha existido un crecimiento desordenado porque no ha
existido una planificacion urbana acertada, continua y articulada, ademas el estado en el que
se han desarrollado y mantenido los mercados inmobiliarios profundizan desigualdades y la
segregacion socio-residencial. Se requiere que se regulen los fragmentados mercados inmo-
biliarios para que se produzcan viviendas para todos que permitan disminuir la persistencia de
las desigualdades e inequidades; también se requiere que se revise la legislacion en lo que ata-
fie a la captura de las plusvalias, pero no desde una perspectiva fiscalista sino redistributiva,
que coadyuve a conformar bancos de suelo urbano y fondos de financiamiento que faciliten el
acceso a viviendas a los mas pobres o que cubra la demanda no solvente.

Palabras claves:

Area metropolitana, economia urbana, ocupaciones/invasiones, renta del suelo urbano.

Introduccion

Las caracteristicas y exigencias de la globalizacion neoliberal en curso han propiciado,
como lo planted acertadamente Saskia Sassen (1991), el desarrollo de las ciudades globales.
Este hecho, junto con las constantes transformaciones producidas por las Tecnologias de la
Informacién y Comunicacion (TIC), conlleva el funcionamiento de las actividades estructu-
rantes de la sociedad en tiempo real y, como expuso Castells (1999), esto ha incidido tanto en
la produccion como en la vida cotidiana, la cultura y la sociedad hasta dar lugar al surgimiento
de la sociedad red.

A lo expuesto se suman los acelerados y persistentes procesos de urbanizacion a
nivel mundial y, particularmente, en la region latinoamericana, que han hecho de este un
continente de ciudades de todas las jerarquias y tallas: desde megapolis, como Ciudad de
México, a ciudades secundarias 0 pequefias, que en conjunto albergan a mas del 80% de la
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poblacion de la region. Recientemente Pablo Vitale (2017) manifestaba que a esta dimension
cuantitativa hay que afiadir que “las geografias de la urbanizacion estan adquiriendo morfo-
logias nuevas y de mayor envergadura, que hacen estallar la antigua division entre lo urbano
y lo rural” (Brenner, 2013, p.38).

En el contexto de una economia ciclica, marcada por recurrentes periodos de auge y
crisis desde los afios 70, se han producido en las aglomeraciones un conjunto de operaciones
urbanisticas e inmobiliarias que han alterado las estructuras urbanas, historicas y tradicio-
nales, han provocado la aparicién de nuevas centralidades que han expandido las plantas
urbanas como los cuadros construidos y han generado desfases muy significativos entre el
acelerado crecimiento del territorio citadino y la dotacion de medios de consumo colectivos
para sus habitantes. Este fendmeno, en buena medida, obedece a las dindmicas del sector
de la construccion a nivel global. En el desarrollo de estos grandes proyectos urbanos se ha
dado un maridaje entre inversiones estatales (generalmente con deuda externa), con inver-
siones privadas (nacionales o extranjeras), traducidas principalmente en el desarrollo de cir-
cuitos viales y equipamientos urbanos de consumo colectivo con el dinero publico, mientras
el empresarial se ha invertido en centros comerciales e inmobiliario de locales de servicios y
viviendas, en edificaciones de altura o urbanizaciones cerradas (ver Anexo 1).

Esta situacion de dispersion urbana en los hechos ha conllevado una serie de cam-
bios: los Iimites urbanos se han expandido en funcién de la demanda del sector inmobiliario;
se acrecento y fortalecid el sector de la construccion, aparecio una nueva promocion inmobi-
liaria vinculada al capital financiero-bancario o a holdings que introdujo novedosos aspectos
en la financiarizacion inmobiliaria'.

En el caso de Guayaquil, este gran crecimiento de la trama urbana ha conllevado a
que se conforme el Area Metropolitana de Guayaquil (AMG); la ciudad de Guayaquil se con-
virtio en el eje articulador de los procesos de conurbacion de los cantones de Duran, Daule,
Nobol, Samborondén y Yaguachi e integré diversas formas y porcentajes de los respectivos
territorios, hasta desembocar en un sélido y persistente tejido urbano-metropolitano de tipo
“tentacular” (ver Anexo 2), que ha ido creciendo en las Ultimas cuatro décadas a partir del
desarrollo de grandes proyectos urbanos como la via a Daule (primera via panamericana
Daule-Quevedo-Quito, 1960), aeropuerto (1961), puerto maritimo (1962) y el puente sobre el
Rio Guayas (1970).

Por ello, la aproximacion que efectuamos en este estudio no parte desde la ciudad
como tal, sino desde la multidimensionalidad del territorio metropolitano y su proceso de

! Como sefialé Iracheta (s/f), “El tema ha sido y es el mas importante en la historia reciente de la urbanizacion,
porque han sido los mercados de suelo, constructor y financiero los que finalmente se han convertido en conduc-
tores del crecimiento urbano. Estos han logrado controlar los mercados formales de suelo urbano y el financia-
miento de la urbanizacion y con ello han rebasado al Estado en el control del proceso de urbanizacion”
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crecimiento y fortalecimiento, como de los problemas que se han suscitado en estas ulti-
mas décadas por accion u omision, tanto de la produccion social como de la reproduccion
ampliada de la poblacion. A partir de esta definicion tedrica, operativa y metodoldgica se
deben identificar los principales problemas para, de una manera holistica y sistémica, pro-
poner analisis que no deben provenir del tradicional “obrismo”, sino responder a las politicas
publicas metropolitanas y locales que sean asumidas politica, institucional y financieramente
por el Régimen Metropolitano que debe conformarse previa modificaciones al respecto en
el COOTAD.

Asimismo, en este breve andlisis del desarrollo y economia urbana, con respecto a
sus aspectos politicos, no podemos pasar por alto el papel desempefiado por el Estado, en
particular el Poder Ejecutivo y el GAD Municipal, como parte de las estrategias de gobernabi-
lidad urbana, definicion y ejecucion de las politicas publicas y manejadores de los conflictos
socio-urbanos y politicos, y en el impulso y cristalizacion de los grandes proyectos.

Al respecto, debe sefialarse el cambio producido a partir de 1992 en la gestion edilicia,
con relacion a su continuidad de mandato y sus programas, por su gran importancia y efec-
tos, ya que mientras entre 1979 y 1992 pasaron por la alcaldia de Guayaquil siete alcaldes,
desde esta Ultima fecha a la actualidad (25 afios), solo ha habido dos. La estabilidad y conti-
nuidad politico-administrativa ha permitido que el Municipio se “especialice” en el desarrollo
de grandes obras fisicas urbanas, como la construccion de pasos viales, viaductos, la am-
pliacion y mantenimiento del sistema vial y el desarrollo de ciertos equipamientos colectivos
(malecones, mercados, parques, entre otros). Si bien estos proyectos han presentado un sig-
nificativo cambio tanto en la fisonomia urbana como en el desarrollo urbanistico y en la ad-
ministracion municipal, adn no es suficiente para encarar los graves problemas que aguejan
a la ciudad y sus habitantes (relegados a segundo plano): accesibilidad, transporte publico,
trafico y circulacion; tampoco se implementan politicas y acciones que apoyen la produccion
de oportunidades laborales y contrarresten el desempleo y subempleo, la desigualdad e in-
equidad, la fragilidad de la economia urbana en un contexto de mundializacion.

Este breve ensayo se limita a este Ultimo cuarto de siglo (1990-2015) y se refiere pre-
dominantemente al submercado de viviendas en algunos sectores de la conurbacion guaya-
quilefia, a partir de un muestreo reducido y no aleatorio conformado racionalmente para pre-
sentar las principales tendencias que se dan en la metropoli. Su objetivo central es mostrar
como la globalizacion neoliberal y la postmodernidad que lo caracteriza actia como préactica
discriminatoria del Estado, provoca aglomeraciones (como en el Guayaquil Metropolitano), si-
tuaciones aberrantes y contradictorias de progreso y rezago, de avance y estancamiento que
se reproducen de manera ampliada y que afecta a los grupos sociales mas vulnerables como
los pobres de la ciudad que terminan excluidos y segregados a habitats sin una adecuada
calidad de vida, peor de bienestar.
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Proceso urbano 1990-2015: operaciones
urbanisticas e inmobiliarias y mercados
inmobiliarios

Historicamente, la ciudad de Guaya-
quil estuvo limitada en el crecimiento de su
planta urbana por las grandes propiedades
agricolas que la han rodeado desde inicios
del periodo republicano. Por su parte, la
propiedad territorial municipal ha sido poco
extensa y permanentemente fue mermando
porque se la alquild o vendié para que los
vecinos construyan sus viviendas. Esta si-
tuacion nunca fue enfrentada por el gobierno
local en términos de prevision y de planifica-
cion: la politica publica explicita consistia en
que los diferentes grupos sociales resuelvan
sus necesidades habitacionales segun sus
posibilidades y estrategias de sobrevivencia,
crearon unos nitidos, pero fragmentados
mercados del suelo urbano y viviendas, uno
para la demanda efectiva y otro para los po-
bres o sin capacidad de pago.

En el desarrollo de este oligopdlico
mercado del suelo urbano hay la coinciden-
cia de intereses y encubrimiento de gestion
entre los operadores formales e informales,
lo que hace que ambos se reproduzcan y
acumulen. A ello se agrega la complicidad
permanente del sistema politico y de la insti-
tucionalidad estatal, central y local, para que
se amplie y crezca, inclusive con el apoyo de
la inversion en obras publicas para que los
terrenos baldios se revaloricen o se “engor-
den” los vacantes. La situacion discrimina y
excluye a la mayoria de la poblacion urbana
porque debe recurrir a la ocupacion (inva-
sidn) y a los estatus posesorios para acce-
der a un habitat en la ciudad, sobreviviren la
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informalidad y con una ciudadania parcial y
limitada, sin derecho a la ciudad.

Asimismo, la ocupacion/invasion ur-
bana se produce por la convergencia de un
sistema politico hipertrofiado y por deman-
das sociales reales no satisfechas de la po-
blacion con incapacidad de pago. También
por el accionar de varios actores activos
como los fraccionadores (propietarios te-
rritoriales), autoridades o lideres politicos,
dirigentes barriales o traficantes de tierra ur-
bana/promotores informales y personal de
apoyo técnico (para preparacion del terreno,
medicion de lotes y operaciones de ocupa-
cién) y de sequridad (para mantener el orden
y control social e imponer autoridad y lide-
razgo), como para el cobro de amortizacion
de lo pactado y de otros servicios publicos
brindados, como seguridad o acceso a la luz
eléctrica publica.

Desde los afios 70 hasta la fecha se
ha venido produciendo en la aglomeracion
guayaquilefia una cierta especializacion o
marcaje de los sectores de la urbe, especial-
mente en el norte y este a partir de los ejes
viales, en particular de ciertas vias arteriales,
ampliadas o nuevas, que han condicionado
y conllevado cambios de uso del suelo y el
crecimiento significativo de la planta urba-
na y su densificacion relativa. Ejemplos de
lo dicho serian el caso de la avenida Victor
Emilio Estrada, la principal de URDESA, zona
rosa de esparcimiento y servicios, pero
también residencial; la Garzota con la Avda.
Guillermo Pareja, igualmente sucede con su
continuacion en La Alborada a lo largo de
calle Rodolfo Baquerizo Nazur, donde se han
asentado comercios y servicios formales
conjuntamente con viviendas o el caso del
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barrio Orellana, que desde la década de 1990
esta cambiando de un uso residencial al de
servicios, en particular de oficinas y comer-
cios. También debe incluirse aqui lo que se
ha impulsado por parte de la promocion in-
mobiliaria privada, en la Avda. Francisco de
Orellana hasta el cruce con la Avda. Tanca
Marengo, llamada también Kennedy Norte,
como un distrito de negocios y el terciario
superior (CBD) que esta en expansion aun
con todos los problemas derivados de las
crisis econdmico Y financiera-bancaria de
1999-2000 (implantacion legal de la dolariza-
cion) y sus secuelas de quiebras bancarias,
embargos y entrega en dacion pago de edifi-
cios y agencias.

El desarrollo de estos ejes viales con
sus equipamientos ha marcado y resaltado
las diferencias urbanas y los niveles de se-
gregacion socio-residencial y ha agudizado
en la aglomeracion guayaquileiia las situa-
ciones de desigualdad y de exclusion so-
cio-econdémica y residenciales-urbanisticas.
Al respecto, amerita citarse las nuevas dreas
de suburbios como Chongén (hacia la via a
la Costa noreste) y Pascuales (hacia el no-
roeste), parroquias rurales integradas dentro
de los limites urbanos, la via Perimetral y en
la via a Daule, hasta el puente Luciano limite
con el canton Nobol.

Otra de las caracteristicas de este
proceso urbano es que en la parte noreste
del area metropolitana-AMG se ha conso-
lidado y extendido un ndmero creciente de
urbanizaciones y diversas escalas de progra-
mas de viviendas para estratos sociales de
ingresos altos y medio altos que se caracte-
rizan por vender, junto al confort, funciona-
lidad y lujo, la seguridad —nuevo elemento
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en la composicion del precio de un bien in-
mobiliario y de la canasta basica— a partir
de una urbanizacion cerrada, con filtros de
seguridad, guardias privados y tecnologias
sofisticadas de proteccidn y vigilancia, como
el caso de la parroquia satelital La Puntilla
en Samboronddn, pero que también se ha
venido utilizando en el oeste del drea metro-
politana hacia la Via a la Costa.

De acuerdo con fuentes documen-
tales (Universo y Expreso en sus secciones
sobre “Guayaquil’, suplementos conexos y
avisos clasificados; asi también en los bo-
letines y la publicidad de la Asociacion de
Corredores de Bienes Raices del Guayas,
ACBIR, legalizada por el MIP desde agosto
de 1977), las éreas cercanas a las nuevas
infraestructuras de la inversion municipal
de los 90 y posterior, que se localizo en el
este, norte y noroeste de la AMG y sus areas
inmediatas de expansion fueron aprovecha-
das por inversionistas y promotores inmobi-
liarios privados, sobre todo en los ejes viales
rapidos, viaductos y pasos a desnivel cons-
truidos a partir de 1994 en adelante (desde el
inicio de la administracion social-cristiana de
Febres Cordero). De esa manera, se definid
la localizacion de una serie de centros co-
merciales o Shopping Malls, cuyo origen se
remonta a fines de los afios 70 con la cons-
truccion del Policentro, inaugurado en 1979.
En la actualidad hay mas de 30 centros co-
merciales y alrededor de 8 en construccion
dispersos en el conjunto metropolitano; solo
en la parroquia urbana satélite La Puntilla,
a lo largo de la Avda. Samboronddn hay
11 malls mas 4 que estan en construccion
(Expreso, 17 de septiembre, 2017). En este
momento, ante la inseguridad ciudadana y el
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crecimiento del miedo colectivo de los habi-
tantes de la ciudad, se visitan a los Shopping
Malls como antiguamente se lo hacia a los
parques publicos puesto que estos sitios se
han convertido en sitios de esparcimiento y
recreacion y, en menor medida, de intercam-
bio y consumo de la urbe; estamos, pues,
ante la privatizacion del espacio publico
(Andrade, 2007).

Un elemento muy particular y que
sobresale en los procesos urbanos de este
momento histdrico, tanto en América Latina,
en el pais y en Guayaquil es el de la conquis-
ta del cuadro construido, denominacion de
Fernando Carrién (2014), a partir de la acu-
fiacion dada por Jorge Enrique Hardoy. Se
trata de retomar el casco central historico a
través de la rehabilitacion o remodelacion/
recuperacion de las antiguas edificaciones
de cemento de los afios 20 hasta los 60, 0
los edificios patrimoniales. En general, en
las décadas de los 70 y 80 la zona central
e histdrica de Guayaquil fue poco atendida
0 abandonada, sin inversiones urbanisticas
significativas, debido a que no producia vo-
tos para la gestion clientelar local por el va-
ciamiento de poblacion, consecuencia de la
desaparicion de los tugurios centrales, por
obsolescencia de las edificaciones y por los
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incendios accidentales o provocados. Las
dos Ultimas administraciones cantonales
han impulsado grandes obras de revitaliza-
cion urbana como el Malecon 2000, el reor-
denamiento de las Bahias y los tuneles de
los cerros de El Carmen y Santa Ana, estos
Ultimos permiten romper una limitacion na-
tural para unir el norte con el centro historico
de la urbe (CBD), lo que refuerza contradic-
toriamente la centralidad urbana guayaqui-
lefia frente a las limitadas experiencias de
descentralizacion existentes en el interior de
la aglomeracion? y la compleja vinculacion
entre la cuidad y el suelo urbano; mientras
que la primera es toda una gran operacion
de renovacion urbana del Malecon Simdn
Bolivar desde las escalinatas Diego Noboa
del Cerro Santa Ana, pasando por todo el
Malecon hasta el mercado Sur;y, actualmen-
te, se ha ampliado a todo el rescate de las
riberas del Estero Salado, como se sefiala
en la publicidad inmobiliaria y municipal, que
“busca rescatar el potencial turistico, recrea-
cional y comercial del centro histérico de
Guayaquil” con las varias fundaciones?, que
se han conformado como operadoras de la
institucionalmente denominada ‘regenera-
cion urbana” y otros servicios urbanos.

2 Innegablemente, la crisis bancaria de 1999 afectd al desarrollo de la promocién inmobiliaria hasta paralizarla,
pero dejo establecidas pautas y tendencias que debian seguirse en el futuro cuando se reactivase la economia
nacional, cuestion que se ha venido dando desde el 2006 hasta la actualidad, lo que ha provoca una serie de zo-
nas urbanas relativas y desconcentradas con algunos servicios y comercios como la Orellana en Nueva Kennedy,
Entrerios-Samborondon, Avda. Domingo Comin/Barcelona-Guasmo Central, V.M. Estrada-URDESA, los ejes via-
les Portete-Venezuela, Via a la Costa-Chongdn, Pascuales-La Aurora- la T de Salitre, entre otras.

% Desde 1997, la Municipalidad de Guayaquil ha venido impulsando la conformacién de Fundaciones para reali-
zar diferentes programas de intervencion social buscando soslayar lo engorroso y demorado de la contratacion
publica. En la actualidad hay un total de 8 fundaciones que son Guayaquil Siglo XXI para la regeneracion urbana,
Malecdn S XX, Transporte Masivo-Metrovia, Terminal Terrestre, Autoridad Aeroportuaria-aeropuerto J.J. Olmedo,
Corporacion Registro Civil y Corporacion de Seguridad Ciudadana.
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También es necesario resefiar que, en
el centro de la ciudad, en las periferias, ur-
banas y suburbanas hay areas de aglomera-
cion que necesitan ser recuperadas, quizas
con programas de atencion y rehabilitacion
urbanisticas para que adquieran vitalidad y
se articulen mejor en el tejido urbano; lo que
se deberfa lograr con el aporte del sector
publico y de los actores urbanos. Para en-
frentar este problema se impulsé por parte
de las administraciones ‘empresariales” de
Febres Cordero y Nebot un programa muni-
cipal de Regeneracion Urbana“ basado en la
inversion publica, fue ejecutado por la fun-
dacion Guayaquil Siglo XXI; su recuperacion
se efectuard a través de los impuestos mu-
nicipales revaluados fijados a los corredores
viales- prediales beneficiados. Este fue el
caso también de la recuperacion del patri-
monio edilicio existente, especialmente con
las operaciones realizadas a lo largo de los
corredores 9 de Octubre, Portete-Venezuela,
Victor Emilio Estrada, Malecon de El Salado,
calles del casco central, de Las Pefas, el ba-
rrio de El Centenario y el barrio del Astillero,
principalmente en su primera etapa. El pro-
grama se amplia cada vez mas en la ciudad,
inclusive a los suburbios a partir del 2006
hasta la actualidad.

Segun Xavier Andrade (2007):

La regeneracion urbana es una ma-
quina que fundamenta su operacionen la
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tercerizacion de las obras municipales.
De hecho, esta estrategia es promulga-
da como un ejemplo de la eficiencia del
sistema de fundaciones privadas que -
aunque hacen uso de fondos publicos en
base a la canalizacion de los impuestos
de los ciudadanos y de concesiones mu-
nicipales— tiene a cargo distintos aspec-
tos de la regeneracion: desde la transfor-
macion espacial hasta la vigilancia de los
espacios semipublicos creados (p. 44).

Por otra parte, es necesario destacar
la localizacion al oeste de la AMG, espe-
cialmente en el sector de la via a la Costa-
Chongon, de un conjunto de grandes equi-
pamientos colectivos, aln en proyectos que
se concesionaran como el nuevo aeropuerto
internacional intercontinental de Daular vy
la nueva autopista a Salinas que articularia
la Ruta del Spondylus (proyecto planteado
originariamente como estratégico por el
Gobierno del expresidente Rafael Correa
para vincular el centro-sur de Ecuador con el
norte del Perl); u otros ya ejecutados y en
funcionamiento con fondos estatales, como
el trasvase del Daule a la Peninsula de Santa
Elena y la autovia Guayaquil-Salinas. Todos
ellos generan un fuerte crecimiento de la
ciudad con nuevas lotizaciones y urbaniza-
ciones, y también generan un proceso de
acaparamiento y de especulacion del suelo
rural en este sector de aglomeracion, el cual

Existe también en el organigrama institucional una Direccion Municipal de Control de Gestion de Fundaciones y

Corporaciones Municipales.

*La denominacion conlleva un alto contenido ideoldgico y axioldgico, nos presenta el pensamiento de sus im-
pulsadores y referentes politicos. Son sinénimos del término renovacidn, renacimiento, restauracion o restable-
cimiento y el anténimo degeneracion: de este modo, se estructura el marco para su interpretacién semantica y

simbdlica.
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ha sido integrado al limite urbano gracias a la
Ordenanza de 1991, que esta afectando a las
tierras comunales y desalojando a los comu-
neros de sus terrufios ancestrales.

Desde el 2007, el gobierno de la
Revolucion Ciudadana (RC) con Rafael
Correa a la cabeza también ha hecho, en la
misma logica clientelar y estrategia politica,
una gran inversion publica en obras en el
conjunto urbano guayaquilefio, lamentable-
mente de una manera descoordinada y con-
flictiva con el GAD Municipal justamente por
el enfrentamiento politico que busca el con-
trol electoral de la ciudad mas poblada del
pais. La ciudadania ha agradecido la inver-
sién mediante una votacion creciente para el
partido, tanto para el candidato a presidente
como para otras dignidades (asambleistas
y concejales) menos para la alcaldia. Esta
premiacion es una expresion de la cultu-
ra politica que es reciproca y reconoce las
obras realizadas: las escuelas del milenio o
las réplicas, la ampliacion y mejoramiento de
los dos hospitales publicos mas concurridos
(el del Nifio y el del Suburhio), el parque de
Los Samanes (857 ha.), seglin la propaganda
gubernamental “uno de los mds grandes de
Sudameérica”; el proyecto ecoldgico-turistico
delaisla Santay con el puente peatonal hasta
Durdn; las ciclovias; las cuatro grandes edifi-
caciones desconcentradas para la adminis-
tracion de justicia; las nuevas construcciones
para el Programa de Seguridad Ciudadanay
los nuevos locales para funcionamiento del
Registro Civil. Lamentablemente la caida del
precio internacional del crudo redujo y, en
muchos casos, impidié que se construyan
las obras programadas y varias en ejecucion
se paralicen, como el malecon del barrio del
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Astillero, o las nuevas autopistas a Salinas
y Guayaquil-Machala, entre otros, frustrados
proyectos con estudios de disefios e inver-
sion concluidos.

Finalmente, con politicas y acciones
descoordinadas, pero buscando un mismo
objetivo (la consecucién de un lote para le-
vantar una vivienda), el gobierno central y el
GAD Municipal han redireccionado a los po-
bres de la ciudad la demanda no solvente de
jovenes hogares, migrantes expulsados de
sus tierras por catdstrofes naturales y exin-
quilinos hasta el noroeste de la urbe, a través
de la Perimetral y la via a Daule, como hacia
el Bastion Popular, Flor de Bastion o Paraiso
de la Flor, incluso hacia fuera de los limites
urbanos como Monte Sinai. Estos han sido
llamados por la RC como asentamientos
irregulares.

Mercados, segregacion socio-residencial
y distopia inmobiliaria metropolitana

Generalmente para impulsar la cons-
truccion de una urbanizacion o un edificio
de altura en el sistema capitalista, en su
etapa manufacturera, se necesitaba el con-
curso del propietario territorial que aporta
con el predio; el proyectista-constructor
que disefia, efectua los estudios técnicos y
construye de toda la obra fisica programada;
y el financista que maneja el capital dinero
para cubrir las dos primeras fases, a veces
también se encarga de la comercializacion
y financiamiento de la vivienda acabada.
Actualmente, se traduce en la formula “tres
fases diferentes en un solo proceso’ que se
conoce como promocion inmobiliaria, donde
se combinan una serie de situaciones, pero



@

UNIVERSIDAD
DEL AZUAY
50 ANOS

Casa|jp
Editora

predomina el capital financiero que determi-
na en Ultima instancia la construccion indus-
trial bajo diversas modalidades con avances
tecnoldgicos tal y como lo describe y analiza
Topalov (1977).

En la actualidad, la promocion inmo-
biliaria capitalista se encuentra muy exten-
dida en nuestro pais. En Guayaquil desde
la década de 1950 se han construido gran-
des edificios: URDESA, Los Ceibos, etc., y
se ha impulsado, en un nivel mayormente
estructurado a partir de la experiencia de
la Promotora Viviendas de Interés Social-
VIS (conformada con la asociacion con la
Constructora Hexagono) el mas grande pro-
grama de viviendas privadas a inicios del
boom petrolero en Guayaquil, La Alborada,
que hasta fines del siglo XX albergd alrede-
dor de 300 mil habitantes. Su construccion
fue iniciada en 1973 en 300 has; el terreno
fue parte de una hacienda de propiedad de
Guillermo Pareja Rolando, adquirido por la
sociedad conformada por Rodolfo y Pablo
Baquerizo, Alfredo Mancheno, Raymond
Raad, entre otros socios; nacio como la pri-
mera solucion habitacional privada para las
emergentes clases medias®, actualmente
comprende 14 etapas (Expreso, 5 de sep-
tiembre de 2017).

Segun datos de la ultima Encuesta
de Estratificacion de Nivel Socioeconémico
(Instituto Nacional de Estadisticas y Censos,
INEC), las familias ecuatorianas de clase
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media que alquilan vivienda destinan el 20,5%
de sus gastos a este rubro, mientras que
aquellas que poseen una vivienda con crédito
vigente destinan el 34% en promedio a este
fin. Estas cifras representan un porcentaje
importante del presupuesto familiar, porcen-
taje que puede ser mayor en las familias de
clase baja. Los datos de la SENPLADES ha-
blan de un incremento de la poblacion de la
clase media en casi el doble: pasaron del 14%
al 27% en la dltima década, clase que percibe
desde $ 354 (que es un sueldo bésico) hasta
un promedio de entre $ 1200y $ 1400 al mes
(Telégrafo, 23 de agosto de 2015).

La situacion reciente de los mercados del
suelo y vivienda en Guayaquil

En los siguientes parrafos se exponen
los precios de la vivienda en el drea metro-
politana de Guayaquil (AMG), en la actual
época de crisis econdmica, con datos que
corresponden a los afios 2015 al 2017 toma-
dos de los avisos clasificados en los periddi-
cos, propagandas en las paginas de internet
de promotores inmobiliarios e informacion
catastral de los GAD Municipales. De este
modo, pretendemos conformar franjas de
precios que nos permitan destacar sus in-
crementos y descensos como consecuencia
de la recesion que azota al pais.

%la Caja de Pensiones del Ecuador, ahora IESS, comenzd a atender las demandas habitacionales de la clase
media afiliada en 1936; en Guayaquil el primer pequefio barrio para empleados fue el Pasaje 28 de Mayo (1938-
42), luego el Barrio Grace, para empleados de la empresa naviera Grace Line (1940-1942). Los sectores urbanos
crecian hacia el centro sur de la ciudad (Rojas, Villavicencio Gaitan, Becker y Chang, 1989).
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Parroquia urbana satélite La Puntilla-Via
Samborondon y Via a la Costa

En el sector de La Puntilla, de acuer-
do con la informacion de la Municipalidad de
Samborondon, existen alrededor de 132 con-
juntos residenciales divididos de esta forma:
55 en las riberas del rio Babahoyo, 9 en la ex-
clusiva isla de Mocoli'y 68 sobre las riberas
del rio Daule; 11 centros comerciales y 4 en
construccion; una decena de instituciones
educativas, 2 universidades y alrededor de
150 restaurantes para aproximadamente 42
mil familias.
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En el afio 2011, los valores de los te-
rrenos enlos 10,5 km de la via Samboronddn,
oscilaban entre los $ 150 y $ 650 por metro
cuadrado, lo que conllevd a que el precio de
las viviendas sea elevado. Los departamen-
tos estaban avaluados entre 80 mily 250 mil
ddlares, y una vivienda en una urbanizacion
privada podia costar entre 350 mil y méas de
un millén de délares (Telégrafo, 25 de julio de
2011). Por la crisis econémica, el precio del
m? de construccion de vivienda promediaba
entre los $ 400 y S 1100, de acuerdo con la
localizacion, acabados y superficie de cons-
truccion y lote.

SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO
m? del m?de m?de m?de
suelo construccion suelo construccion
urbano urbano
Samboronddn La Casas de 180-250 320-520 380-400 460-1102
Puntilla - Mocoli 2 pisos
km 1 -km 6)
urbanizaciones
cerradas)
Via
Samborondén| Sector La Aurora Casas de 150-180 300-400 200-276 604-705
(urbanizaciones 2 pisos
cerradas)
Sectordela T de Casas de 150-200 420-480 255275 688-108
la Aurora Via 2 pisos
Salitre (urbaniza-
ciones cerradas)

Tabla 1: Precios referenciales del suelo urbano y de construccién en las parroquias
urbanas satélite: La Puntilla-Via Samborondén y Via a la Costa
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit

UNIVERSIDAD
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El crecimiento urbanistico de la ciu-
dad no solo atraviesa la via Samborondon.
Actualmente se expande hacia el sector
de La Aurora (en el cantén Daule), la via a
Salitre y a Durdn. Esta expansion responde,
sobre todo, a tres factores principales: falta
de oferta de conjuntos habitacionales en la
zona central de Guayaquil, la inseguridad ciu-
dadana y a la fluidez en la entrega de crédi-
tos (Comercio, 27 de julio de 2016).
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Hace una década, La Aurora conta-
ba tan solo 3000 habitantes, hoy existen 56
conjuntos residenciales con casi 80 000 per-
sonas residiendo en ellos; en La Aurora una
casa promedio esta entre los $ 70 000y S
120 000. En el sector conocido como la T de
la Aurora, Via Salitre, pero aun canton Daule,
hasta el km 6 se han extendido un total de
11 urbanizaciones con un aproximado de 47
000 habitantes y aun se observan iniciativas
inmobiliarias en proceso de desarrollo.

SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO
m? del m2de | m?de m?de |
suelo construccion suelo construccion
urbano urbano

Cdla. El Recreo Casade 28 180-230 27-71 257-450
1 piso
Cdla. Primavera Casade 30-39 180-230 117-187 | 300-415
1 piso
Durdn Durdn City Casade 20 180-230 228-274 | 380-399
(urbanizaciones 1 piso
cerradas)
Brisas del Santay | Casade 4-15 180-230 53-100 112-475
(urbanizaciones 1 piso
cerradas)

Tabla 2: Precios referenciales del suelo urbano y de construccién en la Ciudad de Durdn
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit

El crecimiento urbano de Durdn se
produce con la inauguracion del puente de
la Unidad Nacional (1970) hasta convertirse
en canton en enero de 1986. La conurbacion
de Guayaquil-AMG es el drea mds poblada,
segun el censo del 2010, con una poblacion
de 255 769 habitantes. Aunque en su terri-
torio se asientan varias dreas industriales

sigue siendo una ciudad dormitorio, ya que
la mayoria de su poblacion depende de
Guayaquil. Creci6 inicialmente gracias al
fraccionamiento privado de la hacienda El
Recreo, perteneciente a la familia Gilbert
Elizalde, que fue ejecutado por el propietario
con una red de vendedores-lideres barriales,
asi como por la donacion de terrenos para
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equipamientos colectivos. Desde 1986 se
ha desarrollado la accion habitacional del
Estado a través de las ciudadelas Un solo
toque-El Recreo y Juan Pablo II-Primavera
(JNV-BEV); posteriormente aparecieron las
iniciativas privadas como Duran City, Brisas
del Santay o La Martina, frente al Outlet-Mi
Comisariato, ahora totalmente remozado y
con aire acondicionado general.

Duran continda siendo un drea con
una alta tasa de crecimiento poblacional,
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pero su poblacion es predominantemente
de extraccion popular y de clase media baja,
que aspira a resolver sus problemas habita-
cionales por la compra-venta u ocupacion de
suelo existente o por lo bajo de los canones
de arrendamiento. Como se puede observar
en el cuadro, los precios del suelo urbano 0s-
cilan entre los $ 27 y S 274; mientras que el
m2 de construccion cuesta entre los $ 112
a $ 450, no se pueden comparar con los de
Samboronddn o Guayaquil.

SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO
m? del m2de | m?de m?de |
suelo construccion suelo construccion
urbano urbano

Sector Via Sector Viaala Casas de 140-300 420-480 309-450 | 729-906
ala Costa Costa (Urbaniza- 2 pisos
ciones cerradas)

Tabla 3: Precios referenciales del suelo urbano y de construccion en el sector Via a la Costa
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit

A finales de 1980 se asentaron las
primeras urbanizaciones cerradas en la
ciudadela Puerto Azul, de la via a la Costa.
Actualmente la construccion del nuevo ae-
ropuerto de Guayaquil en Daular, el clima, la
cercania con la ciudad y el terreno rocoso
que otorga una mayor sequridad ante futu-
ros riesgos sismicos han permitido el desa-
rrollo de nuevos proyectos inmobiliarios via
la Costa. Hasta el 2013 se registraron 30

urbanizaciones que se asientan en 32 km
de esta via, superando a la parroquia urbana
de Chongén (km 24). Estas construcciones
incluyeron conjuntos residenciales y com-
plejos de lujos compuestos por oficinas, sui-
tes, tiendas y restaurantes de alto nivel. Las
construcciones en este sector estan conce-
bidas para clientes de nivel socio-econdmi-
co medio alto y alto.
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SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO

m? del m2de | m?de m?de
suelo construcciéon| suelo construccion
urbano urbano

Puerto Puerto Santa Ana | Oficinas 352 850 N/REF 2105-2996

Santa Ana

Departamento 352 850 N/REF 1900-2000

Tabla 4: Precios referenciales del suelo urbano y de construccién en el sector:
Ciudad del Rio-Centro Histérico de Guayaquil
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit

En el afo 2008 se inici6 la construc-
cion del Proyecto Ciudad del Rio®, el comple-
jo cuenta con hoteles, edificio de departa-
mentos, oficinas y locales comerciales.

El indice ocupacional de puerto Santa
Ana es del 70% y sus segmentos dominan-
tes son: el ejecutivo, los turistas o nacionales
que pagan rentas cortas y los propietarios
(un puerto dominado por los ejecutivos, tu-
ristas y solteros, 2017). Con la llegada de la
plataforma digital AirBnb al Ecuador a fina-
les del 2015, las rentas cortas causaron su
despegue comercial por efectos de la renta.
El servicio ofrece un departamento amue-
blado y equipado con electrodomésticos y
utensilios basicos que, junto con los otros
servicios de las edificaciones, brindan co-
modidad y confort a sus ocupantes.

Ciudad del Rio posee una ubicacion
central estratégica; ademads, cuenta con her-
mosos paisajes del rio Guayas y del fresco
clima que brinda el estar en sus riberas; ofre-
ce seguridad y espacios de esparcimiento y
una arquitectura moderna que se comple-
menta con la arquitectura colonial y popular
de las viviendas que estan en las faldas y
cumbre del cerro Santa Ana.

Una de las caracteristicas de Puerto
Santa Ana es que, por su reciente desarro-
llo, carece de familias numerosas, lo cual
lo hace atractivo para posibles inversores,
como ciertos migrantes y habitantes con
capacidad de pago. Para algunos corredores
inmobiliarios esto lo convierte en una zona
predominantemente de adultos.

8 £l proyecto inmobiliario Puerto Santa Ana fue iniciativa del GAD Municipal de Guayaquil, (Ordenanza del 13
de julio de 2006 para la Etapa 1 Ay el Reglamento Interno para esta zona de 31 de mayo de 2007). Mientras el
macroproyecto de PRONOBIS, Ciudad del Rio, fue adquirido por subasta publica el 19 mayo de 2008 por 11, 7
millones de ddlares. Colindan el primero con el segundo, ya que se localizan entre la planicie del cerro Santa Ana

y laribera del estuario del Guayas.
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Existe un gran submercado de rentas
convenientes para estancias cortas: es posi-
ble alquilar un departamento por precios que
va desde $ 52 hasta S 290 por noche para
3 personas, en una ubicacion privilegiada
y en departamentos o habitaciones de lujo
donde también se puede disfrutar de las ins-
talaciones del lugar. Al utilizar la aplicacion,
el turista puede conocer al duefio del lugar,
acordar la forma de pago, considerar si hay
posibilidad de reembolso y conocer la expe-
riencia que han tenido otros viajeros que se
han alojado en aquel lugar. Esta modalidad
permite al turista gozar de un hospedaje de
calidad y a maodicos precios. La aplicacion
cobra la comision de servicio y también el
anfitrion cobra la comision por limpieza.

La modernidad y lujo de Puerto Santa
Ana contrasta significativamente con las

condiciones delas viviendasy de vida de los
habitantes del cerro Santa Ana, sector cono-
cido como el Pesebre. Aunque las casas que
bordean las escalinatas del cerro conforman
el corredor turistico y reciben visitas a diario
de extranjeros y turistas nacionales de otras
provincias, si se adentra mas alla se encuen-
tran casas en precarias condiciones, fallas y
carencias de servicios bdsicos e inseguridad
en las calles.

Como se puede observar en el cua-
dro, no hay ni un solo m2 de suelo urbano
disponible ni en venta y se aprecia que el
precio del m2 de construccion varia segun
Su uso: para vivienda oscila entre $ 1900 y $
2000, mientras para oficinas existen valores
de entre §$ 2100 y $ 3000, lo que, probable-
mente convierte al sector en el mds caro de
la ciudad y del area metropolitana.

UNIVERSIDAD

SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO
m? del m2de | m?de m?de |
suelo construcciéon| suelo construccion
urbano urbano

Otros Sector: Ciudad | Oficinas 108-240 420-850 500-1000 500-2000
sectores del Soly Nueva
delNorte | Kennedy Departamento| 108-240 | 420-850 | 500-100 500-2000
Alborada Casasdedos | 84-260 110-220 380-480 235-285
pisos

Tabla 5: Precios referenciales del suelo urbano y de construccién en el sector norte de la ciudad
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit
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A lo largo de la Avda. Francisco de
Orellana, a finales del siglo pasado y princi-
pio de este, se consolidd un gran centro de
negocios. Segun la pagina web del proyec-
to Ciudad del Sol, edificado por la empresa
Pronobis, consiste en un moderno parque
inmobiliario compuesto por cuatro hote-
les de 5 estrellas, el Centro Comercial Mall
del Sol, el Executive Center, Plaza del Sol,
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Omni Hospital, entre otras estructuras que
albergan oficinas, departamentos y locales
comerciales y de servicios. Antes de que se
concretara el proyecto, este sector era resi-
dencial. Actualmente, convergen en Ciudad
del Sol alrededor de 1 500 000 personas al
mes incluyendo visitantes locales, turistas
nacionales y extranjeros

SECTOR UBICACION INMUEBLE AVALUO CATASTRAL PRECIO DE MERCADO
m? del m?de | m2de m?de .
suelo construccion suelo construccion
urbano urbano

Sector Calles: Portete, Casas de 60-152 100-360 641-545 343-450
Suroeste Venezuela, 2 pisos
Maracaibo
Cdla. Los Casas de 96-180 110-260 N/REF 502
Almendros 2 pisos (Incluido terreno
Sur construccion)
Casas de 96-180 110-260 250-295 | 174-371
Cdla. La Saibas 2 pisos
Casas de 24-78 80-180 115-204
2 pisos

Tabla 6: Precios referenciales del suelo urbano y de construccién
en los sectores sury sur oeste de la ciudad
Fuente: Universo, Expreso, GAD Samboronddn, Trovit

En estas areas de la ciudad de Gua-
yaquil se encuentran las parroquias urbanas
mas pobladas, entre las que se destacan
Ximena, Febres Cordero y Ayacucho, jun-
tas albergan a alrededor de 1 500 000 de
habitantes. Durante la segunda mitad del
siglo XX fueron las dreas de refugio, siticos
hacia donde se direcciond el crecimiento
de la ciudad; muchas de estas zonas estas

correspondian a manglares que fueron relle-
nados con basura y cascajo a partir de los
anos 60.

Debido a la ausencia total de titulari-
zacion de la tierra en estos sectores, el popu-
lismo del partido politico Concentracion de
Fuerzas Populares (CFP), liderado por el exal-
calde Assad Bucaram, ide¢ en la Asamblea
Constituyente de 1967 los denominados
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decretos legislativos de donaciones de tierra
para las dreas suburbanas de Guayaquil. Se
tratd de un proceso fallido por el uso clien-
telar dado por los diferentes lideres politi-
cos que ocuparon la alcaldia. Solo a partir
de 1994 se inicid un proceso técnico legal
para impulsar el proceso de titularizacion
de la tierra, politica que hasta el momento
ya ha llegado a otorgar 200 000 titulos de
propiedad (Nebot, 2017) particular que ha
dado lugar, entre otras consecuencias, al in-
cremento de las rentas del GAD Municipal.
Lamentablemente estas dreas urbanas con-
solidadas de la urbe estén afectadas larga-
mente por la inseguridad ciudadana, micro-
trafico de droga, delitos violentos y robos,
lo que ha ocasionado que en muchos casos
haya descensos de los precios de los bienes
inmobiliarios como se puede observar en el
cuadro precedente.

Merita resaltarse la revalorizacion
del suelo en algunas vias arteriales que
atraviesan de este a oeste a estos secto-
res, principalmente por los cambios de uso
de suelo, han pasado de usos residenciales
a comerciales y de servicios, como el caso
de la Avda. Portete, donde podria existir un
proceso de gentrificacion.

El caso de Monte Sinai

En 2010 el Gobierno Nacional, me-
diante el decreto 607, prohibid nuevas in-
vasiones en el drea cercana al Canal de
Trasvase del Acueducto de Santa Elena. En
abril de 2013, el Estado inicid un cronogra-
ma de desalojos en el sector tras detectar
que se construyeron nuevas casas desde
2011. En agosto comenzd la entrega de

Memorias del congreso de estudios de la ciudad

certificados de georreferenciacion para ga-
rantizar la legalizacion de las propiedades de
quienes habitaban el lugar desde 2010, por
lo cual la Direccion de Terrenos del Cabildo
convoco a los habitantes de la cooperativa
Monte Sinai para que conozcan detalles del
proceso de legalizacion en las zonas que le
permite la ley 88.

En la zona viven alrededor de 19 000
familias, es decir, aproximadamente 75 000
personas, en algo mas de 600 hectdreas,
segun un censo realizado por la Secretaria
de Gestion de Riesgo (SGR). Por la falta de
legalizacion de tierras, la totalidad de las vi-
viendas carecen de agua potable y alcanta-
rillado. Ademads, los vecinos rellenaron con
cascajo las peatonales para que los tanque-
ros ingresaran hasta sus barrios. En varios
puntos también se improvisaron medidores
para obtener energia eléctrica de manera
clandestina, aunque algunos fueron retira-
dos mediante los operativos de la CNEL. En
la cooperativa Trinidad la de Dios, los mora-
dores implementaron cajoneras para deposi-
tar los desechos.

La distopia urbana e inmobiliaria

El desorden urbano que se producido
en las nuevas y exclusivas areas residencia-
les para los estratos medios y altos ha pro-
vocado descontentos y quejas por parte de
sus “selectos” residentes. Esta claro que los
inversionistas, -matiza también el arquitec-
to Héctor Hugo, docente de la Universidad
de Guayaquil- se concentraron en satisfa-
cer solo las necesidades de la poblacion
sin analizar las afectaciones. En un articulo
del Diario El Expreso del 17 de septiembre
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del 2017, el arquitecto Héctor Hugo declara:
“Pensaron en la planificacion estratégica co-
mercial, pero no en la urbana, la principal. No
pensaron en el caos que la aglomeracion de
este tipo de infraestructura traeria consigo,
no pensaron en el trafico, ni en la saturacion
de espacios de estacionamiento”.

Con estas declaraciones de los usua-
rios, que pueden ser de cualquier barrio o
zona de la metrdpoli, queremos resaltar que
la “tierra prometida” o el lugar sofiado para
muchos habitantes de la AMG, donde han in-
vertido sus ahorros o se han endeudado, se
ha convertido por multiples factores en casi
un infierno por la busqueda de estatus-pres-
tigio social, seguridad, exclusividad o con-
fort, por estar en contacto con la naturaleza.
Desgraciadamente, la forma en la que se
han concebido los conjuntos residenciales
o edificios por parte de los promotores no
coincide con las expectativas a priori de los
posibles 0 nuevos usuarios quienes pien-
san en un valor de uso, mientras los otros
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lo manejan como un valor de cambio; los
primeros como un medio de bienestar y los
otros en funcion del mercado.

La utopia residencial se convierte en
una distopia urbana porque el nuevo residen-
te nunca penso que en el “Edén’ se iban a
reproducir muchos de los problemas urba-
nos y de convivencia de Guayaquil, como la
congestion vehicular incluso mas alla de las
horas “pica’, a lo que se suma el bullicio, la
contaminacion, los robos a viviendas por los
rios, privatizacion de los espacios publicos
para la recreacion y la cultura, entre otras
molestias. Pero existen otros problemas que
afectan la cotidianidad y la convivencia: los
cerramientos no impiden las inundaciones, la
pérdida del paisaje natural por la obstruccion
de sedimentos a los cauces de los rios o por
los malos olores, los problemas de movilidad
vehicular y personal entre urbanizaciones y
zonas, los efectos del cambio climatico, au-
sencia de parques publicos recreativos.
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ANEXOS

Anexos 1

INVERSION ESTATAL- GAD MUNICIPAL DE GUAYAQUIL- MALECON DEL ESTERO SALADO
Fuente: Empresa Publica Municipal de Turismo, Promocién Civica y
Relaciones Internacionales de Guayaquil

s
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INVERSION PRIVADA: CIUDAD DEL RIO- CENTRO HISTORICO Y CERRO SANTA ANA
Fuente: Diario EI Comercio
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Anexos 2

AREA METROPOLITANA DE GUAYAQUIL CON SUS CONURBACIONES
Fuente: Plano base Google Maps, 2015/Plano de Divisién Cantonal (SageoVillacrés, 2009)
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Anexos 3
SECTOR INMUEBLE DESCRIPCION UBICACION PRECIO m’ m? DE ~ cosTo
CONSTRUCCION DE m?
Casa Casa con 2 habitaciones, 2.5 Km 2.5 via 238.000,00 319 170 746 m? de
bafios, T garaje, de 1 planta Samborondén propiedad
c Casa de varios dormitorios Ubicacion: Plaza Lagos, | 375.000,00 821 456 56
asa Samborondon '
Casa Casa de 2 plantas 6 Samborondén La 700.000,00 1017 840 833,33
habitaciones 6 bafios, 2 Puntilla
plantas
5 9210
= Departamento | 3 habitaciones, 2 garajes, 4.5 Km?21/2 via 175.000,00 119 119
Z bafios Samboronddn sector
a el tornero Condominio
< Balearia
=z
3 Condominio Tripoli Km 6 Via Samb 240.000,00
= onaominio Iripoli, m © Via samporon- .UUg, 206 0 1600
S Apartamento calentamiento de agua por don- Isla Mocoli-
2 medio de Urbanizacion Dubai
= energfa solar, cada
3 departamento con 2
= estacionamientos, 3
= habitaciones, crédito directo
Terreno Isla Mocoli, cerca del Isla Mocolf 800.000,00 2.000 0 400
= carretero, compactado,
= cerramiento
=
&
2 Terreno Terreno de 1 hectarea en la Va Samboronddn, 500.000,00 10.000 0 o0
= ) y )
= via a Samborondan, ingresando por
@ ingresando por Barranca, la Barranca
g‘ cual conecta con Ciudad
Celeste y con el lugar donde
serd el nuevo Country Club,
zona en crecimiento, se
encuentra a 2 km del Colegio
Monte Tabor y de la
Universidad Ecotec
'COTE ial Villa Club Urbanizacion Km 12 Avda. Ledn 1.168.394,00 4.233,30 0 276
omercia Magana Febres Cordero, Cantén
Daule
Local Se encuentra ubicado en el Km 19 de la Avda. Leon | 145.800,00 81 81 1800
Comercial km 19 de la Avda. Ledn Febres-Cordero entre
Febres-Cordero entre Pascuales y La Aurora
Pascuales y La Aurora, una
zona de alta rotacion y
crecimiento constante, 1
bafio
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Terreno Terreno via Samboronddn Via Samborondén la 1.200.000,00 1200 0 1000
la Aurora de 12000 Aurora
=
g Casa Casa de 2 plantas 4
= habitaciones 3 bafios La Aurora Urb. Villadel | 65.000,00 03 81 698
< Rey
[a e
= Casa de 1 plantade 3
2 Casa dormitorios, 2.5 bafios, 2 Km 17 via Samboron- 86.500,00 60 569 07
@ garajes dén- La Aurora 152 '
Casa Casade 1 planta 2 bafios, 2 Urbanizacion la Joya 75.652,00 58,99 1282
dormitorios km 14 Avda. Ledn
Febres Cordero
Casa Casa de 2plantas, 3 Urbanizacion VOLARE 129.600,00 162 128 800
dormitorios, 2.5 bafios, BBQ, km 1,4 Via Samboron-
piso flotante don - La Aurora
Casa Casa de 2 plantas, 3 Urbanizacion Gran 67.800,00 852 96,4 795
dormitorios, closet Vittoria km 14, Viaa
Samboronddn, Salitre
- Casa ) o
x Tiene 3 dormitorios, 2 121 70 517
S bafios, dos plantas Km 111/2 via Ledn 62.567,00
2 Febres Cordero (Salitre)
] Terreno
a Terreno ubicado cerca de Enelkm155delavia | 771.000,00 25700 0 30
—= Disensa yla Urb. La Aurora -Salitre (la T de
5 Arboletta, una zona Daule)
o de gran plusvalia y de gran
a crecimiento poblacional, que
& queda a pocos minutos de
5 las vias de acceso para
P Samboronddn, Salitre, y
=< Terreno Guayaquil
>
Elterreno es de muy alta Enel km 15.5via 5.944.000,00 148.600 0 40
plusvalia, con rapido Samborondén.
crecimiento del valor de la
tierra. Se encuentra en una
zona cerca del Colegio Delta,
Universidad Ecotec y Colegio
Monte Tabor

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL GUAYAQUIL

METROPOLITANO (LA PUNTILLA-SAMBORONDON; LA AURORA Y LA T DE SALITRE)
Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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m

m? DE COSTO
CONSTRUCCION DE m?

SECTOR MALL DEL SOL

NORTE

Casa

Departamento

Departamento

Departamento

Oficina

El predio es de dos plantas y
de tres dormitorios, En
planta baja, cuenta con el
area social, hall/porche, sala,
comedor amplios al igual
que la cocina con mesones
de marmettone y anaqueles
de madera, cuarto de
servicio con bafio completo,
lavanderia, patio de tendido
y patio social y drea BBQ.

Lindo departamento en
edificio inteligente en Ciudad
del Sol

3er piso

2 dormitorios, 2.5 bafios,
sala comedor cocina,
parqueo, bodega

drea (til 86 m2 més parqueo
y bodega.

Se vende muy linda suite
amoblada, caracteristicas:
cocina americana,
sala-comedor, 1 dormitorio,
1 parqueo, superficie: 47m2,
valor venta: $ 125.000

2 habitaciones incluye
garaje, dos bafios

Agora XXI contara con 4
edificios de 11 pisos y una
plaza peatonal con locales
comerciales Unica que unira
la calle del OmniHospital a la
del Mall del Sol, siendo el
Unico proyecto con esta via
de comunicacion entre
avenidas, lo que ademés de
brindara mayor accesibili-
dad, comunicara a las Torres
con el Hospital, haciendo de
Agora un proyecto con lo
mejor e indispensable a la
mano

Cdla. Altamira cerca
de Mall del Sol

Ciudad del Sol

Ciudad del Sol.
Edificio Torres del Sol 1

Agora XX

Agora XXI

135.000,00

182.108,00

125.000,00

242.228,00

156.188,00

170

86

47

86

63,74

167 0

86 2118

47 2660

36 2816

63,75 2450

Casa

2.5 bafios, 3 habitaciones y
2 garajes

Cdla. Alborada

80.000,00

160

140 500
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Casa

Oficina

Edificio

Esta construida en hormigén
armado, pisos de marmol,
amplias ventanas con
marcos en aluminio y vidrios
de color bronce, techos de
hormigdn con recubrimiento
de teja de arcilla, todo el
cerramiento en bloque
enlucido y pintura esmalte,
toda la casa cuenta con aire
acondicionado en todas sus
dreas interiores  habitacio-
nes

Torre B - oficina 206
segundo piso

El edificio esté ubicado en la
ciudadela Adace, Calle B No.
206y sexta, a tres cuadras
del Mall del Sol, y a dos
cuadras del Aeropuerto
Simén Bolivar de la ciudad
de Guayaquil, en uno de los
mejores sectores
comerciales de la ciudad

| Memorias del congreso de estudios de la ciudad

Atarazana Ubicacion:
Calle Pedro Menéndez
Gilbert, Urb. Rio
Guayas Club, Calle
Primera y Avda. Rio
Guayas

Al pie de la Autopista
Narcisa de JesUs
también conocida
como Avda. Terminal
Terrestre Pascuales,
junto al distribuidor de
tréfico del Terminal
Terrestre

Cdla Adace

260.000,00

65.529,00

1.600.000,00

Casa |
Editora

354

28,65

1250

322

28,65

1581
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2287,22

128

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL GUAYAQUIL
METROPOLITANO SECTOR NORTE DE LA CIUDAD DE GUAYAQUIL

Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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SECTOR INMUEBLE DESCRIPCION UBICACION PRECIO m’ m? DE ~ CcosTO
CONSTRUCCION DE m?

Suit Encantadora suite con vista Puerto Santa Ana, 113.000,00 57 57 1983
directa al Rio Guayas, de 1 Edificio River Front
dormitorio, 1 bafio, full
amoblada, juego de sala,
juego de comedor, juego de
dormitorio, ubicada en el
segundo piso de River Front
en Puerto Santa Ana de la
Ciudad de Guayaquil

Oficina Caracteristicas de la oficina: Edificio Point 2.295.600,00 766 766 2996,87
Oficina con vista al rio, se
entrega con:

+ Aire acondicionado

= * Sistema contra incendios,
< + Alarmas, cortinas, 1 bafio
= interno 10 medios bafios,
< = 10 garajes
<C w
< | 2
= o Oficina 1 bafio, 1 garaje Edificio Point 12.000,00 57 57 210527
Sz
o
= Departamento 2 cuartos, 2 bafios, Puerto Santa Ana, 160.000,00 82 82 1951
§ parqueo de 15m?2. Edificio Bellini 3
Departamento 2 dormitorios, 2 bafios, Puerto Santa Ana, 190.000,00 100 88 1900
cortinas automatizadas. Edificio Bellini 1
Departamento 3 dormitorios, 3 bafios, sala Puerto Santa Ana, 270.000,00 135 120 2000
cocina, (15m2 de parqueo Edificio Bellini 3
incluido).
=
o [NE}
g = Casa 3 bafios, 5 cuartos; 20 Cerro del Carmen 95.000,00 600 600 158
BBS afios de antigliedad.

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL GUAYAQUIL
METROPOLITANO CENTRO HISTORICO Y COMERCIAL DE LA CIUDAD DE GUAYAQUIL
Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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SECTOR INMUEBLE DESCRIPCION UBICACION PRECIO m? m? DE ~ CosTO
CONSTRUCCION DE m?
Terreno Avenida Principal Puerto Azul Via ala 330.000,00 770 770 428,57
Costa
1 -
= N Departamento 3 habitaciones, 2 garajes, 4 Puerto Azul Via ala 145.000,00 159 159 91
< = barios en el cuarto piso Costa
(@] (@]
= ~
[WH) L
= = | Casa
2 Plantas 5 dormitorios, 6 Puerto Azul Via ala 1.800.000,00 2568 1400 701
bafios, cuarto y bafio de Costa
empleada, piscina, cascada
artificial, pérgola, drea social
Casa 4 bafios, 3 dormitorios, Urbanizacion Casa 165.000,00 180 130 916
cuarto de empleada Club
Casa 5 bafios, 3 dormitorios, Urbanizacion Laguna 460.000,00 444 356 1036
< < cerca eléctrica, piscina Club
5 b
8 8
< < Departamento 3 habitaciones, 2 garajes, Urbanizacion 13.500,00 130 130 1038
= = 2,5 bafios Villas del
< | < Bosque - Via la Costa
> =
Casa
4 dormitorios, cuarto de Via ala Costa, km 650.000,00 8500 800 812,5
empleada, casa de 16
huésped, 2 sala, cancha
futbol y de véley

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL GUAYAQUIL METROPOLITANO
SECTOR NOROESTE DE GUAYAQUIL

Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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SECTOR INMUEBLE DESCRIPCION UBICACION PRECIO m’ m? DE ~ CcosTo
CONSTRUCCION DE m?
Villa frente a Riocentro, ideal Etapa 13. Villa 2 0
{I\ISbrgrada Casa para negocio o empresa dormitorios con local 85.00000 150 650
Casa rentera y locales Planta baja: 2 locales
1AISbrgrada l((ljizzlﬂersentera y comerciales, y 2 150.000,00 342 295
' departamentos en
alquiler, de los
cuales 1 departa-
mento de 1
< dormitorio
[an)
<C
S
0 Frente a CityMall Esquinera dentro de 120
; é{l;orada Casa conjunto cerrado, 110.000,00 120
] i 120 mts de
= construccion, 3
= habitaciones.
Sala, comedor, cocina Etapa 4ta. casa 86
ﬁtlgorada Apartamento americana, dormitorio, rentera con 3 80.000,00 196 0
i cléset dormitorios, antes de
salir al Comisariato y
Gloria Saltos
) : 0
Saint Departamento Frente a CityMall gmftﬁgraié% 33 bafios 90.000,00 104
Gallen seguridad
= Dos plantas, 4 dormitori Sencil bad
%) ’ os plantas, 4 dormitorios, encilla en acabado,
L2 Bellavista | Casa garaie, terraza 20 afos 69.500,00 180 120 ,
&
o
Zm
Ciucjad Departamento Conjunto residencial 2 dormitorios, en 195.000,00 142 130
Z | Coldn conjunto
= residencial privado
O
e
S | Ciudad Casa Remodelada, 4 dormitorios, 2 plantas, 330.000,00 216 1400
5 Colén 4.5 bafios, lavanderia, antigiiedad 9 afios
estudio
Lomas de | Departamento Lomas de Urdesa 4 habitaciones, 1 155.000,00 229
Urdesa garaje
<
i
& Lomas de | Casa Lomas de Urdesa 4 habitaciones, 2 255.000,00 479
= | Urdesa garaje
Lomas de | Departamento Lomas de Urdesa 3 habitaciones, 86.000,00 120 0
Urdesa planta baja
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Mapasin- | Casa con Junto al colegio Augusto Casa con terreno 83.500,00 400 350
gue terreno Mendoza para bodega, tres
Este pisos mas una losa
Mucho Casa Mucho Lote- segunda etapa. 3 dormitorios, garaje 68.900,00 92 78 0
Lote Paraiso del Rio
Orquideas | Casa Tres dormitorios, garaje, 42.500,00 90 0 0
local, loza.
Casa Por el Santo Domingo de 3 dormitorios - 225.000,00 433
Guzman cuarto de empleada,
bodega, dos plantas,
garaje, patio
Casa Victor Emilio Estrada Avda. Victor Emilio 250.000,00 2671 200
Urdesa Estrada con uso
Central comercial, casa
parcialmente
remodelada, 3
habitaciones, un
local, 2 bafios, 3
garajes
Casa Victor Emilio Estrada Casa grande 1.000.000,00 800 800
esquinera, zona
comercial. Una sola
planta, 10 hab. Ideal
para el funciona-
miento de oficinas.
Casa + locales Victor Emilio Estrada y Casa comercial, 243.000,00 225 225
Jiguas cuenta con dos
locales arrendados,
dos plantas, 2
habitaciones

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL

GUAYAQUIL METROPOLITANO SECTOR NOROESTE DE GUAYAQUIL
Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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m? DE COSTO
CONSTRUCCION DE m?

Huancavil-
ca Sur

SUR

Floresta

Casa

Casa

Huancavilca Sur- calle ciega

Floresta 1

3 dormitorios, 2
plantas 2 bafios,
ceramica, patio,
techado en una
peatonal, calle ciega,
CON parque cercano.

4 dormitorios, terraza,
parqueo.

60.000,00

52.500,00

100

200 0

Portete

Portete

Venezuela

SUROESTE

Casay local

Casa rentera

Casarentera

Portete principal- Sector
comercial

Portete y Lizardo Garcia

Calle Cuenca

Dos casas mixtas y
un local en un érea de
terreno de consta de
dos casas de dos
plantas cada una con
dos hahitaciones la
casa principal con un
area de construccion
de 56,25y la segunda
propiedad consta de
50m2 de construc-
cion, con local
comercial con bafio
propio.

Casarentera 4
departamentos y 1
suite

Casacon 2
departamentos,
construccion mixta,
ideal para negocio
sector comercial

108.000,00

160.000,00

65.000,00

157

180

123

106

210

Venezuela

Edificio 3
plantas

Casarentera

Zona comercial de la
conocida calle Venezuela
principal a tres cuadras del
estadio de Emelec

Letamendi y la 24ta.

Vendo de edificio de
tres plantas. 130 m2
de terreno y 600 m2

Casa rentera de dos
pisos. 3 departamen-
tos y una suite

250.000,00

98.000,00

130

149

Maracaibo

Casa

Maracaibo y 6 de Marzo

Casa de 2 plantas, 2
habitaciones,
lavanderia, cajonera
de hormigdn para
almacenamiento de
agua

48.000,00

150

150

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN EL GUAYAQUIL
METROPOLITANO SECTOR SUR DE GUAYAQUIL

Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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SECTOR INMUEBLE DESCRIPCION UBICACION PRECIO m’ m” DE _ COsT0
CONSTRUCCION DE m?
Duran Casa Duran. Avda. Samuel Casa esquinera 3 150.000,00 210
= Cisneros y Calle Amazonas pisos. Ideal para
g negocio (comisariato,
i asadero, restaurante,
= etc.) garaje, 5 cuartos,
© 3 bafos.
=
o 235.000,00 200
& | Durdn Casa Avda. Nicolas Lapentti, cerca 2 plantas, en cada
Avda. del puente, ubicado frente al planta hay local
Principal Banco de Pichincha a 50 mts comercial,
de la Petrocomercial en la oficina,-garaje
Avda. Principal 1 departamento en la
segunda planta, 4
habitaciones
E Casa Casay Tiene un drea de 260.000,00 600 0 0
Z | renteraen locales 315m
& | Durdn
=
= Casa con Avda. Principal, esquinera 2 losas, garajes, 130.000,00 210 0 0
2 | Casaen dos jardin
Duran plantas
Casaen Casa Sector Maldonado (cerca del Casarentera 3 100.000,00 546,00 280
Durén renteray rio), calle vehicular plantas, planta baja, 4
o terraza departamentos, con
2 para terraza para alquiler
= eventos de eventos.
=
= )
= | Casaen Casa Calle Medardo Angel Silva'y Casa rentera, 6 100.000,00 220 0
Duran rentera Panama frente a la empresa departamentos cada
Fleischman una con 2 dormito-
rios, 1 local comercial
Duran City | Casa Urb. Duran City etapa Casa de una planta 43.000,00 87 58
Amaranto a 15 minutos de con, 2 bafios
Guayaquil y a 5 min del completos, 3
centro de Durdn dormitorios, patio,
@ area de jardin
s exterior, estaciona-
=) miento
N
=
5 | Brisasde Casa Km 5 via Duran Tambo 4 dormitorios, patio, 155.000,00 600 200 0
S | Santay garaje, acabados de
= primera calidad
=
a
Durdn El Casa Durdn - Cdla. El Recreo 4ta Tres pisos a 7 min 69.000,00 220 72
Recreo peatonal etapa, Norte de Duran, Durdn Paseo Shopping de
Durdny Terminal
Terrestre, 4
habitaciones, 2 bafios

PRECIOS DEL SUELO URBANO Y DE LAS VIVIENDAS EN
LA CONURBACION DE LA CIUDAD DE DURAN EN EL AMG

Fuente: Universo, Expreso y Trovit
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Anexos 4

LA SEGREGACION SOCIO-RESIDENCIAL EN CIUDAD DEL RIO Y EL CERRO SANTA ANA
Fuente: Plusvalia
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MAPASINGUE ESTE OBSERVADO DESDE LA CIUDADELA CERRADA CEIBOS NORTE
Fuente: Autores

Anexos 5

. X vy
Av. Narcisa de Jesus:
| 10 kiomevos ¥_ A

40.000 rabeares

™ Via alacosta: | - Mgl | P
B Bsaceerss /’- . =Sy - )
B (cesse elim 10 1 “ Via a Samborondén: g
8 Puerio Azul, hasta o i
= 24, of poae). - ! 10 nasmeoros
j 140 ubanaacones

32 uvarzacones [
50.353 navitarntes _ :ﬂﬂ?m

VIAS DE EXPANSION DEL PUERTO PRINCIPAL
Fuente: Diario Expreso (18 de julio de 2017)
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Gobernanza en la politica de vivienda
de interés social para mitigar la

segregacion residencial en
Bogota 2012 - 2015

Vivian Andrea Cantor Avila |
Investigadora de la Escuela Superior de Administracion Publica ESAP, Bogota

vivian.cantor977@esap.gov.co
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Resumen

La politica de habitat relacionada con la vivienda social en Bogota durante el periodo
2012- 2015 se vinculd con la iniciativa de la Administracion Distrital de enfrentar la segrega-
cion en la ciudad; sin embargo, pese a los grandes cambios que experimento la gestion de
la politica, no se lograron cumplir las expectativas trazadas por el gobierno distrital. A partir
del andlisis del modelo de gobernanza que se desarrolla en la politica, se observa la interven-
cion de los diferentes actores publicos (orden nacional y subnacional) y privados (ciudadania,
beneficiarios, constructoras, sector financiero) en el proceso de direccion de las politicas de
vivienda social que contribuye a la configuracién de un orden urbano segregado.

Palabras claves:

Gobernanza, politica de vivienda social, segregacion.

Introduccion

Los cambios econdmicos, politicos y sociales experimentados por las sociedades
latinoamericanas durante los Ultimos afios han permitido la aparicion de modelos de gober-
nanza en la gestion publica. Esta gobernanza incorpor6 en las politicas publicas el imperativo
de coordinacion y gestion de multiples actores para su desarrollo. Ciertamente, las politicas
urbanas requieren la intervencion de diversos actores publicos y privados cuya interaccion
determina nuevos modelos de gestion y orientacion de las politicas.

En el caso de la ciudad de Bogota es posible identificar la emergencia de un modelo
de gobernanza urbana en la politica de vivienda de interés social, con un impacto significativo
en uno de los objetivos de la politica dirigido a mitigar la segregacion residencial. El proposito
de esta ponencia es analizar el modelo de gobernanza urbana que se configuré en la politica
de vivienda de interés social en Bogotd durante los afios 2012-2015 y estudiar el desarrollo
particular que la politica experimentd a partir de las relaciones e interacciones que surgieron
durante su ejecucion.

En cumplimiento del objetivo, en un primer momento se explicard la operacion de la
politica de vivienda de interés social en Colombia y en Bogota durante el periodo estudiado;
posteriormente se realizara una aproximacion al modelo de gobernanza urbana presente en
la politica a través del andlisis de los actores intervinientes y sus interacciones, finalmente se
presentaran conclusiones.
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La politica de vivienda de interés social

Las Politicas de Vivienda de Interés
Social (en adelante PVIS) constituyen un
conjunto complejo de intervenciones sobre
los diferentes elementos que forman parte
integrante del proceso de produccion, in-
tercambio, distribucion y consumo de la vi-
vienda social (Pradilla, 1983). En Colombia la
PVIS esté en cabeza de distintos niveles de
gobierno, aunque histéricamente ha estado
a cargo del nivel nacional quien ha definido
las estrategias de intervencion del proble-
ma publico, también desde el nivel territorial
(municipal y distrital) surgen iniciativas para
atender la problematica de la vivienda social.
De manera que la atencion de la vivienda so-
cial esta mediada por la interaccion de los
diferentes niveles de gobierno y sus compe-
tencias diferenciadas.

Desde el orden nacional, en los afios
noventa en la PVIS se adoptd el sistema de
subsidios a la demanda, sistema que sustitu-
yo al antiguo esquema en el cual el Estado era
el constructor directo de las viviendas, pro-
veedor de créditos y de subsidios (Chiappe,
1999). Actualmente la politica se basa en
el otorgamiento de un Subsidio Familiar de
Vivienda (SFV) dado por el gobierno Nacional
0 las Cajas de Compensacion Familiar a los
beneficiarios, quienes deben adicionar un
porcentaje de ahorro familiar y un crédito
con el sector privado para completar el valor
de la vivienda.

La politica nacional contempla di-
versas modalidades para la aplicacion del
recurso del SFV, por ejemplo: la construc-
cion o adquisicion de vivienda; la adquisi-
cion de lotes (urbanizable y urbanizado), la
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construccion de unidad basica y vivienda
progresiva, el mejoramiento de vivienda y
entorno, vivienda usada y la legalizacion de
titulos, no obstante, con el paso del tiempo
el Gobierno se concentré solamente en la
modalidad de adquisicion de vivienda nueva,
cuyo principal agente es el sector privado
quien construye y financia (crédito hipoteca-
rio) las viviendas.

Como resultado, la politica generd
que los sectores poblacionales en condi-
cion de pobreza no pudieran acceder a la vi-
vienda social, ya que la politica dependia en
gran medida del sector privado quien era el
encargado de la construccion de la vivienda
social y del otorgamiento de créditos hipo-
tecarios, asi mismo, la oferta vivienda social
por parte del sector privado no respondié
adecuadamente, por ello, durante la primera
década del siglo XXI en Bogoté la oferta de
vivienda social siempre fue inferior respecto
a la produccion de vivienda no social, pese al
déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda
en la ciudad. Ante ese escenario de estanca-
miento, en 2010 el Gobierno Nacional decidi6
crear el Programa de viviendas gratuitas, el
cual tiene como objetivo brindar viviendas
cien por ciento subsidiadas en especie; esta
dirigido a hogares en extrema pobreza que
no pueden acceder a una; prioriza a la pobla-
cion desplazada, miembros de la red unidos
y poblacion en riesgo por desastres natura-
les (Senado de la Republica, 2012). El progra-
ma de vivienda gratuita es complementario
con el modelo de SFV, que continta vigente
y es el principal mecanismo de acceso a la
vivienda social.

A nivel territorial, la provision de la vi-
vienda social fue coherentey complementaria
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al modelo de subsidio a la demanda. En el
caso de Bogota, la politica también dio es-
pecial atencion a la adquisicion de vivienda
nueva a través de la gestion de suelo dispo-
nible para la constitucion de proyectos. Asi,
desde el afio 2001 hasta 2011, la gestion del
PVIS en la ciudad se centrd en la actividad
de la entidad publica Metrovivienda, se rea-
lizaba mediante la adquisicion, habilitacion
urbanistica (englobe, disefio urbano, trami-
te de licencias y permisos, construccion de
sistema vial, redes servicios publicos y do-
tacién de espacio publico) y comercializa-
cién de manzanas para su posterior oferta
publica a los oferentes privados interesados
en construir Vivienda de Interés Social VIS o
Vivienda de Interés Prioritario VIP' quienes
la venderian a los diferentes beneficiarios
(Metrovivienda, 2006). Durante ese periodo
se realizaron acciones de habilitacion de
suelo en dreas de expansion urbana en los
bordes sur orientales y sur occidentales de
la ciudad, localizaciones en las cuales se
encuentran los espacios residenciales mas
segregados.

Durante el afio 2012 se produce una
ruptura en el modo de gestion del Distrito ya
que se reconoce por primera vez que la po-
litica de vivienda social es una politica clave
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para combatir la segregacion. La nueva poli-
tica, a propdsito de la propuesta de modelo
de ciudad compacta?, intent6 localizar la vi-
vienda social en centralidades, en vez de ubi-
carla en las zonas tradicionalmente segre-
gadas, ademas de buscar mejorar el acceso
de las dreas segregadas a equipamientos.
La produccion y localizacion de vivienda en
la Administracion del alcalde Gustavo Petro
sufre cambios significativos que la diferen-
cian con las Administraciones anteriores por
lo menos en tres aspectos: i) aumento de
las entidades involucradas en la gestion, ii)
cambio en la intencion de localizacion de los
proyectos, e i) incremento de estrategias de
intervencion a través del uso de mas instru-
mentos de ordenamiento territorial y gestion
(Subsidio Distrital de Vivienda en especie).

La Alcaldia de Gustavo Petro duran-
te los afios 2012 - 2015 se propuso como
uno de sus objetivos en el Plan de Desarrollo
Distrital ubicar las viviendas sociales en
suelo ya consolidado y no solamente en ex-
pansion o desarrollo (Secretarfa Distrital del
Habitat, 2016). Con ello se buscaba mejorar
la localizacion de la vivienda social a través
de la diseminacion de proyectos en el Centro
Ampliado de la ciudad, la ejecucion de pla-
nes parciales o mediante el cumplimiento

! Cada Plan Nacional de Desarrollo (PND) establece el tipo y precio maximo de las viviendas sociales, en con-
cordancia el PND 2006-2010 (Articulo 83 de la Ley 1151 de 2007) que establece en su articulo 83 la definicion
de Vivienda de Interés Social. De conformidad con el articulo 91 de la Ley 388 de 1997, el valor maximo de una
vivienda de este tipo serd de 135 salarios minimos legales mensuales vigentes. Para efectos de la focalizacion
de los subsidios del Estado, se establecerd un tipo de vivienda denominada Vivienda de Interés Social Prioritaria,
cuyo valor maximo serd de setenta salarios minimos legales mensuales vigentes”.

2 £l modelo de ciudad compacta promueve la recuperacién y renovacion de las areas subutilizadas en el interior
del espacio urbano, propende la cualificacion de los centros urbanos existentes, generar suelo para vivienda en
areas obsoletas consolidandolo con mayores densidades y variedades de uso (Rincén, 2006). Puede definirse
por oposicion al modelo de ciudad dispersa en el que existen bajas densidades y un crecimiento urbano hacia los

mdrgenes de la ciudad.
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de los porcentajes obligatorios de VIP en
los lugares de construccion de no VIS, pro-
piciar la mezcla de usos, reducir el tamafio
de &rea de los proyectos (con el fin de evitar
grandes concentraciones de VIP) y diversi-
ficar los constructores (Secretarfa Distrital
del Hébitat, 2015). Esta iniciativa significé la
puesta en marcha de diferentes modalida-
des de gestion de los proyectos, asi como el
involucramiento de mas entidades distritales
del sector habitat.
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Las estrategias implementadas por
el Distrito se tradujeron en los siguientes
resultados con corte a diciembre de 2015.
Durante los cuatro afios de administracion
se gestionaron 32 184 VIP, de las cuales
360 VIP fueron entregadas, 2233 VIP se en-
contraban en proceso de escrituracion y en-
trega, 11 579 VIP estaban en construccion,
273 VIP en obras de urbanismo, 6.116 VIP en
tramite de licenciamiento, y 11 623 VIP en
estudios y disefios, como se muestra en la
siguiente tabla:

ESTADO VIP VIS TOTAL
Entregados 360 0 360
En escrituracion 2.233 0 2.233
y entrega

En construccion 11.579 12.071 23.650
En obras 273 742 1.015
de urbanismo

En tramite 6.116 2428 8.544
de licenciamiento

En estudios 11.623 2.354 13.977
y disefios

TOTAL 32.184 17.595 49.779

Tabla 1: Estado de los Proyectos de VIP y VIS gestionados por el sector Habitat 2012-2015
Fuente: Secretarfa Distrital de Habitat 2016
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Estas viviendas se hicieron posible
mediante diferentes esquemas de gestion:
proyectos desarrollados por el gobierno dis-
trital en articulacion con el gobierno nacio-
nal a través de los Programas de Vivienda
Gratuitay Vivienda de Interés Prioritario para
Ahorradores (VIPA); proyectos gestionados
por el sector Habitat con constructores pri-
vados a través del esquema de proyectos
asociativos, y proyectos gestionados por las
entidades operadoras del sector con cons-
tructores privados a través de convenios
interadministrativos (Secretarfa Distrital del
Habitat, 2016).

Durante el periodo estudiado 2012-
2015 existio la intencion de relocalizar
la oferta de vivienda gestionada por la
Administracion en centralidades, pero es-
tos esfuerzos no lograron materializarse en
el nimero de viviendas planeadas: muchos
proyectos se quedaron en etapa de estudios
y disefios, entre otras cosas, debido a la opo-
sicion emanada por propietarios vecinos a
los proyectos quienes argumentaban que se
les presionaba para que bajan el precio de
sus inmuebles. Las unidades residenciales
en estado de construccion y entrega (26 200
en total) se localizaron principalmente en las
localidades de Bosa, Usme, San Cristobal y
Ciudad Bolivar, de modo que el objetivo de
la administracion, localizar las viviendas en
centralidades, no logré concretarse, pues las
viviendas en estado de entrega se ubicaron
en las localidades mas segregadas en térmi-
nos de ingresos, acceso a equipamiento y
movilidad (Secretarfa Distrital de Planeacion
y Universidad Nacional, 2013)

\ Memorias del congreso de estudios de la ciudad

Gobernanzay produccion del orden urbano
segregado

El concepto de gobernanza se carac-
teriza por ser polisémico, ademds de tener
un cierto grado de vaguedad y ser utilizado
con diversas intenciones. A pesar de ello, de
modo general, la gobernanza se refiere a un
cambio en el modelo de gobierno tradicional
hacia un nuevo modelo caracterizado por la
intervencién publica en escenarios de alta
complejidad, negociacion y mayor grado de
cooperacion entre diferentes actores publi-
cos y privados, una mayor confluencia de
distintos niveles y dreas de administracion
en el abordaje de los problemas publicos,
ademads implica nuevos roles para el Estado
y la gestion de las politicas publicas (Blanco
y Gomd, 2006; Mayntz, 1998; Telleria, 2014;
Vésquez, 2014).

Uno de los principales impactos del
modelo de gobernanza en las politicas publi-
cas fue el surgimiento de espacios de articu-
lacion de los diversos actores para la toma
de decisiones en redes de politica (policy
network) involucrados en su proceso de pro-
duccion y gestion, las redes de politica son
una metafora usada para ilustrar la fragmen-
tacion del proceso de decision en diferentes
actores, asi como la interdependencia entre
estos (Le Gales, 2009). La presencia de es-
tas redes se identifica particularmente en
las politicas urbanas por su naturaleza re-
lacional y su alta complejidad que requiere
la participacion de varios actores: publicos,
privados y ciudadanos en escenarios de
confrontacion.
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Para analizar el proceso de gobernan-
za Se necesita el reconocimiento de quiénes
participan, qué intereses representan, cuales
son sus estrategias, cudles son los actores
con mayor protagonismo y quiénes inciden
realmente en las decisiones. En el caso de
la Politica de Vivienda de Interés Social en
Bogotd en el periodo 2012- 2015, se identi-
ficaron diversos actores que participan en
su desarrollo y ejecucion. La identificacion
de los actores parte del supuesto de que no
existe un criterio Unico para identificarlos y
caracterizarlos, depende del propdsito del
analista. En este trabajo se consideran ac-
tores a aquellos agentes que pueden hacer
presencia o pertenecer a una instancia de
debate, de produccion de informacion sobre
el problema de la politica o que resultan ser
afectados directa o indirectamente, positiva
0 negativamente por mandatos de la politica
(Lozano, 2008).

El desarrollo de la Politica de Vivienda
de Interés Social posibilitd la aparicion de
fuertes asimetrias de poder de decision en-
tre los actores y deficiencias en los proce-
sos democraticos, lo que dio lugar a formas
de interaccion en las que unos actores se
subordinan o someten al designio de unos
pocos, ademas de situaciones en las que no
todos los afectados por las decisiones de
politicas publicas posefan la oportunidad de
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participar en la red de decision o en las que,
siacaso participan, cuentan con escasos re-
cursos respecto de quienes ostentan mayor
poder (Vasquez, 2014).

Por su parte, los actores no estata-
les, en especial la ciudadania o los posibles
beneficiarios de los proyectos de viviendas
interés social, no gozan de real participa-
cion en la politica VIS, ya que existe incom-
patibilidad de los espacios de participacion
ciudadana vigentes con el procesamiento
de los aspectos particulares de las politicas
de vivienda de interés social; de igual forma
estos actores poseen poca influencia en los
espacios existentes (Salazar, 2016), ademds
la escasa construccion de escenarios pro-
pios de coordinacion y consenso dentro de
los programas y proyectos de las politicas
de vivienda social ha significado grandes
asimetrias entre los actores de la politica de
vivienda de interés social.

A continuacion, se ilustrara la red de
actores rastreada durante el periodo 2012-
2015, centrada especialmente en dos ex-
periencias: el proyecto de Plaza de la Hoja®
y la iniciativa de construccion de VIP y VIS
entre las calles 82 y 109 y las carreras 11y
17* en Bogota, estos casos advierten dife-
rentes tensiones y posiciones presentes en
la politica de vivienda social. Los actores se

SPlazadela Hoja es un conjunto habitacional conformado por 452 apartamentos VIP distribuidos en 12 torres, el
cual fue gestionado por Metrovivienda y el Gobierno Nacional en el programa de Viviendas gratuitas, construido
por ARPRO. El proyecto se localiz6 en la ciudad consolidada cercano al Centro Administrativo Distrital, vias arte-
riales de la ciudad como la avenida NQS y el barrio Cundinamarca. Se dirigio a la poblacién victima del conflicto
armado, personas desmovilizadas y victimas de desastres naturales.

*El proyecto buscaba utilizar siete predios publicos de propiedad del Distrito, que funcionan como parqueaderos
en los barrios El Lago, el Chicé y Santa Bérbara, para construir viviendas de interés prioritario para victimas del
conflicto armado, ademas de 356 parqueaderos, jardines y espacios comerciales, se localizaba en la zona de la
ciudad con mayor valor del suelo, las diferentes acciones de la ciudadania impidieron la realizacion de la iniciativa.
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agrupan en actores estatales, actores socia-
les y actores del sector privado. En la tabla 2
se presentan los actores e intereses que se

SECTOR ACTORES
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movilizan, todos identificados a través de las
declaraciones que expresaron en espacios
de enunciacion.

INTERES

Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio
(nivel nacional)

Materializar parte del proyecto de las
100 000 viviendas gratuitas sin dar
mayor importancia a la localizacion
de los proyectos.

Estado Secretaria del habitat,
Metrovivienda, Caja de
Vivienda Populary la
Empresa de Renova-
cioén urbana (nivel
distrital)

Localizar las viviendas sociales en
zonas de redesarrollo, redensifica-
cion, promover la mezcla y enfrentar
la segregacion residencial.

Beneficiarios de los

Gestionar de manera individual (en

proyectos pocos casos colectiva) la consecu-
cién de una residencia, demandar la
solucion de problemas de convivencia
ciudadana, inseguridad, acceso al

Sociedad transporte publico, manejo de
basuras, etc.

Vecinos Sentirse seguros en los lugares que
habitan, evitar la devaluacion sus
predios, impedir el aumento de la
inseguridad y el deterioro de la zona.

Organizaciones Exigir el derecho a la vivienda digna

sociales principalmente para la poblacion
desplazada victima del conflicto
armado.

Constructoras o Rentabilidad de su actuacion.

promotores de

vivienda

Privado Sector financiero Rentabilidad y seguridad financiera.
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Administrar los recursos parafiscales
correspondientes. Asignar los
subsidios a los trabajadores
asegurados que cumplan con los
requisitos.

Tabla 2: Actores involucrados en la politica VIS 2012-2015
Fuente: Elaboracion propia

La red de actores da cuenta de espa-
cios de una alta subordinacion a los intere-
ses del sector privado, quienes han deter-
minado la ubicacion de la vivienda social,
en desmedro de la posibilidad de hacer de
esta politica un potente instrumento para
la mitigacion de la segregacion residencial.
Al ser el principal interés la rentabilidad, el
sector privado prefiere construir viviendas
para sectores con altos ingresos, y por este
mismo motivo, la oferta privada orientada a
sectores de menores ingresos responde en
forma inadecuada a un esquema de subsidio
a la demanda (Ocampo, 1996).

Ademas del papel del sector privado,
la ciudadania también se presenta como una
gran opositora a la mezcla. Por eso, echan-
do mano de los diferentes mecanismos de
participacion, se ha involucrado tanto en el
asunto que ha logrado impedir la ubicacion
de los proyectos, asi inmovilizo la iniciativa
de construir vivienda social en las calles 82
y 109 y las carreras 11y 17, como lo eviden-
cia la columna de la Silla Vacia portal politico
de la Universidad de los Andes en la que se
recopila una serie de comentarios clasistas
que se difundieron en las redes sociales so-
bre el hecho (Morelo, 2014). Posteriormente
15 personas y un Concejal instauraron una
accion colectiva en contra de Metrovivienda

y el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) para
impedir el avance del proyecto argumentan-
do deterioro patrimonial, accion que fue fa-
llada a su favor.

En el proyecto Plaza de la Hoja, la co-
munidad también manifesto su inconformi-
dad, pero no logrd impedir la realizacion del
proyecto. La administracion le informd las
caracteristicas de la iniciativa a los vecinos
e intentd sensibilizar a la comunidad sobre
la importancia de la construccion de las vi-
viendas, con ello se fueron disipando las ten-
siones (El Espectador, 2014). Actualmente,
como lo sefiala Castillo (2015), la opinién de
los vecinos se ha transformado, muchos ya
no creen que la llegada de los nuevos pro-
pietarios haya empeorado los problemas de
inseguridad, incluso algunos lo catalogan
como una bendicion: “Problemas no ha habi-
do con ellos; por el contrario, las ventas han
mejorado en un 30% desde que llegaron”.

Debido a la atomizacion de las deci-
siones en los diferentes actores, la relevancia
de unos sobre otros, la inexistencia de esce-
narios de participacion capaces de procesar
los intereses de las poblaciones objetivo se
demuestra la aparicion de un modelo de go-
bernanza urbana empresarial, en la medida
en que las decisiones del espacio urbano
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son dirigidas por la légica mercantil. Los ac-
tores de la politica de vivienda social recrean
las interacciones de los actores que intervie-
nen en la produccion del espacio urbano en
su totalidad y se articulan en la produccion
de un orden urbano segregacionista.

En este sentido, la ubicacion de la
vivienda social forma parte de la estructu-
racion interna de la ciudad, definida princi-
palmente por el mercado del suelo, desde
donde se valorizan o se desvalorizan los
espacios urbanos; en ese gran marco que
la politica de vivienda social se desarrolla
como producto de la intervencion de diver-
sos actores que moldean la produccion de
la vivienda social como parte de un patrén
urbano segregado. En esta interaccion, la
ciudad de Bogota se estructura en dominios
donde se concentran las clases altas por un
lado y las clases bajas por otro.
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Tampoco se puede olvidar el papel
que desempefan las externalidades de ve-
cindad. Para Abramo (2012) el deseo de
cercania de los semejantes en funcién de
la distincion socio-espacial determina la
produccion del orden urbano segregador y
explica el comportamiento del mercado del
suelo, de modo que las personas construyen
representaciones sobre el otro y con base
en ellas eligen o promueven localizaciones
que satisfagan sus expectativas, lo que se
traduce en espacios urbanos segmentados
y segregados. Este aspecto constituye una
de las variables mas importantes del patron
de segregacion residencial, ya que el espa-
cio urbano se estructura en el contexto de
procesos econdmicos, pero también sobre
la base de representaciones y convenciones
en las que los actores dan vida a los espa-
cios fragmentados; los actores ciudadanos
analizados ilustran claramente esta externa-
lidad de vecindad.

Reflexiones finales

Se puede evidenciar la emergencia del modelo de gobernanza en las politicas habi-
tacionales de vivienda de interés social en Bogota durante los afios 2012 - 2015. El modelo
implica que la direccion de la politica recae en actores privados y publicos; en este sentido, el
Estado deja de ser el protagonista en la toma de decisiones sobre los aspectos centrales de
la politica habitacional como la localizacion de los proyectos y las estrategias de intervencion
y se convierte en un participante mas en el proceso de coordinacion de intereses.

Como resultado, existen fuertes asimetrias de poder entre los actores involucrados
en la PVISy la subordinacion de unos participantes a otros. El hecho impide el cumplimiento
del objetivo de la Administracion Distrital de mitigar la segregacion residencial a través de la
vivienda de interés social, pues tanto el sector privado como algunos sectores ciudadanos
prefieren privilegiar el status quo del orden urbano, es decir, una ciudad segregada en aras
de salvaguardar sus intereses econémicos, antes que permitir localizaciones mas ventajosas
para los beneficiarios de proyectos de vivienda social.
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El modelo de gobernanza de la PVIS fortaleci6 barreras que impiden la mezcla social
y que confinan a las poblaciones mds vulnerables a la periferia de la ciudad, esto invita a
pensar que las politicas de habitat pueden ser instrumentos para enfrentar la segregacion
residencial siempre y cuando, ademas de contemplar iniciativas que modifiquen las loca-
lizaciones de los proyectos y las trasformaciones fisicas del espacio, también incorporen
estrategias para cambiar las representaciones negativas sobre el otro mediante espacios de
encuentro fundados en la diferencia y la justicia espacial.
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Resumen

El presente trabajo de investigacion considera que el funcionamiento del modelo de
gestion del Destino Turistico Inteligente (DTI) constituye una oportunidad para posicionar el
destino turistico Cuenca a nivel mundial, utilizando técnicas de conectividad e innovacion,
en beneficio de sus visitantes y de la poblacion local. Para lograrlo, es necesario identificar
el mapa de actores publicos y privados que directa o indirectamente estan relacionados en
la actividad, que contribuyen al proceso de consolidacion, creacion y establecimiento del
sistema inteligente, con base en la propuesta de un Plan Maestro del DTI que impulse el for-
talecimiento y operatividad del desarrollo sustentable.

Palabras claves

Ciudades inteligentes (smart cities), destinos turfsticos inteligentes (DTI), investiga-
cion + desarrollo+innovacion, turismo, modelo de gestion.

Introduccion

En la actualidad todas las actividades del ser humano estan consideradas desde la
perspectiva de la aplicacion de la ciencia y tecnologia y la denominada inteligencia de los ob-
jetos, la que, en un sentido amplio, transciende hacia un enfoque global que aglutina a ciuda-
des que tienen esta denominacion (smart cities), pues su soporte es la utilizacion del Internet
de las cosas, un modelo de gobernanza, que consolida el tratamiento de la informacion glo-
bal. Considerando lo dicho, el objetivo general de este trabajo consiste en elaborar un modelo
de gestion para destinos turisticos inteligentes en la ciudad de Cuenca, Ecuador, como plan
piloto de gestion turistica, un modelo que esté acorde con las necesidades actuales deriva-
das de los procesos de investigacion, desarrollo e innovacion alrededor de la ciudad.

La idea de analizar la ciudad bajo un modelo de gestién de inteligencia turistica no po-
see solo interés cientifico. Es Gtil también porque aporta soluciones de menor escala, propias
del funcionamiento y gestién del destino, por ejemplo, para captar mercados estratégicos a
partir de informacion fehaciente y en tiempo real; para mejorar la calidad de las experiencias
turisticas de modo que proporcione vivencias al turista, principal factor de recomendacion,
fidelizacion y posicionamiento del destino; para personalizar servicios; administrar eficien-
temente recursos naturales, culturales y patrimoniales, entre otras dreas de actuacion de la
gestion turistica (Acosta, 2017).
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Metodologia y revision de la literatura

Durante el desarrollo del presente
trabajo, se utilizaron los denominados mé-
todos tedricos, empiricos y practicos, que
comprenden instrumentos de diversa indole.
El primero de los conceptos es la modela-
cion. Se trata de la necesidad de encontrar
un reflejo mediatizado de la realidad objetiva
derivado de la implementacion de un modelo
0 prototipo para su ejecucion. Empleamos la
encuesta de destinos turisticos, incluye téc-
nicas de seguimiento de base tecnoldgica,
benchmarking, y una seleccion de destinos
piloto en los que se contrastan los indicado-
res derivados del modelo de territorio/des-
tino inteligente, que se identifican con una
finalidad claramente operativa frente a las
aproximaciones de cardcter exclusivamen-
te tedrico. En la investigacion existe la par-
ticipacion de profesionales y expertos. Los
trabajos en los destinos piloto incorporan la
perspectiva de los actores locales, un aspec-
to fundamental para evitar la identificacion
del territorio inteligente con un proyecto pri-
mordialmente tecnoldgico.

Resultados

El Patrimonio Turistico le pertenece
al Estado, el cual, por medio de la planifi-
cacion turistica, define de manera general
el proceso racional u ordenado para alcan-
zar el crecimiento o el desarrollo turistico
(Godfrey y Clarke, 2000; Molina, 1990). El
Estado controla, planifica, formula leyes
(ley de turismo) y promociona el sector; es
quien construye carreteas (accesos), dota
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de comunicaciones (facilidades). El sector
privado vende, comercializa y empaqueta
el producto (tours). La gestién comprende
todas aquellas actividades que en forma
integral asume una organizacion con el pro-
posito de obtener los objetivos y metas que
a través de la planeacion se ha propuesto.
Se debe considerar que la utilizacion de un
territorio fisico no genera actividad econémi-
ca por si sola, puesto que no es homogéneo,
porgue en un mismo territorio se pueden
intercalar distintas acciones de tipo agrico-
la, mercantiles, industriales, turismo, entre
otras. La principal objecion que se presenta
en este escenario es la duplicidad de funcio-
nes, el no entender los roles de acciones y la
falta de trabajo conjunto.

El modelo de gestion del DTI unifica
conceptos de investigacion + desarrollo e
innovacion, en un contexto de sostenibili-
dad, accesibilidad y conocimiento tecnoldgi-
co en torno a un destino turistico (Agencia
Valenciana del Turismo, 2009). No solo se
dota de inteligencia a la infraestructura, sino
que se considera la creacion del territorio
inteligente con el fin de fomentar el desa-
rrollo eficiente y sostenible como modelo
gestion en un espacio, lo que incrementa la
calidad de vida de visitantes y residentes, de
acuerdo con el sistema de entender el espa-
cio turistico: los actores publicos y privados
impulsan el desarrollo y establecimiento del
espacio turistico inteligente, base de la pro-
puesta (Castro, 2017).
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a) Andlisis institucional y de las capacida-
des de gestion local

El mapa de actores constituye una he-
rramienta de trabajo muy util porque permite
identificar a los diferentes representantes
de los sectores publicos, privados, sociales
y comunitarios que estdn interrelacionados
con el proceso de funcionamiento del mode-
lo de gestion del DTI. Se trata, por tanto, de
evaluar o medir el nivel de apoyo, resisten-
cia y hasta oposicion de cada uno de ellos
frente a la iniciativa de su puesta en marcha,
con base en la visualizacion de datos de un
sistema de territorio y sus capacidades ane-
xas de fortalecimiento en forma sistémica
(Castro, 2017).

(i) Actores institucionales integrados
por ministerios, organismos estatales, los GAD
(Gobiernos Auténomos Descentralizados), co-
mo los Consejos Provinciales y Municipios,
Juntas Parroquiales, entre otros.

(i) Las organizaciones de segundo
y tercer grado, tales como camaras provin-
ciales de turismo, cooperativas, uniones,
asociaciones de operadores turisticos o de
guias naturalistas; sindicatos; federaciones,
tanto parroquiales como cantonales;

(i) Actores institucionales diversos:
universidades, gremios profesionales, gre-
mios empresariales, ONG, Iglesia, entre otros.

Interesa, por consiguiente, conocer
quiénes son las instituciones y organizacio-
nes mas importantes desde el punto de vista
econdmico, financiero, de planificacion, ope-
rativo y politico, que tienen potencialidades
como para aportar al fortalecimiento del
modelo de gestion del DTI. La participacion
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de los actores claves resulta crucial para el
éxito de la implementacion y su ejecucion.
El contar con un proceso previo de identifi-
cacion, clasificacion y reconocimiento de los
diferentes actores es necesario para el desa-
rrollo de la planificacion estratégica (Lopez
de Avila, 2015).

b) Actores beneficiarios

Los beneficiarios son las entidades
claves del Gobierno Central (particularmente
la Presidencia de la Republica, Ministerio de
Turismo, el MCPCN) porque al implementar
el se estarfa inaugurando una nueva era en
el tratamiento de la informacion inteligente
del turismo en el Ecuador. En este sentido,
Cuenca se convierte en el proyecto piloto, en
su real dimension de los impactos socioeco-
nomicos, culturales y politicos de mayor en-
vergadura de su historia. Otros beneficiarios
serfan los empresarios turisticos vinculados
con las diferentes actividades relacionadas
con la dindmica del DTI; pequefios produc-
tores, microempresarios y proveedores de
servicios relacionados con el turismo, por
la reactivacion de las actividades econdmi-
cas; poblaciones locales y comunidades que
forman parte del destino, estimulados por
producir y mejorar sus ingresos y calidad de
vida; artesanos que elaboran articulos de in-
terés para el turista.

c) Previsiones para el modelo de gestion
del DTI

La transversalidad del sector turistico
da lugar a que cada accién pueda provocar
un efecto domind en muchos sectores, por
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lo que adquiere gran relevancia la colabora-
cion publico-privada: administracion, empre-
sa y sociedad civil. El destino turistico y las
empresas ubicadas en él se integran en un
entorno caracterizado por la inestabilidad
socio-econdmica, medioambiental, urbanis-
tica, normativa, etc. Con estos condicionan-
tes y variables exogenas influyentes, el uso
de las TIC ha de contribuir a dotar al sistema
de soluciones que permitan una reaccion
rapida ante los cambios del entorno; para
explicar ese contexto se suele emplear el
término de incertidumbre estratégica (Choo,
1999).

En el desarrollo turistico de una loca-
lidad o de un destino determinado, la gestion
compartida publica y privada es importante
para consolidar la oferta turistica y estruc-
turar productos competitivos, que sean
atractivos para la demanda local, regional,
nacional o internacional, segun sea el obje-
tivo. Por ello se debe entender que el sector
publico es el que debe planificar, estable-
cer la normativa, promocionar los destinos,
crear la infraestructura de apoyo y soporte al
sector, y la empresa privada debe realizar la
inversion en el sector con el fin de consolidar
procesos de consumo. De esta manera, se
puede contrarrestar las contradicciones en-
tre el interés privado e interés social que se
presentan en la actividad.

Por estos motivos es importante con-
siderar la implementacion de una Oficina de
Inteligencia Turistica, que permitiria crear
ese “cerebro’ 0 “cuadro de mandos’, que pro-
porciona acceso a toda la informacién, con
la finalidad de analizar el impacto del turis-
Mo en sus territorios, y gestionarlo de mane-
ra eficiente, incrementaria la competitividad
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y procuraria mejores experiencias a los
turistas.

El enfoque smart estd basado en dos
componentes:

1. Creacidn y elaboracion de la Oficina
Turistica Inteligente (OTI) (Smart Tourist Offi-
ce): nace con el objetivo de coordinar y cen-
tralizar todas las actuaciones Inteligentes
(Smart) que se plantean para la ciudad de
Cuenca. La OTI estara formada por un equi-
po coordinador y representantes técnicos de
cada institucion involucrada en el proyecto.
Por medio de la OTI se busca eficiencia eco-
nomica, resolver un problema o cubrir una
necesidad, prestar un servicio o mejorar sus-
tancialmente otro, cargar trabajo asumible
y ahorrar cuantificablemente. Los integran-
tes que la conforman son los siguientes: 1
coordinador del plan, 1 técnico del MINTUR,
1 técnico del GAD Municipal, 1 técnico del
GAD Provincial, 1 técnico representante de
los GAD Parroquiales, 1 técnico del sector
privado (Cédmaras de Turismo), 1 técnico del
sector academia (ver Anexo 1).

Los objetivos que persigue son:

« Disefiar un Plan Maestro para el
DTI (PMDTI), que marque la hoja de ruta que
debe seguirse para que Cuenca sea conside-
rada como un DTI.

« Identificar las necesidades y deter-
minar las actuaciones que se llevaran a cabo.

+ Coordinar la comunicacién interna
para revertirla en la optimizacion en la toma
de decisiones.
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+ Fomentar acciones que impulsen la
relacion entre Cuenca y otras capitales sen-
sibilizadas con el concepto de DTI.

2. Elaboracidn del modelo de gestion:
el GAD Municipal de Cuenca, como organo
rector de la politica turistica de la ciudad,
debe contar con una estructura institucional
muy fuerte que articule adecuadamente sus
responsabilidades en el nivel técnico y en el
nivel politico. La vision de un liderazgo en tu-
rismo sostenible para la ciudad plantea retos
adicionales que deben integrarse a la dina-
mica del sector en su conjunto con medidas
que faciliten su actuacion, y que los actores
participen de manera efectiva en la ejecu-
cion y sequimiento del PLANDETUR 2020.

Los objetivos son:

« Fortalecer al sector turistico de
Cuenca para garantizar el ¢ptimo desarro-
llo de toda la cadena de produccion y su
comercializacion.

« Consolidar y fortalecer la organi-
zacion interna de los GAD como organismo
regulador y técnico para garantizar la ejecu-
cion de planes, programas y proyectos para
el turismo sostenible de Cuenca.

* Generar las sinergias necesarias
para la implementacion del PLANDETUR
2020, a través de medidas a nivel adminis-
trativo y financiero.

* Mejorar el funcionamiento del sis-
tema turistico que integre al destino Cuenca
con otros entes del gobierno y los gobiernos
seccionales.

« Establecer un sistema de sequi-
miento y monitoreo del PLANDETUR 2020.

Memorias del congreso de estudios de la ciudad

* Fortalecer la institucionalidad
de las Federaciones Turisticas, Camaras
Provinciales de Turismo del pais, gremios
turisticos y academia.

Se debe partir de un acuerdo de vo-
luntades, alianzas estratégicas y creacion de
sinergias con el fin de estructurar espacial y
funcionalmente la conectividad, ampliar los
conceptos de destino turistico al de destino
turistico inteligente y territorialidad inteligen-
te que cumpla su funcion principal. La pre-
misa del proceso es que se debe contribuir
al desarrollo local sustentable poniendo de
relieve el valor de su patrimonio.

d) Conceptualizacion del Modelo de
Gestion del DTI

Se requiere de un soporte organiza-
tivo orientado a asegurar sus objetivos es-
tratégicos y a proyectar su posicionamiento
en el mercado, como garante del valor pa-
trimonial y como herramienta de desarrollo
econdmico para las comunidades situadas
a lo largo del destino. La situacion actual
plantea que se debe disefiar un modelo don-
de se maneje como una empresa titular del
proyecto, se establezca como responsable
de la gestion de las lineas de accion determi-
nadas para el efecto y se establezca también
el punto de cambio (SEGITTUR, 2015).

En la parte directiva, el compromiso
politico consiste en la voluntad de realizar la
implementacion de los diferentes programas
del DTl en los tres niveles de actuacion, (estra-
tégico, directivo y operativo), mantener el lide-
razgo organizativo, de operacion y control en
las tres etapas (situacion actual, modelo de
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transicion y modelo definitivo), con distintas d. Operacion conjunta de los diferen-
variables de la gestion (Castro, 2017). tes productos turisticos y no turisticos, ex-

plotacion de los espacios publicos ligados a

Como previsiones derivadas del diag- la conectividad y sensorizacién.

nostico que aporten el sustento para desarro-

llar los criterios estratégicos para la elabora- e. Promover organizaciones de apoyo
cion del PMDTI, se consideran las siguientes:  que ayuden a la conservacion patrimonial,
la promocion del desarrollo en las comuni-
dades y localidades ligadas mediante un es-
quema de cooperacion publico-privado.

a. La principal mision es asegurar la
implementacion, planificacion, puesta en
servicio, monitoreo y control del sistema de
gestion. f. Necesidad de implementacion de
una organizacién interna acorde con sus
misiones operativas y estratégicas deriva-
das del modelo de gestion, que se caracte-
rice por su tamafo reducido y alto nivel de
capacitacion.

b. Coordinar las actuaciones de im-
plementacion del sistema de informacion
turistica en funcidn del Patrimonio Turistico,
con la necesidad de gestionar directamente
algunos elementos emblematicos y aquellos
ligados a la operacion inteligente. g. Ligar su funcionamiento por medio
de la apuesta al rescate de los valores patri-
moniales, de desarrollo sustentable y de me-
jor calidad de vida del destino, con las mas
modernas tecnologias de mantenimiento y
seguridad, promoviendo el empleo.

c. Equilibrio financiero con pactos
claros, concretos y duraderos con las finan-
zas nacionales que aseguren la operatividad
a largo plazo del sistema factible de accion
comercial.

Conclusiones

No existe apoyo por parte de las principales instituciones publicas y privadas, que ope-
ran y gestionan la actividad turistica para impulsar la implementacion del modelo. Ademas,
existe escasa participacion de la Academia en el proceso de consultas de esta investigacion,
lo que genera incertidumbres en su aporte investigativo en este campo.

El nivel de aceptacion de la metodologia aplicada a este modelo de gestion, de acuer-
do con la aplicacion del método Delphy, es mayor al promedio, hecho que se considera bas-
tante adecuado, lo que es destacable, ya que al no existir un modelo comparable o referente
es dificil validar la propuesta. En cuanto al uso de la plataforma, el nivel de aceptacion de la
metodologia es muy adecuado, con un valor de 0,80, lo que consolida la metodologia aplicada
al modelo de gestion del DTI. No existen mayores aportes e iniciativas de programas y pro-
yectos que tengan la idea de implementar y elaborar un programa que afinque y consolide la
idea del modelo de gestion del DTI. Ciertamente, la novedad cientifica de esta investigacion
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radica en la aplicacion de un disefio de acuerdo con los conceptos de DTI, que por primera
vez pasaran de tener un enfoque netamente académico a una aplicacion practica.

En Ecuador y en la ciudad de Cuenca, aunque existen politicas publicas tendientes
a promover la innovacién (programas de tecnificacion e innovacién dirigidos a empresas,
iniciativas para el desarrollo de nuevos productos turisticos, formacién, etc.), estas no se
convierten en un eje prioritario, al menos no en el plano tedrico, por lo que esta propuesta
se destaca a partir del concepto de Smart City. Por lo dicho, estamos ante un proyecto em-
prendedor y visionario por lo practico del modelo: el resultado es la creacion de la Plataforma
Smart Destination (PSD) y la creacion de la Oficina de Turismo Inteligente (Tourism Smart
Office) de enorme valor para todos los beneficiarios que hemos anotado.

Recomendaciones

Se sugiere actualizar el inventario del Patrimonio y Turismo con el fin de establecer
una propuesta de planificacion turistica que motive planes de gestion de los recursos para
establecer una marca destino, un modelo publico-privado, plataformas de promocion y go-
bernanza especifica.

El debate sobre los DTI debe dejar de ser meramente académico para convertirse
en un método de investigacion-accion, aunque el verdadero inconveniente suponga la mul-
tiplicidad de actores que se entrelazan en un destino turistico (sector privado, ciudadanos,
visitantes, sector publico, etc.), por la variedad y complejidad de los procesos que se desa-
rrollan. Ademas, se deben emplear metodologias que utilicen herramientas que ya han sido
planteadas para dar solucion a otras tematicas y actividades econdmicas (energias, medios
de transporte, procesos migratorios, etc.), asi como vincular los conceptos que comparten
ideas como el desarrollo sostenible, la gobernanza o el interés por las TIC's. Finalmente,
sugerimos implementar una gerencia eminentemente técnica con estabilidad y fortaleza en
la parte de planificacion, administrativa y operativa, que cuente con el respaldo institucional
y politico del mas alto nivel, para que el proceso de gestién del DTI no sufra interrupciones y
perdure en el largo plazo, de manera sustentable y sostenible.
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Anexos 1

) PROYECTO NO.1.1
CREACION E IMPLEMENTACION DE LA OFICINA DE DT

DESCRIPCION DEL PROYECTO

La idea de contar con una Oficina Turistica Inteligente (OTI) (Smart Tourism Office), nace con el objetivo de coordinar
y centralizar todas las actuaciones Inteligentes (Smart) que se plantean para la ciudad de Cuenca. La OTI estard
formada por un equipo coordinador y representantes técnicos de cada institucion involucrada en el proyecto. Por
medio de la OTI, se busca conseguir eficiencia econémica, resolver un problema o cobertura de una necesidad, prestar
un servicio y mejorar sustancialmente otro, cargar de trabajo asumible y ahorrar cuantificablemente. Los integrantes
que la conforman son los siguientes: 1 coordinador del plan, 1 técnico del MINTUR, 1 técnico del GAD municipal, 1
técnico del GAD provincial, 1 técnico representante de los GAD parroquiales, 1 técnico del sector privado (Camaras de
Turismo), 1 técnico del sector Academia.

OBJETIVOS DEL PROYECTO

+ Disefiar un Plan Director que marque la hoja de ruta a sequir para que Cuenca sea considerada como un DTI.

- Identificar las necesidades y determinar las actuaciones que se llevaran a cabo.

+ Mejorar la comunicacidn interna y revertir la situacion en la optimizacién en la toma de decisiones.

*  Generar ideas en colaboracion con el sector privado, de modo que reporten un beneficio a la ciudad.

+  Diferenciar proyectos de gran impacto y visibilidad a costo reducido frente a proyectos de caracter mas estratégico.
+Fomentar acciones que ayuden a la relacion entre Cuenca y otras capitales sensibilizadas con el concepto de DTI.

ACTIVIDADES DEL PROYECTO PLAZO

Actividad 1. Eje de turismo: los actuales habitos del turista han influido en la produccion de Inicio:
nuevos enfoques que facilitan el acceso a los viajeros; el uso de las TIC influye durante el ciclo 2017
completo del viaje: inicio, buisqueda de informacidn sobre sus distintas posibilidades; durante el

viaje, cuando el turista busca elementos en el entorno que faciliten la toma de decisionesy ~ Duracién:
después del viaje, cuando el turista se convierte en prescriptor del destino. Seincluyentodaslas 24 meses
acciones que se refieren a la aplicacion de las tecnologias al &mbito del turismo, concebidas

con el fin de ofrecer una respuesta a sus necesidades. De ese modo, las TIC se convierten
verdaderamente en un valor afiadido del destino, que mejore su competitividad. Costo estima-

do: USD 120 000

Actividad 2. Eje de movilidad: engloba todas las actuaciones en materia de accesibilidad local,
internacional, sistemas de transportes sostenibles, innovadores, seguros. Costo estimado:

USD 150.000

Actividad 3. Eje de gobernanza: se refiere a atencion, apertura y accesibilidad que el Gobierno

y la Administracién muestren a la ciudadania. En este sentido, se considera relevante que
cualquier persona disponga de acceso a toda la informacién disponible relativa a la organiza-

cion y el funcionamiento de la ciudad; se incluyen todas las actuaciones que facilitan la
participacion a la ciudadania en la toma de decisiones, acceso a servicios publicos y sociales,

gobierno transparente, perspectivas y estrategias politicas y modernizacion de la administra-

cién publica. Costo aproximado: USD 150 000

Actividad 4. Eje de sostenibilidad: factor clave que favorece la regeneracion y el respeto del

entorno natural, la cohesion social, la educacion y la integracion cultural. Constituye uno de los
requisitos en la conversion de un destino turistico a un destino inteligente, engloba todas las
actuaciones relacionadas con el desarrollo de planes de proteccién ambiental, reduccion de la
contaminacion atmosférica, edificacién sostenible, sistemas de generacién de energia,

polucidn, gestién sostenible de servicios y recursos, prevencion en la generacion de residuos,

etc. Costo aproximado: USD 350 000

Actividad 5. Eje de economia: implica todas las actuaciones relacionadas con el espiritu
innovador, emprendedor, productividad, flexibilidad laboral, nivel de cualificacion, aprendizaje
continuo, creatividad, capacitaciones profesionales, etc. Costo aproximado: USD 250 000

Actividad 6. Eje de seguridad: aina todo lo referido a la seguridad del individuo, como ciudada-

noy como turista. Costo aproximado: USD 250 000
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AGENTES RESPONSABLES
DE IMPLEMENTACION

Entidad ejecutora: Entidad de Turismo determinada Turistas, visitantes, residentes, usuarios
por los GAD

Supervisor: Ministerio de Turismo

BENEFICIARIOS
DEL PROYECTO

AMBITO DE APLICACION DEL PROYECTO
Ciudad de Cuenca

Presupuesto estimado:
USD 1270 000

Fuentes de financiamiento previstas:

MINTUR, Gobiernos Auténomos Descentralizados y
academia
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Resumen

El presente texto busca poner en contexto la necesidad de repensar los métodos de
identificacion de impactos que generan los proyectos de infraestructura de transporte en las
ciudades de América Latina, ya que las actuales metodologias solo centran su atencion en
los beneficios asociados a las condiciones de circulacion. De esta forma, el trabajo evidencia
el desafio de las agendas publicas urbanas para abordar una metodologia integrada en los
proyectos, que permita conciliar no solo los beneficios de fluidez en la circulacion de ciertos
modos de transporte, sino también incorporar consideraciones de la vida urbana de los ciuda-
danos, poniendo especial énfasis sobre las calles, las dindmicas urbanas y las motivaciones,
précticas de (in)movilidad y de acceso a la ciudad. El trabajo, lejos de proporcionar una certeza
tedrica, busca reflexionar sobre el actual contexto de las ciudades de la region, poner en evi-
dencia la relevancia del rol del Estado como promotor de equidad en las politicas publicas y la
concordancia con los planes urbanos que cada ciudad debe construir para orientar decisiones
especificas sobre lo deseado para cada una de ellas.

Palabras claves:

Desarrollo urbano, espacio publico, impactos urbanos, proyectos de transporte.

Introduccion

Los proyectos de transporte urbano, referidos a la implementacion de nuevos siste-
mas de desplazamiento y a la construccion de la infraestructura necesaria para su funciona-
miento, producen impactos positivos y negativos tanto en el espacio publico de la calle como
en las dinamicas de desarrollo urbano de su entorno a partir de la localizacion de actividades,
variacion en los valores del suelo y consolidacion de proyectos inmobiliarios, entre otros.

Estas dimensiones, que complementan el objetivo primordial de accesibilidad y cone-
xién en la ciudad, han sido incorporadas en diversas experiencias de proyectos integrados
de transporte y desarrollo urbano en el contexto internacional, pero no han llegado a ser con-
sideradas en los procesos de evaluacion y toma de decision de este tipo en América Latina.
Esta carencia ha dado lugar a proyectos que tangencialmente dialogan con el resto de las
funciones urbanas ajenas a la circulacion, y desconocen conceptos como la movilidad.

El presente trabajo tiene como objetivo primordial evidenciar la importancia de incor-
porar los impactos urbanos, positivos 0 negativos, que detonan los proyectos de transporte
urbano en los procesos de toma de decision sobre la ejecucion de estas iniciativas en sus
distintas fases: disefio, evaluacion, ejecucion y puesta en operacion, ya que en cada una de
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etapas se pueden identificar impactos urbanos asociables, por ejemplo, en la configuracion
del espacio publico, calidad de vida, desarrollo de los barrios aledafios, asi como mejoras en

la movilidad y en el acceso a bienes y servicios urbanos de todos sus ciudadanos.

Los proyectos de transporte y sus impac-
tos urbanos

Los proyectos de transporte se dise-
fian, por definicién, para mantener una con-
dicion de flujo continuo, promover dinamicas
urbanas a partir del estimulo detonado por
el incremento de los limites de capacidad de
un sistema existente, o bien, desplazar los
flujos a una nueva solucion creada (Shannon
y Smets, 2010). Esta idea se contrapone a lo
propuesto décadas atrds por Gomez-Ibarez
(1985), quien afirmaba que las politicas de
transporte no afectaban a las principales
caracteristicas de los usos del suelo urbano.
Hoy existe abundante evidencia de lo con-
trario, sobre todo a partir de experiencias
de Europa, Norteamérica, Asia y algunas de
Latinoamérica.

Estas dindmicas o impactos urbanos
son cada vez mas evidentes dado el divorcio
referido al tradicional supuesto de que las
ciudades conforme crecen (en extension fisi-
ca 0 ingresos) requieren de mayores infraes-
tructuras para mantener sus niveles de ope-
racion. En la actualidad es posible reconocer
cada vez mas un fuerte y creciente rechazo
ciudadano y también de la accion publica, a
la forma de concebir los disefios de proyec-
tos urbanos de transporte dadas las actua-
les metodologias de evaluacion de impacto
y fundamentalmente de valorizacion de los
beneficios sociales.

Ante esto, cabe interrogarse si efec-
tivamente estamos ante el fin de un ciclo
histérico donde la energia barata y la promo-
cion indiscriminada del uso de medios mo-
torizados (fundamentalmente el automdvil
privado), han sido el principal agente promo-
tor de una expansion de las ciudades. Hercé
(2009), con profunda claridad, expone que la
técnica empleada en el disefio de soluciones
infraestructurales de transporte para las ciu-
dades aln esta centrada en la fluidez, crite-
rio que tanto los actores politicos como la
industria inmobiliaria y de servicios de trans-
porte hoy validan y reivindican haciendo uso
para sus decisiones de modelos predictivos
de demanda. Esto conlleva intervenciones
sobre el espacio urbano con una escala dis-
torsionada (cada vez mayor), pues la veloci-
dad se ha convertido en el valor supremo de
toda nueva intervencion.

Por otra parte, el disefio de los sis-
temas de transporte y sus infraestructuras
asociadas se consolidé como una disciplina
especializada, primd en el disefio los resulta-
dos de la aplicacion de métodos de predic-
cion de las necesidades de desplazamiento
de la poblacion y sus demandas de transpor-
te, asociados a la localizacion de las diferen-
tes actividades en el ambito urbano (Cervero
y Dai, 2014; Herce, 2009; Graham y Marvin,
2001).
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Esta concepcion tradicional de im-
pacto urbano, basada en un andlisis de tipo
‘costo-beneficio”y donde sus variables estan
sustentadas en los principios convenciona-
les de la teoria econémica urbana como las
rentas de localizacion y situacion, ha recibido
crecientes cuestionamientos provenientes
fundamentalmente de los medios ambienta-
les y del criterio imperante en el disefio del
espacio construido, la funcionalidad.

Como una respuesta critica a la con-
cepcion tradicional, se han llevado a cabo
esfuerzos tedrico-metodoldgicos por incor-
porar variables provenientes del paradigma
de la sostenibilidad, se deja de pensar los
proyectos de infraestructura de forma mo-
nofuncional y se incorpora a la movilidad
como elemento estructurante. Estas pro-
puestas coinciden en que tanto los costos
como los beneficios no deben ser conce-
bidos desde el impacto que producen, sino
mas bien desde las consecuencias (positi-
vas y negativas) que producen en los habi-
tantes de las ciudades.

El rol de la gestion piiblica y el desafio de
los métodos integrados

Los diversos organismos publicos en-
cargados del disefio, evaluacion y posterior
gjecucion de proyectos de infraestructura
de transporte en América Latina aun se en-
cuentran entrampados en un ambiente de
confusion derivado de la irrupcion masiva
del automovil en un desarrollo urbano cada
vez mas complejo. Tanto los automaviles
como el transito y la expansion urbana re-
presentan problemas para el planeamiento
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urbano, lo que se expresa en la imposibilidad
de diferenciar entre la escala humana y la
vehicular como dos dimensiones distintas,
esto porque el automdvil ha confundido el
entendimiento del concepto de la escala ur-
bana (Gehl, 2014).

Por otra parte, el disefio y ejecucion de
proyectos referidos a los soportes infraes-
tructurales, los sistemas de transporte y la
vivienda aun se encuentran disgregados en
organismos diversos, que solo coinciden en
aspectos tangenciales mediante instancias
estratégicas de coordinacion, aspectos que
la mayor parte de las veces no son vinculan-
tes para ninguna de las partes involucradas.

Ante este panorama, hoy se plantea
como desafio de la gestion publica el propi-
ciar métodos integrados de disefio, evalua-
cion y planificacion territorial. No obstante,
aplicar un modelo de estas caracteristicas
implica conciliar intereses relativos a las con-
diciones naturales, historicas, estructuras de
gobierno, marcos institucionales, iniciativas
y medidas del sector publico, instrumentos
de financiamiento, respuestas del mercado,
por mencionar algunos (Suzuki, Cervero e
luchi, 2013).

En el caso especifico de los proyectos
de infraestructura de transporte en etapa de
disefio o construccion reciente en América
Latina, se ha buscado conciliar cada vez
mas la utilidad y rentabilidad econémico-fi-
nanciera con atributos referidos al espacio
urbano producido. El énfasis en esta ultima
dimension ha sido mas bien heterogéneo, se
han empleado para ello categorias concep-
tuales amplias, diversas y en gran medida
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ambiguas. Dentro de las mencionadas con
mayor frecuencia se encuentran la vitalidad
y completitud, calidad urbana, mejoras en
la equidad, inclusion y sostenibilidad, todas
comprendidas de manera diferente segun
sea el organismo que la busca incorporar
(Clos, 2014).

El problema de los métodos vigentes de
evaluacion de proyectos de infraestructu-
ra de transporte

El marco metodoldgico empleado
por los organismos publicos y también de
financiamiento internacional de proyectos
de infraestructura como CAF, BID o Banco
Mundial para evaluar la rentabilidad social de
los proyectos considera que los impactos ur-
banos de los proyectos de transporte deben
estar referidos a las mejoras en las condicio-
nes de circulacion y también a las condicio-
nes y espacios que sustentan algunos de los
servicios urbanos existentes o construidos
por el proyecto (iluminacion, colectores de
aguas lluvias), provision de dreas verdes o
de uso recreacional y los espacios de expro-
piacion, con el fin de mejorar las condiciones
de equidad.

Estas metodologias, fuertemente apo-
yadas por el desarrollo de los medios infor-
maticos y la modelacion digital, se orientan
hacia la cuantificacion del déficit de infraes-
tructuras para la circulacion de los vehiculos
motorizados, en especial del automavil par-
ticular (Buchanan, 1973; Figueroa, 2001), lo
que justifica la construccion constante de in-
fraestructura para la circulacion de automo-
viles y motiva el aumento exponencial de los
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vehiculos motorizados en las ciudades con
sus consecuentes problemas de congestion
y contaminacion ambiental. Finalmente, no
logran disminuir los tiempos de viaje, incre-
mentan los costos del transporte (CAF, 2010;
Herce, 2009; Vasconcelos, 2015) y sustentan
una idea de eficiencia en la asignacion de
recursos que pudo haber sido valida cuando
los paises de la region disponian de una si-
tuacion presupuestaria fiscal muy inferior a
la actual.

Una revision exhaustiva de estas
metodologias vigentes para proyectos en
América Latina evidencia que el énfasis se
encuentra en aquellos impactos relaciona-
dos directamente con las condiciones de
circulacion (transito). En el caso especifico
de la evaluacion para proyectos publicos
en Chile, destacada a nivel internacional
por su exhaustividad y por inspirar en algu-
nos aspectos en la aplicacion de métodos
en otras organizaciones de la region. En la
Metodologia de Preparacion y Evaluacion de
proyectos de Vialidad Urbana (2013) se iden-
tifican como impactos positivos asociados
a las condiciones del transito los siguientes:

« El crecimiento de los flujos en la si-
tuacion con proyecto, lo que define la renta-
bilidad del proyecto.

* Beneficios econémicos producto
del ahorro de recursos asociados al des-
plazamiento de vehiculos con la implemen-
tacion del proyecto. Estos recursos corres-
ponden al tiempo de los usuarios (viajeros),
combustible y otros recursos relacionados
con la operacion de los vehiculos.

+ Los efectos sobre peatones y biciclos
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« Aumento o disminucion de oferta
de estacionamientos.

+ Disminucion de los accidentes y su
nivel de siniestralidad.

* Reducciones en los niveles de
calidad del aire, ruido, intrusion visual vy
vibraciones.

En relacion al contexto urbano en que
se insertara el proyecto, los impactos que
consideran las metodologias guardan rela-
cion con:

* Disminuciéon o aumento de &reas
verdes.

+ Cambios en el uso del suelo produc-
to de expropiaciones.

« Efectos sobre peatones y biciclos
no considerados en la funcion anterior.

« Aumento o disminucion de oferta
de estacionamientos.

« Accidentes.

Queda de manifiesto que el énfasis de
los proyectos para obtener una rentabilidad
social que permita su ejecucion debe centrar
su atencion en las condiciones del transito
y fundamentalmente, en los impactos para
modos motorizados cuyos beneficios inci-
tan al incremento de los viajes, de la exten-
sion de las distancias que recorrer, etc.

Desafios para abordar una metodologia in-
tegrada en los proyectos de infraestructu-
ra de transporte en América Latina
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Los métodos integrados de disefio
y evaluacion tienen la bondad de poner en
igual nivel de importancia las considera-
ciones de la vida urbana en sus diferentes
escalas y al espacio urbano como un lugar
capaz de englobar cualidades de vitalidad y
completitud. Un disefio integrado contribuye
al desarrollo de infraestructura urbana “de
calidad”, mejora la sostenibilidad ambiental,
permite una mayor productividad, enriquece
la calidad de vida, promueve la equidad y la
inclusion social (Clos, 2014).

La aplicacion de este enfoque cuen-
ta con aplicaciones incipientes a nivel la-
tinoamericano (Fajardo, 2008; Ente de la
Movilidad de Rosario, 2014), pero todas ellas
financiadas a partir de mecanismos alter-
nativos al proceso tradicional de valoracion
de beneficios antes descrito. Esta situacion,
cada vez mas recurrente en la region, se
explica en gran medida porque las metodo-
logias para evaluar proyectos de transporte
no ponen por igual valor atributos urbanos
diferentes y valores complementarios a las
mejoras en las condiciones de circulacion.

Esto ha dado lugar a que los proyec-
tos relevantes de la region en términos de
consideracion de impactos urbanos mas alla
de la circulacion sean excepcionales v es-
tén sustentados en un gran compromiso de
actores politicos relevantes (por ejemplo, un
alcalde metropolitano o gobierno regional),
quienes deben destinar de forma directa
los fondos para la ejecucion de este tipo de
proyectos (sin requerir la evaluacion de ren-
tabilidad social), lo que claramente conlleva
riesgos de sobreestimacion de beneficios
que no fueron debidamente evaluados.
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Estas experiencias, que algunos aca-
démicos han cuestionado, afirmando que
se trataria de un urbanismo por proyectos
(Carrién, 2001), evidencian que la aplicacion
de un disefio y planificacion integrados y de
escala ciudad permiten provocar sinergias
urbanas e ir mas alla de un proyecto donde
a la hora de evaluar sus beneficios primen
Unicamente las reducciones en los tiempos
y costos de los desplazamientos.

También incorporan beneficios socia-
les asociados ala salud, la economia urbana,
la ecologia, entre otras. Estas iniciativas ayu-
dan a visualizar la necesidad de que tanto
los métodos de disefio como de evaluacion
deben estar al servicio de capturar la mayor
cantidad de beneficios sociales: aceptabili-
dad, calidad (que en el caso de estos proyec-
tos debe ir mas alld de la maximizacion de
kildmetros y velocidad), plusvalia, diversidad
e intensidad de uso, habitabilidad, regenera-
cion urbana, movilidad sostenible, integra-
cion, accesibilidad, disponibilidad de uso,
entre otros (Bocarejo, Portilla y Pérez, 2013;
Estupifidn, 2011). En otros casos, permiten
constatar como los métodos integrados de
disefio y evaluacion producen efectos sobre
la productividad econdémica de la ciudad
donde este se situa, por ejemplo, al hacer
uso combinado de impuestos distorsionan-
tes (cuantitativamente importantes) los cua-
les permiten aumentar sustancialmente las
ganancias atribuibles a mejoras en el trans-
porte urbano (Rodrigue, 2013).

Cabe sefalar que, a pesar de existir
una larga tradicion de investigacion sobre
la captura y evaluacion de los impactos
en el largo plazo de este tipo de proyectos
de inversion, los resultados siguen siendo
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problematicos. Esto fundamentalmente por
la relativa escasez de datos empiricos, asi
como el considerable esfuerzo de recolec-
cién de datos apropiados para efectuar las
evaluaciones longitudinales que permitan
evaluar impactos (Mejia-Dorantes y Lucas,
2014), aspecto que para el caso de proyec-
tos latinoamericanos resulta todo un desafio
por indagar, analizar y sistematizar.

Una propuesta metodoldgica inte-
grada para proyectos de infraestructura de
transporte sugiere la identificacion y conci-
liacion de impactos en al menos tres niveles
del espacio urbano: (a) en el espacio de la
calle, como lugar in situ del contacto de los
desplazamientos con las actividades; (b) en
el desarrollo urbano (asumiendo una escala
temporal de proceso y evolucion del espacio
producido), y (c) en el plano de las motiva-
ciones que permiten o inhiben los desplaza-
mientos y actividades que los ciudadanos
efectlan, lo que algunos autores refieren
como las préacticas de movilidad y acceso a
la ciudad (Cortés y Figueroa, 2014; Gutiérrez,
2012).

Impactos sobre las calles

Las calles son y deben ser vistas
como areas multifuncionales en las que se
produce la interaccion social, el intercambio
econdmico Yy la manifestacion cultural para
una gran diversidad de actores. Quienes di-
sefian proyectos urbanos se responsabilizan
de alentar su uso y de lograr que transmita
una sensacion de identidad y de pertenencia
(ONU-Hédbitat, 2014). En este sentido, Gehl
(2014) sugiere que poseer bordes activos y
vitales es, sin lugar a dudas, el factor mas
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importante cuando se trata de lograr un es-
pacio urbano atractivo y vital. Contar con
edificios estrechos, que a su vez dispongan
de numerosas puertas y detalles de dptima
manufactura al nivel de la vereda, también
contribuye a que la vida urbana florezca y se
extienda. Cuando los bordes funcionan bien,
ayudan a retroalimentar el circulo de la vida
urbana. Las actividades se complementan
entre si, el nimero de experiencias posibles
aumenta, los paseos peatonales se vuelven
mds seguros y las distancias parecieran
acortarse.

Esto permite sugerir que incrementos
en ladiversidad e intensidad de uso del espa-
cio de la calle, el desarrollo de estimulos que
provocan en los ciudadanos motivaciones
para usary permanecer en el espacio produ-
cido, no solo sean considerados atributos de
calidad urbana, sino también de beneficios
tanto 0 mas importantes que las mejoras
de las condiciones de circulacion de modos
motorizados.

Impactos sobre las dinamicas urbanas

El rol que cumplen los espacios pu-
blicos en los procesos de desarrollo urbano
sostenible aun es vagamente comprendido
e implementado (Clos, 2014). Los mecanis-
mos claves que intervienen en su creacion
y mejoramiento no son del todo comprendi-
dos y para muchos lideres locales aun el de-
sarrollo equitativo y sostenible de las dreas
urbanas pasa por incrementar la construc-
cién de nuevos sistemas de infraestructura
‘efectivos” para una sociedad que depende
de una red urbana muchas veces saturadas
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y congestionadas (Shannon y Smets, 2010),
ya que consideran que puede ser trabajado
en una agenda politica de corto plazo.

Suzuki, Cervero e luchi (2013) sostie-
nen que este enfoque limitado y cortoplacis-
ta hace perder las visiones de un proyecto
de largo plazo que promueva modelos de
desarrollo urbano sostenibles. Los proyec-
tos de transporte pueden en una escala de
largo plazo detonar procesos de incremento
en las capacidades de soporte de los espa-
cios urbanos, tanto en concentracion de po-
blacién (mediante la densificacién en altura
o el infilling), como en la concentracién de
actividades productivas y de servicios.

Asi, un buen proyecto de transpor-
te debiese siempre impulsar posteriores
cambios en las regulaciones sobre usos del
suelo, densidades constructivas y también
sobre los Iimites urbanos (ya sea amplian-
dolos o conteniendo su extension segun
sea el caso). Una posibilidad de medirlo
como impacto urbano puede estar referido
a partir del incremento en la disponibilidad
de infraestructuras y tecnologias y el conse-
cuente incremento en los margenes de ren-
tabilidad para el desarrollador del proyecto,
como también para quienes se encuentren
dentro de un drea de influencia (captura de
plusvalias). En otros casos, el impacto puede
estar promovido por una estrategia de ima-
gen de ciudad, donde la implementacion de
proyectos emblematicos a menudo repercu-
te, de forma relevante, sobre la imagen urba-
na de ellas apoyando inclusive su competiti-
vidad a nivel internacional (Figueroa, 2013).
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Impactos sobre las motivaciones, las practi-
cas de (in)movilidad y de acceso a la ciudad

Incorporar la consideracion de este
tipo de impactos implica poner atencion y
comprender la subjetividad de los habitan-
tes que seran afectados por el proyecto de
transporte, desde la preocupacion por los
requerimientos para quienes circulan en
medios motorizados, como aquellos que la
realizan en sistemas de transporte publico,
modos no motorizados, e incluso aquellos
que se encuentran satisfechos o insatisfe-
chos con las formas de su desplazamiento.

La movilidad urbana se ha posicio-
nado, de esta manera, como un tema de
creciente relevancia dentro de las agen-
das urbanas de politicas publicas en el
mundo, especialmente en América Latina
(Vasconcelos, 2015), donde persisten los
problemas derivados de modelos de movi-
lidad y de transporte urbano “poco susten-
tables”, con elevados tiempos de viaje, altos
niveles de emision de contaminantes, acci-
dentes de transito, contaminacion acustica,
entre otros (Hercé, 2009). Los conceptos
de movilidad y acceso, junto con ampliar la
consideracion de los diferentes tipos de des-
plazamientos en el problema del transporte,
ponen sobre la mesa la valoracion de otros
atributos urbanos como la proximidad, diver-
sidad y equidad, reclaman la planificacion y
disefio integrados de los proyectos de trans-
porte, espacio publico y desarrollo urbano en
nuestras ciudades (Kaufmann, 2008; Sheller
y Urry, 2006).
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¢Es un cambio en las actuales metodolo-
gias la forma de mejorar el disefio y eva-
luacion de los proyectos de transporte en
América Latina?

La mayoria de proyectos de infraes-
tructura de transporte urbano en Ameérica
Latina estan disefiados, evaluados y cons-
truidos para producir mejoras en las condi-
ciones de circulacion, inducir nuevas deman-
das de viajes, reducir los tiempos de viaje en
un arco determinado de la red vial y mejorar
las condiciones en las cuales se lleva a cabo
el desplazamiento, aminorar (en al menos
por un tiempo) los impactos de una crecien-
te crisis de congestion urbana que experi-
mentan hoy sus principales ciudades.

Sin embargo, estos proyectos tam-
bién producen intervenciones en el espacio
publico sobre el cual se sitdan, detonan in-
crementos en la intensidad de uso, o bien,
fortalecen nuevas actividades al otorgar
nuevas condiciones ambientales que las
existentes previo a la construccion del pro-
yecto, las que en solo en algunos casos son
previstas por quienes disefian este tipo de
iniciativas, o bien, son ponderadas dentro del
andlisis de evaluacion de rentabilidad social.

La misma situacion ocurre con las di-
namicas urbanas promovidas en el entorno
ante la implementacion de un proyecto de
esta naturaleza, como es el incremento y di-
versificacion de las actividades comerciales
y de servicio, lo que puede promover areas
atractivas y dinamicas para el mercado in-
mobiliario, crear plusvalias que son captura-
das por aquellos propietarios de los predios
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favorecidos por el proyecto de transporte,
mas no por el aparato publico. Si bien expe-
riencias internacionales dan cuenta de que
es posible elaborar proyectos de transporte
de un modo integral, identificar en sus im-
pactos oportunidades para lograr equidad,
diversidad, vitalidad, entre otros atributos, se
trata de casos excepcionales que mas bien
responden a una iniciativa politica concreta
que a una forma regular de desarrollar los
proyectos de infraestructura de transporte.

Esta situacion permite repensar las
propuestas que complementen y concilien
las actuales discusiones sobre nuevos méto-
dos paradisefary evaluar proyectos de trans-
porte-espacio publico y desarrollo urbano, la
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captura de plusvalias para reducir el costo
publico de las iniciativas, o bien, sofisticar un
mecanismo de aportes al Estado a partir de
un Plan Urbano definido y especifico que no
se siga consolidando la légica del urbanis-
mo por proyecto. El dato pone en evidencia
que los impactos urbanos deben ser consi-
derados por una politica publica de Estado,
donde el mercado sea concebido como un
agente promotor de equidad territorial. Para
ello, la identificacion de impactos debe ser
concordante con planes urbanos eficientes
y actualizados, que orienten las decisiones
sobre la ciudad en el mediano y largo plazo, a
diferentes escalas de andlisis y superando la
sectorialidad en su tratamiento.
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Resumen

La estrategia de intervencion parte de la adaptacion del planeamiento de la ciudad al
nuevo marco creado por la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo
(LOOTUGS) dividido en tres escalas (zonal, barrial y local). Dicho plan propone la redaccion
de tres instrumentos correspondientes a los diferentes niveles de planeamiento presentes en
la ley. Hasta el momento se ha llevado a cabo un ejercicio piloto de redaccion de un Plan de
Uso y Gestion del Suelo (PUyGS) sobre el drea suroeste de la ciudad de Cuenca, detectada
como una de las mas vulnerables en el estudio de barrios periféricos como sugiere el Plan de
Mejoramiento Integral de Barrios Periféricos de Cuenca (PMIBP).

Palabras claves:

barrios periféricos, gestion territorial, gobernanza, ordenamiento, mejoramiento inte-
gral, planificacion, planeamiento urbanistico.

Introduccion

La celeridad del fenémeno de urbanizacion experimentado en América Latina y el
Caribe durante el siglo XX ha provocado que algunas ciudades hayan pasado por un proceso
de transformacion traumaética, los mecanismos formales de desarrollo urbano han sido inca-
paces de enfrentar a las demandas de la poblacion. El resultado: un modelo urbano insosteni-
ble ambientalmente y profundamente desigual, una poblacion segregada fisica y socialmente
y un ndmero cada vez mayor de tugurios (ONU-Habitat, 2012).

Este acelerado crecimiento ha creado en la ciudad de Cuenca una linea difusa entre el
ambito urbano y rural. Poco a poco sectores claramente reconocibles como no urbanos han
sido absorbidos dentro del limite administrativo sin contar con las mismas condiciones del
ntcleo consolidado, lo que ha derivado en la conformacion de un anillo periférico escasamen-
te planificado con focos de vulnerabilidad.

El proyecto aqui desarrollado forma parte del Programa de Asistencia Técnica para el
Mejoramiento Integral de Barrios en la Ciudad de Cuenca, acuerdo de colaboracion firmado
en agosto de 2015 entre la Organizacion de las Naciones Unidas para los asentamientos
Humanos (ONU-Hdbitat) y el GAD de Cuenca con el objetivo de lograr una ciudad més equita-
tivay justa a través de la recuperacion de barrios periféricos vulnerables. Es politica del GAD
de Cuenca revertir las l6gicas de inversion tradicionales, romper con el paradigma centro-pe-
riferia actualmente imperante y que concentra la gestion, gestionar la accidn e inversion de
los gobiernos locales en los centros consolidados de las ciudades frente a una periferia ca-
rente y poco servida. Para este fin, es fundamental repensar la forma de gestion de la ciudad,
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fortalecer los procesos de planificacion participativa y de construccion colectiva de las inter-

venciones publicas en el territorio.

EI PMIBP busca mejorar las condiciones de vida de los habitantes de las zonas perifé-
ricas de la ciudad; se centrara en establecer estrategias de trabajo con la ciudadania que per-
mitan involucrarlos directamente en el desarrollo de su barrio. Para la ejecucion del PMIBP
se designd a la Fundacion municipal El Barranco (entidad de derecho privado adscrita al GAD

Cuenca).

Metodologia plan de mejora integral (PMI):

El estudio parte de un andlisis estadis-
tico comparativo entre los sectores censales
centrales, urbanos y periféricos de la ciudad.
Se analizaron indicadores ambientales, fi-
sicos, socio-demograficos, socio-econo-
micos, acceso a infraestructura y servicios
basicos y de este modo construir un mapa
de actuacion regido por una metodologia ob-
jetiva, libre de criterios subjetivos. Dentro del
universo analizado resaltaron los sectores

1 Lo Calzada - EI Tablén

2l Calvario

3 Narancay Alto Centro

4Guzho - Tres Marias

5Ingaloma - Urbanizacion Progresiva
6 Corazén de Jests

7 San José de Balza

8El Arenal Alfo - La Dolorosa

9 Cajaloma - Buena Vista

10 El Aguacate

sayoust

Boros

censales en los que los indicadores entre
la media urbana y periférica presentan ma-
yores diferencias y, por tanto, se consideran
criticos. A partir de este andlisis se definen
unidades de actuaciéon mas pequefias, con
base en su conformacion fisica, relaciones
sociales, sentido de pertenencia, etc., que
fueron el resultado de un segundo analisis
comparativo para obtener un listado de diez
barrios que deben ser servidos a mediano y
largo plazo.

RRRRRRRR

ooooooooo

SIMBOLOGIA

3 timite Urbano

I Barrios Periféricos

[ Pamoquios ubanas y rurales
Cabeceras pamoquicles

Figura 1: Mapa de ubicacion de barrios periféricos de Cuenca y dmbito de estudio
Fuente: Proyecto Plan de Mejoramiento Integral de Barrios Periféricos de Cuenca, 2017
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El diagndstico continud con una reco-
pilacion de informacion de los barrios selec-
cionados para construir fichas descriptivas
estadisticas y urbanas que describieron de
forma general el ambito de estudio. A par-
tir de este producto técnico se iniciaron los
procesos de participacion ciudadana para
la toma de decisiones. En un primer taller
se llevd a cabo una presentacion a grandes
rasgos de las fichas descriptivas y, mediante
mesas tematicas interactivas, los ciudada-
nos complementan el diagndstico técnico
con su experiencia propia. En las mesas los
asistentes tienen la oportunidad de hablar
sobre infraestructura, vivienda, riesgo, espa-
cio publico y su realidad socio-econdmica;
para garantizar la participacion equitativa,
los ciudadanos son separados por grupos
de edad y género. La informacion obtenida
permitio establecer un listado de posibles
intervenciones dentro del PMI, que son
presentadas en un segundo taller para que
los ciudadanos establezcan prioridades de
actuacion.

El primer producto que justifica la se-
leccion de areas de actuacion se resume en
un diagnostico con la metodologia empleada
que incluye antecedentes, objetivos, encua-
dre territorial, encuadre econdmico-produc-
tivo, encuadre conceptual, descripcion de la
periferia urbana de la ciudad de Cuenca, un
apartado referido a la articulacion del proyec-
to con el Plan de Desarrollo de Ordenamiento
Territorial (PDOT) y el Plan de Ordenamiento
Urbano de Cuenca (POUC), delimitacién del
ambito de estudio, determinacion y descrip-
cion de indicadores transversalizados con
enfoque de género.

\ Memorias del congreso de estudios de la ciudad

Un segundo producto es el diagndsti-
co participativo de barrio que incluye fichas
estadisticas y urbanisticas y el andlisis FODA
complementado con la informacion recogi-
da de los talleres participativos; el conoci-
miento recogido en este documento sirve
a la comunidad para enfocar sus emprendi-
mientos y solicitar colaboracion basada en
un andlisis técnico. El tercer producto es la
Propuesta de Mejora Integral (un barrio), que
incluye la planificacion general localizada de
cada barrio.

El Plan de Mejoramiento Integral de
Barrios Periféricos ha servido de punto de
partida para el planteamiento del Plan piloto
de uso y gestion del suelo, ya que ha permiti-
do conocer la situacion real de vulnerabilidad
en los sectores periféricos de la ciudad, sa-
ber sus necesidades, conocer sus opiniones
gracias a los procesos de participacion v,
finalmente, delimitar el dmbito de actuacion
para el ejercicio piloto de planificacion adap-
tado a los lineamientos de la LOOTUGS y la
Nueva Agenda Urbana (NAU).

Metodologia PUyGS:

La aplicacion de la LOOTUGS (2016)
supone un cambio de paradigma en el or-
denamiento urbano vy territorial del pais y
un reto para los GAD municipales. Con este
proyecto el GAD de Cuenca ha sido pionero
en iniciar el proceso de adaptacion al nue-
vo marco legal y de implementacion de la
Nueva Agenda Urbana, y en proponer los
cambios estructurales necesarios para al-
canzar el Derecho a la ciudad.
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El proceso se ha apoyado en el
“Manual de planeamiento urbanistico en
areas periféricas para la ciudad de Cuenca’,
adaptado a las circunstancias que se fueron
encontrando. Dicho documento establece
una estrategia de intervencion siguiendo una
matriz estructurada en tres escalas de ac-
tuacion (zonal, barrial y local), sobre las que
se llevan a cabo procesos de planificacion
apoyados en el “Three Pronged Approach”
(Modelo econémico para la urbanizacién in-
tegral que combina el marco legal, las finan-
zas municipales y el disefio y planificacion,
ONU-Habhitat, 2017) y se complementa con
los “Mainstreaming Markers” (lineamientos
en funcion de cambio climatico, derechos
humanos, género y juventud, ONU 2016);
ademas, establece una estrategia de gober-
nanza urbana que acompafia al proceso en
las tres escalas, basado en los siguientes
tres ejes:

Participacion: uno de los procesos
mads enriquecedores para el proyecto lleva-
do a cabo por la Fundacion El Barranco ha
sido la organizacion de talleres en los barrios
que forman parte del PMIBP. Fruto de estos
talleres se ha conseguido un documento de
diagndstico participativo y una relacion de
confianza con la comunidad.

Gestion: se ha reforzado la viabilidad
del proyecto dentro de la administracion gra-
cias a la estrategia de visibilizacion a través
de premios y ponencias y a la invitacion al
‘Expert Group Meeting" (marco de coope-
racion establecido en el Memorando de
Entendimiento firmado entre el Ministerio
de Desarrollo Urbano y de Vivienda y ONU-
Hébitat). Se ha coordinado con el resto
de dependencias municipales para evitar
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duplicidades de trabajo y lograr una vision
comun del ambito de estudio, y consequir asf
una buena relacion con la academia; fruto de
lo dicho ha comenzado la colaboracion con
las tres principales universidades presentes
en la ciudad. Ademads de estos avances, se
ha elaborado un sociograma que se espera
sirva de base para constituir el Gobierno del
PUyGS cantonal.

Evaluacion: se ha llevado a cabo un
proceso continuo de monitoreo del avance
de los trabajos a través de los informes men-
suales del Plan Operativo Anual del GAD de
Cuenca (POA), gracias a ello se ha podido ir
ajustando el cronograma. Sumese a eso la
aplicacion a diferentes concursos y congre-
s0s, que ha requerido la sistematizacion de
la experiencia; han funcionado a modo de
evaluacion interna para el equipo.

Fases de ciclo del proyecto

Arranque: esta etapa inicio en sep-
tiembre de 2016 y culmind en noviembre
2017 con la presentacion de intenciones a
las diferentes dependencias municipales.
Durante este periodo no solo se definid la
estrategia de intervencion, también se deli-
mitd el ambito de estudio que requeria plani-
ficacion con base en cuatro variables: vulne-
rabilidad, planeamiento, gestion de riesgos e
informacion catastral; finalmente el ambito
de estudio del PUyGS parcial de Cuenca in-
cluyo a los barrios periféricos Narancay Alto
Centro, Ingaloma y Arenal Alto, que fueron
parte del PMIBP.

Diagndstico: el contenido del diagnos-
tico se ha ajustado a las recomendaciones
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de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES), a la abundante in-
formacion disponible del PDOT, POUC y Plan
de Movilidad y Espacios Publicos (PMEP),
asi como a la documentacion elaborada a
lo largo de las distintas fases de trabajo del
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PMIBP; todo ello permitid que el trabajo se
concentrara en la seleccion y filtro de infor-
macion. Finalmente, el documento de diag-
ndstico estd formado por documento base,
documento sintesis y matrices FODA.

ESCALA: 1:20000

SIMBOLOGIA

[ imite ubano [ ] predios Pendientes  Clases Agrologicas

|:| Limite Gmbito de estudio [ Edificaciones [ o10% | Apto agropecuarias

|:| Cabecera parroquial de Bafios Curvas de nivel L 1020% Il Apto agropecuaria con limitaciones
e RioS A Hitos_analisis_visual_cuenca [j 20-30% Il Apto cultivos permanentes

—— Quebradas I 3060% | IV Apto cultivos intensivos

[ Manzanas B >0

Figura 2: Ambito de estudio - mapa bioffsico
Fuente: Proyecto Plan de Uso y Gestion del Suelo parcial de Cuenca, 2017
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Propuesta: el desarrollo de esta fase
ha tenido dos objetivos fundamentales, el
primero es el establecimiento de un escena-
rio de futuro deseado a través de su planifi-
cacion y la aproximacion a los conceptos y
herramientas establecidos en la LOOTUGS.
El sequndo objetivo fue cobrando mas im-
portancia a medida que fue avanzando el
trabajo y los técnicos fueron siendo cons-
cientes del cambio de paradigma en la for-
ma de planificar, consiguiendo sesiones
frecuentes de debate en torno al documento
de la ley; producto de ello son los productos
finalmente ejecutados.

De acuerdo con el manual (ONU-
Hébitat, 2017), la propuesta debe contem-
plar dreas clave derivadas de la asimila-
cion del Three Pronged Approach y de los
Mainstreaming Markers, con el fin de lograr
un resultado que sea viable y dé lugar a un
espacio urbano de calidad. Cada una de las
tematicas se ha ido tratando a lo largo del
proceso que, a grandes rasgos, ha sido defi-
nida por tres momentos: establecimiento de
la estrategia de actuacion, dibujo del esce-
nario futuro y de la ordenacion del ambito y
redaccion de los documentos finales.

Dentro del triple enfoque Three Pronged
Approach planteado por ONU-Habitat, se
debe destacar la importancia del mar-
co juridico, que permite la elaboracion de
un planeamiento multinivel adaptado a la
LOOTUGS vy establecer las estrategias le-
gales para viabilizar el PDOT a través del
PUyGS y sus planes complementarios. Otro
aspecto destacado es el disefio urbano, que
debe estar dirigido a la consecucion de ciu-
dades sostenibles, seguras, inclusivas y re-
silientes mediante la dotacién de espacios
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publicos de calidad, adecuadas densidades
edificatorias, mezcla de usos urbanos, efi-
ciente movilidad y estructura social mixta.
Finalmente, se destaca el Plan Financiero,
que establecera la viabilidad econdmica de
las intervenciones propuestas y la sostenibi-
lidad econdémica, social y ambiental del mo-
delo urbano proyectado.

Por su parte, los Mainstreaming Markers
establecen los elementos que deben estar
presentes en la planificacion: cambio clima-
tico, promover modos de vida y economias
urbanas sostenibles, el control del uso del
suelo y la proteccion del patrimonio. Los de-
rechos humanos también cuentan, deben ga-
rantizar un adecuado desarrollo sobre todo
de la poblacion mas vulnerable atendiendo a
criterios de seguridad juridica, disponibilidad
de servicios basicos, asequibilidad, habitabi-
lidad, accesibilidad, ubicacion y adecuacion
cultural. Género es otro criterio de valor. La
informacion recopilada debe ser desagrega-
da para conocer las diferentes necesidades
y aspiraciones de cada grupo y permitir de
esta manera utilizar criterios de accesibili-
dad, espacios publicos seguros e inclusivos,
mercado de trabajo y economia del cuidado
procurando siempre un desarrollo equilibra-
do. Y, si bien se puede considerar como una
fortaleza que la estructura poblacional sea
mayoritariamente joven, se debe tener en
cuenta que estos jovenes pueden convertir-
se en un grupo vulnerable si no se garantiza
su participacion en los procesos que dejen
claras sus necesidades y aspiraciones. Solo
de ese modo se podra fomentar el desarrollo
de sus capacidades con politicas publicas
adecuadas para este fin.
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Se decidid asumir la experiencia
como un ejercicio de apoyo a la redaccion
del futuro Plan de Uso y Gestion del Suelo
cantonal de Cuenca. El plan en si no ha dado
lugar a una normativa, sino que ha funcio-
nado como una herramienta de formacion
técnica mediante la cual los funcionarios
municipales han asimilado los conceptos y
principios rectores de la ley y comenzado
a utilizar los mecanismos que aparecen en
ella. Para elaborar la documentacion final
ha sido fundamental identificar el conteni-
do que, de acuerdo con la LOOTUGS, debe
tener el PUyGS mediante la lectura del arti-
culado de la ley y el andlisis de ejemplos es-
pafioles y colombianos a falta del respectivo
Reglamento que detalle estos aspectos.

Para definir el disefio urbano primero
fue necesario comprender la ordenacion y la
estructura urbano-rural existente y propues-
ta en los distintos instrumentos de planea-
miento. El dmbito de estudio cuenta con una
realidad dual derivada de su diferente situa-
cion topografica, existe una zona en proceso
de consolidacion con una topografia llana
que da lugar a su densificacion y un drea -
donde se encuentran los barrios en mayor
situacion de vulnerabilidad- con una fuerte
topografia que restringe su capacidad de ur-
banizacion. Delimitar estas zonas y estable-
cer las distintas estrategias de intervencion
sobre ellas fue el resultado de debates en
torno a la maqueta realizada y a la documen-
tacion elaborada durante el diagnostico. En
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las reuniones de trabajo se debati6 sobre la
localizacion y apertura de calles y reservas
de suelo para equipamientos, la delimitacion
de las distintas clases de suelo y las estrate-
gias que deben seguirse para el control de la
urbanizacion en zonas no consolidables.

La definicion de la ordenacion del
ambito ha sido la etapa mas extensa del
proyecto, ya que ha requerido de un proceso
de debate, aprendizaje y reflexion del nuevo
paradigma de planeamiento definido por la
LOOTUGS. En un primer momento fue difi-
cil comprender el grado de definicién que
requeria este nivel de planeamiento, pero a
medida que se fue avanzando en el proce-
so se fueron aprendiendo las implicaciones
de la ley y superando algunas concepciones
alternativas propias de la antigua forma de
planificar.

La estructura urbano-rural se ha de-
finido a partir de los sistemas publicos de
soporte de cardcter estructurante. No fue
sencillo disefiar una malla urbana sobre un
tejido irregular que nacia de un proceso de
consolidacion sin planificacion debido al alto
grado de intervencion que se requeria; tam-
poco fue sencillo superar la vision de espa-
cio publico como lugar destinado Unicamen-
te alamovilidad. El resultado ha derivado del
trabajo individual y de sesiones de discusion
y debate sobre la importancia del interés ge-
neral de un espacio urbano de calidad sobre
la propiedad privada.
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——  Hidrografia
—— Sistema vial estructurante
t=-==1 Poligonos de intervencion
*----1 Territorial Tratamiento urbanistico
Conservacion
Regeneracion
Revitalizacion
Consolidacién
Consolidacion estratégica
Mejoramiento integral

Figura 3: Ambito de estudio - Poligonos de Intervencion Territorial
Fuente: Proyecto Plan de Uso y Gestion del Suelo parcial de Cuenca, 2017

El cambio de paradigma en la forma
de planificar en lo relativo al componente
urbanistico fue un proceso de ensayo-error.
El modelo de urbanizacion actual esta com-
puesto por tejidos con un fuerte déficit de
espacio publico y equipamientos por habi-
tante donde la dotacion de servicios bdsicos
ha sido costosa econémica y socialmente.
El componente urbanistico de la LOOTUGS
incluye entre sus requerimientos la defini-
cion de la edificabilidad basica y maxima y el
establecimiento de cesiones minimas para
los sistemas publicos de soporte. Con es-
tos datos, es posible controlar la capacidad

maxima de acogida de poblacion y asegurar
el cumplimiento de estandares minimos de
espacio publico. Para llegar a definir estos
datos se realizaron ejercicios de disefio de
la imagen urbana en los que se aplicaron
estandares de dotacion de espacio publico
y equipamientos. En un futuro el Consejo
Técnico de Uso y Gestion del Suelo definira
los estandares minimos nacionales; mientras
tanto, se han utilizado ejemplos espafioles y
colombianos y los “Cinco Principios para el
Disefio de Barrios y Ciudades Sustentables”
de ONU-Habitat (2012).
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Reflexiones finales

La planificacion multinivel permite la aplicabilidad del modelo de ciudad al establecer
unarelacion entre los distintos instrumentos de ordenamiento y planeamiento territorial, para
esto la participacion debe ir de la mano de la planificacion, el trabajo conjunto ayudaria a en-
focar la participacion hacia la consecucion del modelo de ciudad pactado, lo que evitaria los
favoritismos y la discrecionalidad, ayudaria a la cogestion (escalén més alto de la escalera de
participacion) y a la apropiacion del espacio publico por parte de los ciudadanos.

La planificacién como instrumento preventivo y la metodologia utilizada (tanto en los
PMI como en el PUyGS) ha servido para avanzar en el conocimiento de las necesidades
de la periferia. Ciertamente, la aplicacion de la ley, el cumplimiento de los instrumentos de
gestion y los parametros de calidad de vida ayudaran a reducir la brecha entre el centro y la
periferia, y a lograr el cumplimiento del derecho a la ciudad. Pero para que este ejercicio piloto
pueda formar parte de la planificacion urbana, debe existir la voluntad politica, que el gobier-
no central apruebe el desarrollo de una estructura normativa (reglamento, normas técnicas,
pardmetros de calidad de vida, gestién de riesgos, etc.) que propicie procesos de comuni-
cacion y participacion de la ciudadania, profesionales y estudiantes; solo de esta manera se
garantizara que los nuevos preceptos de planificacion se conviertan en una constante para
la intervencion urbana, periférica y rural.
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Resumen

En Colombia, los macroproyectos de infraestructura y de vivienda han buscado opti-
mizar las condiciones de habitabilidad sobre los asentamientos informales y reducir el déficit
cuantitativo de vivienda; sin embargo, no han tenido en cuenta los efectos que se generarian
en el territorio tras su implementacion. En tal sentido, el siguiente trabajo analiza el impacto
de las obras de infraestructura y de vivienda en el crecimiento socio-espacial mediante un
estudio de caso, en aras de advertir si se logré evitar la reproduccion de fendmenos urbanos
negativos asociados al crecimiento de las urbes: ciudades dispersas y la carencia de servi-
cios publicos, equipamientos y redes, lo que redunda en la exclusion y disparidad espacial. La
falta de concurrencia entre las l6gicas de ubicacion espacial, las socio-territoriales y las poli-
ticas publicas promueve una ruptura de los modos de habitar y la ilegitimidad en las acciones
programaticas de la administracion publica.

Palabras clave:

Macroproyectos de vivienda, ordenamiento territorial, tejido social, vivienda social.

Introduccion

La formalidad y la informalidad urbana no son sinénimos de lo bueno y lo malo, tam-
poco encierran el concepto de vivienda digna, menos aun el de bienestar en las urbes. En
las ciudades colombianas conviven varios modelos de urbanizacion que interactdan en el
espacio como respuesta al desarrollo y devenir de las practicas desarrollistas. El problema
con estos modelos es que son dejadas al azar, al vaivén politico de las administraciones. La
vivienda informal da lugar a viviendas precarias que, de acuerdo con Torres y Rincén (2011),
se convierten en una alternativa dicotdmica, pues genera una afectacion en el uso del suelo
y una expansion urbana descontrolada. Otro problema es que se carece de una intervencion
congruente con las dindmicas de las ubicaciones geogréficas y las especificidades de la
familia y territorio. Ademds, segun Arango (2001), el crecimiento urbano trae consigo de-
cisiones apresuradas, cambio en la morfologia, densificacion, aumento del gasto publico,
saturacion del suelo y otras externalidades que dificultan ain mas el actuar del Estado, por lo
que las condiciones han abierto brechas importantes por el acceso a servicios y equipamien-
tos en las ciudades, bajo un escenario de desigualdad y segregacion socio-espacial que se
evidencia en el territorio y en quienes lo transforman desde la cotidianidad.

En definitiva, la construccion y puesta en marcha de los programas de Macroproyectos
de Interés Social Nacional (MISN) ha fragmentado la cohesién social, ha dificultado la ase-
quibilidad a la vivienda con adecuadas condiciones de habitabilidad y ha dado lugar a una
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desconexion espacial con la ciudad consolidada, lo que fomenta practicas de especulacion
sobre el suelo. Por lo anterior, estos proyectos no logran constituirse en verdaderas alternati-
vas frente a la informalidad habitacional.

El objetivo de este trabajo, a la luz de lo dicho, es observar que el MISN constituye una
alternativa poco eficiente frente a la informalidad presente en ciudades de todas las escalas
colombianas. Para desarrollar esta idea, en primera instancia el presente texto efectia una
aproximacion al devenir de la politica de vivienda y urbana a partir de la segunda mitad del
siglo XX, lo que permitira identificar las principales transformaciones de la produccién de la
vivienda en cuanto a su dotacion y enfoque hacia el mercado y sus problematicas asociadas.
En segundo lugar, analiza los MISN, identifica los impactos sociales y la configuracion espa-
cial de la ciudad para observar si estas experiencias reproducen los efectos negativos de los
asentamientos informales. Finalmente, se presenta un estudio de caso donde se ilustran los
efectos sefialados anteriormente.

Politica de vivienda de vivienda social, lo dejoé en manos de los
sectores privados y de los promotores de
las politicas habitacionales, de construccion
y comercializacion del mercado formal; por
omision, la politica también impulso la pre-
sencia de los urbanizadores ilegales.

Entre 1945y 1972 en Colombia tenia
lugar, en teoria, un Estado de corte benefac-
tor: las viviendas eran construidas por enti-
dades como el Instituto de Crédito Territorial
que mutd de subsidios para la vida rural,

hacia la vivienda urbana. El Banco Central
Hipotecario, Caja de Crédito Agrario, siguien-
do a Ceballos (2008), generaba equipamien-
tos complementarios y un ordenamiento de
las construcciones considerando que las
ciudades se densificaban rapidamente para
responder asi a un modelo de ocupacion dis-
tinto de principios del siglo XX.

Este panorama difiere del periodo
de transicion hacia un Estado social de de-
recho donde, de acuerdo con el ICT (1995),
se consider la construccion como un mus-
culo apalancador de la economia, por lo que
debia respaldarse por medio de la financia-
cion y otorgamiento de créditos a largo pla-
0 para los compradores. En ese sentido, el
Estado ya no era mas el agente productor

La etapa posterior a la Constitucion
Nacional de 1991, cuando la vivienda no era
un derecho fundamental, sino parte de los
bienes econdmicos, sociales y culturales,
fue caracteristico de la construccién de la
vivienda su dependencia del sector financie-
ro. En este sentido, se olvidaron los aspec-
tos fundamentales de la vivienda y con ello
se evidencio el desplome del modelo UPAC
(Pizano, 2005) para la constitucion de las
unidades habitacionales en Colombia. A
partir de INURBE (1996), los usuarios son
vistos como clientes y la calidad de la vivien-
da responde a un efecto de mercado: deben
poseer confiabilidad técnica, constructiva,
localizacion, equipamientos respectivos, etc.
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Es importante resaltar que los objeti-
vos de desarrollo sostenible identifican los
asentamientos informales desde dos postu-
ras: la primera es la esperanza, es decir, a pe-
sar de su condicion de ilegalidad las vivien-
das se han sometido a un mejoramiento ya
sea por parte de la institucionalidad o desde
la autoconstruccion; la segunda es la des-
esperanza, las viviendas se caracterizan por
su deterioro y se experimenta una degrada-
cion de las estructuras y de los servicios pu-
blicos, dotacionales y equipamientos. Ante
estos escenarios los objetivos 10 (reduccién
de las desigualdades) y 11 de la normativa
(Ciudades y asentamientos inclusivos, sequ-
ros y resilientes y sostenibles) promueven la
sostenibilidad del medio ambiente y la mejo-
ra las condiciones antes descritas.

Colombia entonces se comprometid
con estos objetivos, y los ha intentado cum-
plir por medio del mejoramiento de barrios
y la prevencion de nuevos asentamientos.
Esto ultimo se efectia de manera decidi-
da por parte de entes territoriales locales.
Infortunadamente, no se cuenta, en el ma-
yor de los casos, con un mapa de microzo-
nificacion, de usos, de riesgos, etc., lo que
permitiria tener un inventario del suelo apto
para el establecimiento de vivienda, ademas
de los servicios y dotacion complementaria
necesaria para asequrar la calidad de vida de
las personas.

De ese modo, Se acentua la nece-
sidad de generar planteamientos que per-
mitan discernir sobre el contexto, un tema
algido para la administracion publica, la po-
blacion y el espacio, mas aun en dindmicas
de posconflicto. Ademas, los ensambles ur-
banos, lo explica Williams (2009), reconocen
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la multiplicidad de la urbe y entienden a la
ciudad no solo como un objeto multiple, sino
a la instantaneidad y fugacidad de la forma
urbana, que solo es legible en tanto se leen
los procesos como parte de la fusion de ele-
mentos socio-materiales.

Impactos de los MISN

Los MISN, segun el Ministerio de
Vivienda (2014), son intervenciones promo-
vidas por el Gobierno Nacional que vinculan
instrumentos de planeacion, financiacion y
gestion del suelo para ejecutar una opera-
cion de gran escala que contribuya al desa-
rrollo territorial de determinados municipios,
distritos o regiones del pais. El objetivo de
estos macroproyectos es aumentar la oferta
de suelos urbanizados para el desarrollo de
programas de vivienda social.

El modelo de operacion de los MISN
consiste en la habilitacion de suelo a través
de mecanismos de planificacion para la
construccion de vivienda social, adelantado
por el Ministerio de Vivienda en coordinacion
con otras entidades del nivel subnacional.
Por su parte, el sector privado se encarga de
producir las viviendas sociales para que se
adquieran a través del subsidio familiar que
otorga el Gobierno Nacional y |a financiacion
para un crédito hipotecario entregado por el
sector financiero privado, es decir, es una ca-
dena propia de un modelo neoliberal para la
dotacion de la vivienda que, ademas, genera
cargas importantes en el territorio.

Con el fin de analizar los macropro-
yectos como posibilidad ante la urbanizacion
informal se observa el contexto juridico de
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esta iniciativa y posteriormente los impactos
de la implementacion de estos programas
en la configuracion espacial de la ciudad y
las implicaciones sociales asociadas a la
realizacion de grandes proyectos de vivien-
da social. Visto de esa forma, los MISN no
se han convertido en una opcion real frente
a las viviendas informales ni frente frente al
déficit cuantitativo.

Frente a esto Ultimo, se puede apre-
ciar que desde la puesta en marcha en 2009
de los MISN, solo se han entregado 54 865
viviendas de las cuales 51 216 son de los
MISN de primera generacion, frente a 3 649
de los MISN de segunda generacion. Estos
resultados distan de las metas planteadas,
que afirmaban que los MISN generarian mas
de 315000 viviendas en una primera etapa y
24 000 viviendas en una segunda instancia.
Sumese a ello que tampoco se han logrado
del todo los servicios, redes y equipamien-
tos que se necesitaban para suplir la de-
manda creciente, dada la ubicacion de estos
macroproyectos.

Otro problema asociado es que los
macroproyectos requieren grandes hecta-
reas de suelo y no siempre es posible dis-
poner de este recurso. La ventajosa relacion
costo-beneficio en la adquisicion de los
predios ha dado lugar a que se construyan
sobre las margenes de las ciudades y dreas
de expansion urbana, en lugar de las centra-
lidades, a manera de un modelo disperso de
urbanizacion. La construccion de los pro-
yectos en dicha localizacion significa una
transformacion de la morfologia urbana y de
su modelo de ocupacion determinado desde
el nivel municipal: difiere al sentido otorgado
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desde el ente central y vulnera la autonomia
administrativa.

A pesar de los esfuerzos en los dise-
fos de politica publica, los macroproyectos
se han convertido en dreas desconectadas
funcionalmente de la ciudad consolidada, se
resalta la fragmentacion y la falta de articu-
lacion con la ciudad y la region proxima en
materia del acceso al servicio de transporte
publico y la dependencia con las centrali-
dades de la ciudad para beneficiarse de los
servicios de salud, educacion, de las activi-
dades productivas, entre otras.

De igual forma, la localizacion de los
proyectos no fortalece la consecucion de
una ciudad mas equitativa, por lo que esta
se solapa con espacios de segregacion re-
sidencial en las ciudades y se corresponde
con un tipo de produccion de vivienda social
orientado al mercado, en el que el sector
privado es uno de los rectores en la produc-
cion de la vivienda social. Queda claro que
un mercado de vivienda se confina a pobla-
ciones homogéneas a ciertas zonas de la
ciudad donde el mercado inmobiliario frag-
mentado (orientado a sectores socioecono-
micos diferentes) genera oferta inmobiliaria
diferenciada reflejada en una espacialidad
igualmente fragmentada (una ciudad para
‘ricos” y otra ciudad para “pobres’, Abramo
(2012), de esto se desprende un patrén de
distribucion residencial particular.

Macroproyecto San José

De acuerdo con las dindmicas de
ciudad y la importancia regional, Manizales
(Colombia) se convirtié en un piloto de
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mejoramiento barrial, segin el CONPES
3604 de 2009, el cual actuo sobre el sector
del barrio Cervantes, compuesto por cerca
de 1614 personas. El programa comprendia
la legalizacion, provision de equipamientos,
vias y mejoramiento de la vivienda; captd
3250 millones de pesos de acuerdo con el
Ministerio del sector. Sin embargo, el proce-
so de ocupacion del territorio, las dindmicas
regionales y las configuraciones econdmi-
cas para el posicionamiento de un enfoque
de City Marketing, promovieron el cambio de
perspectiva en la politica habitacional, lo que
se desarroll6 en los macroproyectos.

| Memorias del congreso de estudios de la ciudad

EI MISN “San José” posibilitd la incur-
sion de 8000 viviendas, de las cuales la mi-
tad se destinarfa a vivienda social, promove-
ria una reconfiguracion territorial, ademas se
cambiarfan los imaginarios de las personas
y las nociones en los modos de habitar. La
propuesta era coherente con la vision de la
ciudad definida en el Plan de Ordenamiento
Territorial, especificamente cuando propu-
so convertirla en ciudad-municipio con alta
calidad de vida, municipio responsable, con
infraestructura, con amplios espacios vy
ciudad universitaria del pais, que se venda
hacia la region y se vincule a los mercados
mundiales.

Figura 1: Ciudad de Manizales, en la parte inferior se ubica el Macroproyectos San José
Fuente: Este trabajo

La idea del proyecto también fue me-
jorar las condiciones de calidad de vida de
sus habitantes mas vulnerables, en este caso
los habitantes de la Comuna San José, por
medio de intervenciones urbanas signadas

por la renovacion, rehabilitacion y recupera-
cion ambiental urbana de la ciudad, también
debido a la proximidad del poligono al centro
historico y equipamientos de importancia,
situacion que encarecio el precio del suelo.
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Pese a ello, el déficit cuantitativo
y cualitativo de la vivienda no se redujo en
la ciudad de Manizales porque la ejecucion
del Macroproyecto supuso un retraso en las
obras de infraestructura, lo que ha condu-
cido al empeoramiento de las condiciones
de vida de los pobladores que aun quedan
sobre el territorio fragmentado fisicamente
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y ha conducido a la destruccion del tejido
social que alli existia. En ese sentido, el re-
disefio de las formas de intervencion para
la comuna permite crear una alternativa que
trate de agilizar los procesos y se ajuste a
las caracteristicas socio-espaciales particu-
lares del sector.

A
SOBIAL AR

Figura 2: Nuevos modos de habitar y resistencias desde la comunidad
Fuente: Este trabajo

Cabe resaltar que en 2016 se habian
entregado apenas 24 viviendas, lo que difi-
culta la legitimacion del proceso de politica
publica, ademas da lugar a la deconstruccion
del habitat, pues los asentamientos informa-
les que componian el poligono en el que se
erige el Macroproyecto fueron derribados y
se mantienen algunas culatas que denotan
inseguridad en el imaginario. Asi mismo, el
proyecto quiebra financieramente y debe

reducirse la cantidad de vivienda social con
el fin de apalancar los gastos adicionales, se
cambian zonas exclusivas de vivienda social
a zonas mixtas de mas alto valor el metro
cuadrado. Finalmente, los equipamientos
con los cuales iba a contar el Macroproyecto
aun no se han viabilizado y carecen de conti-
nuidad con la trama que organiza la comuna
San José.
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Conclusiones

Los desarrollos normativos relacionados con el componente politico institucional
del ordenamiento territorial permitird, por una parte, entender como se distribuye el poder
entre los territorios que integran el pais, a partir de la forma que se le confiere a la estructu-
ra institucional y la forma como se viene reglamentando el proceso de planificacion en las
ciudades y las areas urbanas. Adicionalmente y sin desconocer el papel que ha jugado el
medio ambiente desde su incorporacion al ordenamiento, se hace ineludible abordar algunas
disposiciones, como los riesgos y eventos socio-naturales que deben ser tenidos en cuenta
en el momento de definir los planes de ordenamiento territorial y la gestion del riesgo, los que
no podran, de ninguna forma, estar desarticulados. De igual forma, se destaca la necesidad
imperante de tratar los fendmenos urbano-territoriales de manera concreta, es decir, sin pro-
ceder a la generalizacion como ha ocurrido con la imposicién de macroproyectos de vivienda
de interés social que el Ministerio de Vivienda, ciudad y territorio ha reproducido sin tener en
cuenta las particularidades de los municipios escogidos para tales fines.

Finalmente, situaciones particulares como el déficit de suelo para la construccién de
proyectos inmobiliarios, el incremento del nimero de hogares y habitantes ponen en situa-
cion critica a los municipios. La situacion se torna mds compleja aln en un escenario de
desplazamiento en el que buenta parte de la poblacién se quedard en las grandes urbes
respondiendo a las figuras centrifugantes que estas condicionan, por cuanto no solo tiene
que enfrentar el procesos de densificacion, sino cambios asociados al uso del suelo, la mor-
fologia de la ciudad y en el valor del suelo. Al mismo tiempo, se complejizan las estructuras
sociales y fisicas, ya que una parte de esta poblacién se quedara por fuera del mercado
inmobiliario formal, lo que agudizaré los cinturones de pobreza.
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Resumen

La realidad urbana hace mucho tiempo ha superado el limite organizativo de los mu-
nicipios, existe un crecimiento centrifugo y disperso de las ciudades, se ha cambiado el uso
de suelo con vocacion productiva o ecoldgica por extensas manchas urbanas. Estos cambios
en la estructura y funcionalidad de las ciudades han sido objeto permanente de planificacion,
principalmente por los gobiernos locales como por sus entes responsables. Abordaremos jus-
tamente esta problematica circunscrita a la planificacion y a las actuaciones del gobierno
local de la ciudad de Loja en el periodo 1996-2015. La ciudad cuenta con tres planes urbanos
y dos planes politicos, Loja Siglo XXI y Loja para todos, en una relacion de complementariedad
o divergencia evidenciada en el crecimiento compacto y difuso de la ciudad, asi como su arti-
culacion con la norma internacional para gobiernos confiables 1SO 18091.

Palabras claves:

Ciudad, crecimiento fisico, gobierno local, planificacion urbana, prospectiva

Introduccion

Loja es una ciudad con un crecimiento disperso, un incremento que no es producto
de la falta de planes urbanos, sino mas hien responde en parte a que estos planes se hallan
fuertemente condicionados al componente politico del gobierno local de turno, cuyas actua-
ciones son las que finalmente se ejecutan e inciden en el territorio. Se trata de una investi-
gacion de tipo descriptivo-analitico- y explicativo y correlacional que permite razonar sobre
como la planificacion urbana y las actuaciones del gobierno local de turno han intervenido en
la actual mancha de la ciudad a través de evidencia histdrica y normativa relacionada a pla-
nes urbanos de acuerdo a variables de mayor incidencia espacial como, uso y ocupacion del
suelo, vialidad, ubicacion de equipamiento mayor y programas de vivienda, y de las acciones
politicas (segun las competencias que otorgaba la Ley de Régimen Municipal, y a partir del
20710 el COOTAD) significativas de tipo ejecutivas y normativas que permitan evidenciar sus-
tantivamente convergencias o divergencias, ademas de la dispersion a través de la variable
de densidad poblacional.
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Figura 1y 2: Ortofotografia, contorno y limite urbano de la ciudad de Loja afios 1962 y 2003
Fuente: Propia a partir de ortofotograffa Municipio de Loja

Loja ;ciudad dispersa? Una mirada desde urbano ha traido efectos en la ciudad. Segun
la densidad urbana un andlisis comparativo que emplea mapas
donde se refleja la densidad poblacional en
los afios 2001 y 2010, se demuestra la dina-
mica de ocupacion que ha caracterizado a la
ciudad en la linea del tiempo.

La ciudad de Loja ha tenido un cre-
cimiento disperso y funcionalmente mono-
céntrico, sobre el cual la extension del limite
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Figura 3 y 4: Mapa de densidad poblacional bruta por sectores
censales afio 2007y 2010 de la ciudad de Loja
Fuente: Propia a partir de datay mapa del INEC, censo 2001y 2010
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Figura 5: Historico de densidad poblacional bruta del drea urbana de la ciudad de Loja periodo 1950-2006

Fuente: Propia a partir de datos INEC censos diferentes afios y limite de la ciudad del Municipio de Loja
diferentes afios, unidad: habitantes/hectérea
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Por otro lado, tenemos la configura-  mediante el indicador de infraestructura vial
cion del indice de integracion HH o global. Se que expresa como los barrios alejados man-
calcula a través de la sintaxis espacial en la  tienen relaciones de segregacion y son diver-
que por medio de mapas axiales viales sede-  gentes en la planificacion de la ciudad.
fine laintegracion o segregacion configurada

Figura 6 y 7: Indice de integracién global e indice de integracion local de la ciudad de Loja
Fuente: Propia a partir de mapa de la ciudad del Municipio de Loja afio 2010,
sintaxis espacial a través del software depthmapx.
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La ciudad dispersa trae consigo nu-
merosos impactos tanto de indole econdmi-
co, social y ambiental. Entre los econémicos
estan los relacionados con la provision de
servicios basicos, infraestructura y equipa-
mientos que demandan las zonas alejadas
de los centros urbanos, asi como los altos
costos para el control de la contaminacion
atmosférica y la seguridad ante el trafico
ocasionado por el uso masivo del automavil
(Arbury, 2005). En contraste con este mo-
delo, Lehmann (2010) afirmd que la ciudad
compacta promueve urbes con un mayor
sentido de comunidad, de usos mixtos vy
caminables, con mayores densidades, mas
espacio para sus habitantes y menos para
el automdvil. Asi entendido, el modelo de
ciudad compacta defiende un desarrollo ur-
bano sustentable y reconoce en el retorno a
la ciudad compacta una serie de caracteris-
ticas positivas: la conciencia de la necesidad
de un desarrollo sustentable que salvaguar-
de los recursos naturales y prevenga de los
impactos negativos de un modelo de desa-
rrollo disperso, trasladando asi las miradas a
la ciudad construida.

Loja, una mirada desde su planificacion y
actuaciones del gobierno local

Una vez analizada la dispersion de
la ciudad, el trabajo consiste en determinar
como han incidido en ese hecho los planes
urbanos y las decisiones politicas locales,
sin dejar de reconocer que estas son solo
dos de otras tantas variables que inciden en
el tema.
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Periodo 1996-2000, 2000-2004

Planeamiento urbano

El Plan de Desarrollo Urbano Rural
de Loja 1990-2006 PDURL, instrumento
técnico vigente para ese periodo, parte de
una delimitacion urbana ya establecida por
la Municipalidad en el afio 1984 con una su-
perficie de 3359.6 hectéreas, de las cuales
se identific6 como suelo vacante a cerca
del 70% del actual suelo urbano; ya en este
tiempo se hablaba de una urbe desordena-
da especialmente en las dreas consolidadas
y en proceso de consolidacion donde no se
racionalizaba el uso y aprovechamiento del
suelo por la ausencia de normativa, presen-
taba areas en desuso que impedian lograr
una ciudad compacta que optimice la do-
tacion de equipamientos e infraestructuras
(Municipio de Loja, 1990). Uno de los ejes de
actuacion del plan consistia en convertir a
Loja en una ciudad habitable para todos con
objetivos tales como preservar las dreas na-
turales como recurso paisajistico, racionali-
zar el uso de suelo en el drea de influencia
inmediata, lograr un proceso de crecimiento
compacto del actual perimetro urbano, con-
formar un drea urbana plurinuclear, entre
otros (Municipio de Loja, 1990).
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Figura 8y 9 : Limite urbano y zona de influencia y la mancha urbana
y drea vacante de la ciudad de Loja, afio 1990
Fuente: Municipio de Loja - PDURL, 1990sintaxis espacial a través del software depthmapx.

Este instrumento con vision a quince
afios trae consigo un importante enfoque
territorial al incorporar al drea de estudio no
solo la zona delimitada como urbana, sino
también a su ambito microrregional, so-
bre el cual se establecid suelo urbanizable
programado (528.57 has) y no programado
o de reserva urbana (314.18 has), mientras
que un importante porcentaje de suelo del
40.29% fue definido como no urbanizable
(1336.07 has). Este ultimo a la vez permite
evidenciar como el medio fisico es un factor

determinante de la forma y crecimiento de
esta ciudad al producir discontinuidad en
la trama y tejido urbano. Se da soporte a la
desconcentracion y menor dependencia del
centro primogénito de la urbe al establecer
tres nuevos sectores para uso de gestion y
administracion y de produccion de servicios
generales; sin embargo, pese a identificar
como problema la baja densidad poblacio-
nal, se propuso trabajar solo con cinco sec-
tores con un coeficiente de utilizacion del
suelo igual 0 mayor a cinco pisos.

50 ANOS
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La vialidad propuesta parte de la ne-
cesidad de conectar a los nuevos barrios
asentados principalmente al norte y occi-
dente con el resto de la ciudad mediante un
anillo vial de tipo arterial y de ejes colectores
de enlace; se los conecta, ademas, como
los equipamientos planificados como la ter-
minal terrestre interprovincial junto a la via
nueva a Cuenca, zona industrial en el sector
de Turupamba, nueva estacion de bomberos
y las nuevas centralidades.

La legislacién urbana como herra-
mienta indispensable para ejecutar un plan

@ UEVASCENTRALIDADES
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es de importancia; los gobiernos locales tie-
nen la atribucion de normar sus territorios a
través de ordenanzas, es asi que el PDURL es
aprobado mediante ordenanza y se convirtio
en un instrumento técnico para la politica
urbana segun lo indicaba la Ley de Régimen
Municipal en cuanto a proyectos priorizados,
el control del uso y ocupacion del suelo ur-
bano (que permitié un incremento de hasta
el 10% a las caracteristicas constructivas),
ordenanza que fijo zonas de promocion in-
mediata entre otras derivadas del plan.

W

N\
ORGANIZACION TERRITORIAL
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Figura 10, 11,12 y 13: Propuestas para la ciudad de Loja: nuevas centralidades,
distritos, programacion de ocupacion del suelo y vialidad, afio 1990
Fuente: Municipio de Loja ~PDURL, 1990

Gobierno local: plan y actuaciones

Dentro de los periodos 1996-2000 y
2000-2004, el gobierno local trabajo bajo el
Plan “Loja Siglo XXI", dividido en tres etapas
correspondientes a la segunda y tercera fase
de los planes maestros de agua y alcanta-
rillado, de mercados y abastos, de vialidad,
proyectos como el puerto comercial, Siste-
ma integrado de transporte urbano, el par-
que industrial, entre otros. El argumento en
la primera fase (1988-1992) fue que ya se

habia trabajado en la planificacion y ordena-
miento de la ciudad.

La actuacion politica de mayor tras-
cendencia en el crecimiento de la ciudad fue
la modificacion del limite urbano en el afio de
1996 (véase Anexo II, articulo 1, Recopilacion
codificada de la Legislacion Municipal de
Loja, 2002). Con el proyecto se incrementd
sustancialmente su drea a 5742.35 hecta-
reas hacia el occidente del limite actual,
pero no presentd un estudio técnico que
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justificara esta actuacion'; a esto se sumo
la falta de una planificacion global que orien-
te su crecimiento, lo que desencadend una
serie de problemas que comprometen la ca-
lidad urbana de amplios sectores de pobla-
cion, el crecimiento inorganico de la ciudad
debido a lotes disgregados entre si que dan
lugar a grandes areas vacias y provocan dis-
continuidad en el trazado de las calles, lo que
encarece la dotacion de infraestructuras.
Desde esta fecha y debido a la presion urba-
nistica que se da en esta drea de ampliacion,
la municipalidad lleva cabo tres actuaciones
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remediales: (1) permitir mediante ordenanza
el cambio de uso de suelo a través del pago
de una tasa?, lo cual abrié atin mas las posibi-
lidades para nuevos asentamientos, (2) rea-
lizar estudios de Planes Urbanos Sectoriales
de cinco zonas del flanco occidental al afio
2004 (al presentar trazados propios no se
pudieron unificar) y (3) la apertura de parte
de la via denominada de integracion barrial
que, al establecerse 300 metros a cada lado
para uso industrial, dejaba de lado su fun-
cion integradora.

TEl plan compromete no solo al medio urbano, sino también al rural que ha sufrido un cambio de uso de suelo, se
han perdido areas con actitud agricola segun la zonificacién del PDURL 1990-2006.

2 Tanto en el 4rea normada por el PDURL como en el drea de ampliacion urbana se pasa de un lote minimo de
2500 m2 a la conveniencia de cada titular del terreno, previo criterio de la jefatura de regulacion y control urbano

(Art. 21 Cadigo de Urbanismo Construcciones y Ornato).
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LIMITE URBANO 1984
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VIVIENDA SOCIAL
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Y FORESTAL
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SUELO URBANO PROGRAMADO -

SECTORES VIVIENDA EN ALTURA -
O MAS PISOS
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ACTUACIONES HASTA 2001

LIMITE URBANO 1996

ViA DE INTEGRACION BARRIAL
AV. SALVADOR BUSTAMANTE C.
USO URBANO
URBANIZACIONES EN SUELO
NO URBANIZABLE

SUELO URBANIZABLE PROGRA
MADO EN PARTE SE CUMPLE
SECTORES VIVIENDA EN ALTURA
O MAS PISOS

TENDENCIAS DE CRECIMIENTO * TENDENCIAS DE CRECIMIENTO

SECTORES PARA PROGRAMAS DE ®
VIVIENDA SOCIAL
AREA INDUSTRIAL .

-
TERMINAL TERRESTRE

' BOMBEROS

D CENTRALIDAD

TERMINAL TERRESTRE

BOMBEROS

CENTRALIDAD

NO SE RESERVO SUELO

AREA INDUSTRIAL

Figura 14y 15: Modelo urbano propuesto por el PDURL 1990-2006 y modelo urbano actual al 2003
Fuente: Figura 14 a partir del PDURL, 1990 y figura 15 a partir de mapa base Municipio de Loja, 2006
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Periodo 2005-2009, 2009-2015

Planeamiento urbano

El Plan de Ordenamiento Urbano de
la ciudad de Loja, POUL 2009-2023, ins-
trumento vigente para ese periodo, posee
como édrea de accion el actual limite urba-
no con 5742.35 hectareas de las cuales un
63% constituye suelo vacante (urbaniza-
ble y no urbanizable). La problematica que
aborda se sintetiza en el desequilibrio entre
los sectores consolidados y en proceso de
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consolidacion, el fraccionamiento y presion
urbanistica en terrenos que auln no estan
programados, la congestion del area central
debido a la concentracion de actividades
administrativas, de gestion y servicios, la
fractura de tejido vial entre la malla urbana
ya existente y la parte occidental derivada de
la falta de planificacién urbana, la carencia
de una distribucion homogénea de espacios
verdes y abiertos que vinculen los espacios
existentes (Municipio de Loja, 2009).

OCUPACION DEL SUELO

ViAS POR CAPA DE RODADURA

RIESGOS A MOVIMIENTOS EN MASA

LIMITE PARROQUIA
ASFALTO

HORMIGON ARMADO
ADOQUIN

LASTRE Y TIERRA

I CONSOLIDADO
EN PROCESO DE OCUPACION
VACANTE

MUY BAJO
I BAJO
MODERADO
I Ao
B MUY ALTO

L1111

Figura 16, 17 y 18: Ciudad de Loja, tipo de ocupacion, fragmentacién natural
y vialidad y dreas de riesgo afio 2009
Fuente: Municipio de Loja, POUL-2009

urbanizar, racionalizar el uso de suelo en el
area de influencia inmediata a la ciudad; los
objetivos del eje ordenamiento territorial, es-
tos son, conformar una ciudad polinuclear

Dentro de los ejes planteados intere-
san, en el eje natural, objetivos que consisten
en preservar dreas naturales como recurso
paisajistico y sectores con limitaciones para
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y con un proceso de crecimiento ordenado;
y en el eje de habitat y vivienda, mejorar las
condiciones de habitabilidad especialmente
en la periferia, disminuir el déficit de vivienda
y lograr una mejor accesibilidad desde todos
los puntos de la ciudad (Municipio de Loja,
2009).

Una de las propuestas base consistia
en crear una urbe con nuevas centralidades
para desahogar la presion en el centro de
Loja, ademds de apoyar una mayor mixti-
cidad de usos mediante tres nuevos polos
de desarrollo que debian implementarse en

PROPUESTA DE
CENTRALIDADES

NUCLEOS ADMINISTRATIVO
@ ‘GESTION Y SERVICIOS

=== RELACIONES ENTRE NUCLEOS

PRQGRAMAGON DE OCUPA- -/
CION DEL SUELO

CFFHH] ZONACONSOLIDADA
I iRen DE EXPANSION URBANA
0 enoemsseaviann @, > CONECTVIDADVIAL
AREA NO URBANIZABLE T LIMITEURBANO

EQUIPAMIENTOS POBLACION A SERVIR
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corto, mediano y largo plazo en correspon-
dencia con el crecimiento de la ciudad. Se
establecio como drea de reserva urbana a
694 hectareas y area de expansion urbana
a 1231 hectdreas, en la Ultima se prioriz6 la
consolidacion y densificacion de las areas
que se encuentran en proceso de consolida-
cion, las que posean infraestructura basica,
y se plantearon 11 sectores que permiten
edificar cinco pisos en adelante sin llegar
a incidir contundentemente en el tema de
densidad.

~—PROPUESTA VIAL

© | m— EPRESAS

s ARTERIALES
e COLECTORES

© | s LOCALES

I T

Figura 19,20y 21: Propuesta para la ciudad de Loja: programacién de ocupacion
de suelo, nuevas centralidades y anillos viales
Fuente: Municipio de Loja —POUL, 2009
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La vialidad planificada contempla dos
anillos en sentido norte-sur, y vias colecto-
ras como costuras para la interconexién oc-
cidente-oriente cuyo principal problemaes la
agresividad del relieve; a la vez, esta vialidad
conectaria a los equipamientos planificados
fruto de la polifuncionalidad que se preten-
dia dar a la urbe a través de nuevos centros
administrativos, centros de abastos, la reubi-
cacion a largo plazo de la terminal terrestre,
entre otros. A nivel de reserva de suelo se
encuentra una nueva area industrial, el suelo
para la planta de tratamiento de aguas resi-
duales, y el suelo para programas de vivien-
da de interés social, proyectos dispuestos en
periodos de tiempo acorde con el crecimien-
to de la ciudad. La legislacion urbana estuvo
dada por el cuerpo normativo como parte
de la operativizacion de lo planificado en el
POUL, principalmente en cuanto al control
del uso y ocupacion del suelo.

El gobierno local: plan y actuaciones

Tres politicas orientaron la actividad
municipal bajo el Plan “Loja para todos”: la
planificacion, la participacion ciudadana y la
produccion. Esta Ultima, a su vez, se realizd
mediante seis ejes Loja habitable, produc-
tiva, social e incluyente, cultural, turistica e
integradora; los objetivos derivados de Loja
Habitable buscan garantizar un habitat dig-
no, sequro y saludable en el marco de un
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ordenamiento territorial integral, equitativo,
equilibrado y del respeto a los derechos de
la naturaleza (Municipio de Loja, 2009, 2011).

Las actuaciones municipales con ma-
yor incidencia en el crecimiento de la ciudad
serfan los programas de vivienda popular y
urbanizaciones desarrolladas tras la crea-
cion de la Empresa Municipal de Vivienda. En
la parte social han incidido positivamente, no
asi en el crecimiento ordenado y compacto
de la ciudad, ya que tres de estos programas
fueron ubicados en zonas alejadas del drea
consolidada y en algunos casos sobre areas
no urbanizables, caso de Ciudad Victoria y
Lote Bonito —proyectos ejecutados— y La
Cascarilla —proyecto técnico—, ademas de
otros proyectos de tipo social que fueron
regularizados por la Municipalidad. La ejecu-
cion de la via lateral de paso por parte del
Ministerio de Transporte y Obras Publicas,
denominada via de integracion barrial en el
periodo 1996-2004, ha provocado una mayor
fragmentacion en la urbe, pues al aceptar
que sea considerada como una via exprés
dentro de la ciudad reduce indiscutiblemen-
te las conexiones occidente-oriente dentro
del limite urbano. En cuanto a la legislacion
urbana, se trabajé en algunas reformas en
base al POUL de acuerdo con lo que estipu-
laba el COOTAD 2010, como en lo referente a
la legalizacion de asentamientos informales.
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ACTUACIONES 2005-2014

LIMITE URBANO 1997 LIMITE URBANO 1997

PRIMER ANILLO VIAL W\ AV. LATERAL DE PASO
SEGUNDO ANILLO VIAL | (via de integracion barrial)
VIAS COLECTORAS

SUELO NO URBANIZABLE

SUELO DE RESERVA URBANA SUELO NO URBANIZABLE
SECTORES VIVIENDA EN

ALTURA 5 O MAS PISOS SUELO DE RESERVA URBANA

SECTORES VIVIENDA EN
ALTURA 5 O MAS PISOS

SUELO CON USO INDUSTRIAL

SUELO CON USO INDUSTRIAL

TENDENCIAS DE CRECIMIENTO

TENDENCIAS DE CRECIMIENTO
NUEVA CENTRALIDAD 1,2 3
USO ADMINISTRACION, GESTION
Y MAS

REUBICACION TERMINAL
TERRESTRE

DESCONCENTRACION ESTACION
DE BOMBEROS

PROGRAMAS DE VIVIENDA DE
INTERES SOCIAL

Ok g1l

CENTRO DE ABASTOS

co®o +ENNNIIII

Figura 22y 23: Modelo urbano propuesto por el POUL 2009-2003 y modelo urbano actual al afio 2014
Fuente: Figura 22 a partir del POUL, 2009 y figura 23 a partir de mapa base Municipio de Loja, 2014

Anlisis prospectivo

Las variables del sistema consideradas para el analisis son:
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TITULO TITULO DESCRIPCION

LARGO CORTO

Medio fisico Med. Se refiere a la topograffa del terreno

Uso y ocupacion del suelo Uso Tiene que ver con donde se puede urbanizar y construir
Vialidad Via Planificacién vial

Equipamiento mayor Equ. Ubicacion

Vivienda Viv. Ubicacion de programas masivos de vivienda
Legislacion urbana Leg. Normas de urbanismo construccion

Tabla 1: Variables consideradas con mayor incidencia en el crecimiento fisico de la ciudad

Fuente: Propia

Se utilizé una escala de influencia  prospectiva de Godet y Durance (2007) que
entre las diferentes variables (si la influen-  permite analizar las influencias/dependen-
cia es baja, media, alta) con base en una cias en 4 zonas® representadas en el plano
matriz de doble entrada y en la metodologia  de influencias directas.

3(1) Variables influyentes que ejercen una alta influencia sobre las demas y dependen poco del resto; (2) variables
independientes que no influyen sobre las demds y dependen poco del resto; (3) variables desestabilizadoras que
poseen alta influencia sobre las demas, pero al mismo tiempo dependen mucho del resto; (4) variables depen-
dientes, con una débil influencia sobre las demds y mucha dependencia del resto.
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Figura 24: Plano de influencias directas entre las variables consideradas
con mayor incidencia en el crecimiento fisico de la ciudad
Fuente: Elaboracion propia a partir del criterio de un grupo de expertos acerca de las
variables consideradas a través del software MICMAC

La prospectiva estratégica permite
interpretar el plano y la clasificacion de va-
riables en las cuales se deberia poner mayor
énfasis para su planificacion. siendo varia-
ble clave: uso del suelo, variable objetivo:
planificacion vial, variable reguladora: legis-
lacion urbana, variable determinante: medio
fisico y variable resultado: vivienda y equipa-
miento mayor.

Analisis 1SO 18091

En el 2014 se publicéd la norma ISO
18091, la primera que proporciona directri-
ces para certificar los sistemas de gestion
de calidad de los gobiernos locales; su apli-
cacion se ha extendido a nivel global, pues

se ha procurado la creacion de gobiernos
confiables y sostenibles a nivel local, regio-
nal y nacional. En este andlisis se han consi-
derado 12 de los 39 indicadores definidos en
la norma que se refieren a la tematica.

La metodologia permite semafori-
zar la situacion de cada variable con base
en las diferentes categorias; en ese sentido
el instrumento local cumple con el 72% de
las valoraciones minimas establecidas, la
categoria “Promotor de un nivel de acepta-
ble de vivienda” es deficiente. En contraste,
aquellas relacionadas con “Uso sistematico
de tecnologia e internet, “Responsable de
la recoleccion de basura y su disposicion” y
“‘Cuidadoso y responsable del suelo” alcan-
zarian los minimos aceptables.
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VARIABLE EJE CATEGORIA VALORACION DESCRIPCION
CLAVE ISO
Servicios Desarrollo 1.Prestador de Amarillo La mayoria de las viviendas
publicos social servicios publicos y comunidades en el
incluyente territorio del gobierno local
cuentan con servicios
publicos basicos, pero son
insuficientes.
Poblacion Desarrollo 5. Responsable de Amarillo Existen acciones aisladas
vulnerable y social los sectores de la para la atencién de la
en riesgo incluyente poblacién poblacién vulnerable y en
vulnerable y en riesgo.
riesgo
Vivienda Desarrollo 8.Promotor de un Rojo No se conoce el nimero de
social nivel de aceptable habitantes que carecen de
incluyente de vivienda vivienda digna en el
territorio del gobierno local
y la mayorfa de las
viviendas se encuentran en
malas condiciones.
Responsabili- Desarrollo 9. Promotor de la Amarillo Existen algunas acciones
dad social responsabilidad para promover la formacién
civica incluyente civica y convivencia ciudadana,
pero no hay un organismo
responsable.
Gestion Desarrollo 1.Gobernado con Amarillo Algunas de las actividades
institucional responsabilidad y del Gobierno Local no estan
con una buena implementadas con
gestion de la responsabilidad, ni estan
calidad sistematicamente reguladas
por procedimientos de
planificacién, control ni
evaluacion.
Articulacion Desarrollo 2. Asociado, Amarillo Existen algunas actividades
institucional solidario y aisladas de cooperaciony
vinculado solidaridad con otros niveles
de gobiernos locales, y con
entidades publicas, sociales
o privadas para atender
asuntos de interés publico
solidariamente.
Tecnologia / Desarrollo 7. Uso sistemdtico Verde El gobierno local utiliza
internet institucional de tecnologia e tecnologfas de la

internet

informacién para todos sus
procesos internos y la
prestacion de sus servicios.
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Marco legal Desarrollo 8. Marco legal
institucional transparente y
actualizado
Desechos Desarrollo 2. Responsable de

ambiental
sustentable

Ordenamiento Desarrollo
territorial ambiental
sustentable
Agua Desarrollo
ambiental
sustentable
Uso del suelo Desarrollo
ambiental

sustentable

la recoleccion de
basuray su
disposicion

5. Sistema de
ordenamiento
territorial eficaz

6. Responsable del
agua

7. Cuidadoso y
responsable del
suelo

Amarillo

Verde

Amarillo

Amarillo

Verde
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El gobierno local proporcio-
na a sus ciudadanos un
marco legal transparente y
actualizado en algunos de
sus principales procesos y
acciones publicas.

Se cuenta con un sistema
de recoleccion de basura
que cubre a la mayoria del
territorio del gobierno local.
Se tiene un relleno sanitario
con proteccion a las aguas
subterrdneasyala
atmosfera.

Existen algun plan de
ordenamiento territorial,
pero o es inoperante o es
obsoleto o no estd
aprobado.

La Unica proteccion contra
la contaminacion estd
referida solamente a las
fuentes de abastecimiento
de agua. Las aguas
residuales son recolectadas
y descargadas en solo
punto.

Hay programas con
resultados significativos y
documentados de control
de erosidn, conservacion,
regeneracion del suelo y
reforestacion
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Tabla 2: Valoracién de acciones del Gobierno Local en base a norma ISO 18091
Fuente: Elaboracion propia a partir de categoria ISO 18091 segun las variables claves determinadas.

Conclusiones

La planificacion urbana y los planes de gobierno local son solo dos de las variables
vinculadas con el crecimiento disperso de las ciudades. En el caso especifico de la ciudad de
Loja, se evidencia, en primer lugar, que la mayor incidencia de los planes ejecutados estuvo
dada por su componente normativo en cuanto al uso y ocupacion del suelo de alto impacto
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en la expansion “horizontal” con base en viviendas unifamiliares. En segundo lugar, se eviden-
cia que los planes de los gobiernos locales, medidos a través de sus actuaciones frente a los
anteriores, se presentan divergentes, ya que en su mayoria no han obedecido a plan alguno,
sino que han sido el producto de la improvisacion y de la falta de recursos; en definitiva, las
actuaciones inmediatas han comprometido el ordenado crecimiento de la ciudad y con ello
el bienestar de sus habitantes.

En tercer lugar, ningun plan que carezca de la participacion de sus habitantes tendra
sostenibilidad en el tiempo, Los planes analizados fueron de tipo tecnocratico, importantes
para el andlisis y argumentacion desde el medio fisico y urbano del territorio; sin embargo, el
plan de ciudad se deberia caracterizar por la relacion, negociacion y formacion de consensos
y convertirse en el instrumento que mejor sostendria el ejercicio de la gobernanza frente a
discursos politicos. Finalmente, se evidencia que gran parte las actuaciones de los gobiernos
locales son las que en mayor medida han incidido en la forma actual de las ciudades: se ha
pasado desde ampliaciones de limites urbanos, como medio equivocado para aumentar re-
cursos, programas de vivienda social en zonas retiradas de dreas programadas que generan
mayor segregacion, hasta la concesion de vias urbanas al Estado frente a la falta de recursos
propios para ejecutarlas. Y estas tan solo constituyen algunas de las tantas actuaciones
improvisadas que se reflejan hoy en dia en la forma y funcion de esta ciudad.
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