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INTRODUCCION

Los problemas urbanos gue soporta la ciudad de Quito son agudos: obsolencia
de estructuras, desempleo, déficif de vivienda, insuficiencia de equipamien-
tos y servicios colectivos, incremento galopante del costo de vida urbana, -
marcada segregacidn residencial y urbana, alto déficit fiscal municipal, etc.,
son algunas de las manifestaciones mas visibles del ansia desenfrenéda de ga-
nancias del capital y de la accidn encubierta del Estado, para transferir la
crisis urbana hacia otros sectores sociales y asi capear las inclemencias de
tal fenomenologia. Estas expresiones de la crisis-transicién urbana se ob -

servan en cada uno de los rincones de la ciudad asi como en el conjunto.

La ciudad de Quito desde la década de los anos sesenta viene sufriendo una -
serie de transformaciones en todos sus Ordenes (agudizados a partir de 1972

con la explotacidén y comercializacidn petrolera) que tienen que ver con el -
tipo particular de desarrollo capitalista que se impulsa en el pafs y con su
correlato, lg consolidacidon del proceso de urbanizacidn conceﬁtrador y exclu-
yente. Tales transformaciones pueden constatarse, por ejemplo, con los si -

guientes indicadores (1): la poblacidn crece durante la década del setenta -

1) La informacidn de procedencia no citada, corresponde al Plan Quito (1980)



en un 147%; el presupuesto municipal lo hace en términos reales en
168.9% (periodo 1970-1978) (2); el area considerada urbana por el
Municipio, en 380%, con la caracteristica adicional de que el 50%

del conjunto de la superficie es considerado '"vacante" (uso especu-
'lativo); el parque automotor se incrementa en 503%; el precio de la
tierra promedio para la ciudad aumenta sobre el 700% (CARRION F. 1983 ).
A estos porcentajes habra que anadir ot;os elementos como los nuevos

fenémenos y las carencias gque 'se suscitan.

Sin duda es importante remarcar el incremento gque se produce de las
necesidades basicas para la vida urbana y que demuestran la baja ca-
lidad de vida de la poblacidn: el déficit acumulado de vivienda as -
ciende a las 50 mil unidades con el aditamento de que se incrementa
Mén 7.500 anuales; el déficit de los servicios y equipamientos colec-
tivos tales como agua potable, alcantarillado y electricidad, es del
20, 30 y 20.5 por ciento respectivamente, para el conjunto de la po-
Mblacién del cantdn Quito; el desempleo abierto en los barrios popula-
res llegd al 8.76% (HOY, 21-IX-1984:2) en 1983; el aparecimiento del
fendmeno inédito de los mal llamados "barrios periféricos" (CARRION F.
1983) , que contienen una poblacidn superior a los déscientos mil ha -

bitantes, -asentados en mas de tres mil hectdreas-, ha dado por resul-

tado que uno de cada cuatro habitantes de Quito residan en esta areas

2) Nos referimos como "términos reales", al presupuesto construido sobre
la base de los "sucres constantes". Al respecto se puede consultar
el cuadro N° 4 enp 112



de expansidén reciente en condiciones altamente precarias (3).

Es importante relevar simultaneamente el hecho de que, en el periodo
de estudio (década del setenta), se produce la mayor obra f{sica ja-
mas ejecutada en toda la historia dg la ciudad (consécuentemente el
mayor volimen de inversidén tanto piblica como privada) y de que, pa-
raddéjicamente y en forma correlativa, sea precisamente éste un perio-

do en el cual se incrementan considerablemente los problemas urbanos,

El presente trabajo intenta buscar una explicacidén a este fendmeno

y lo pretende fundamentalmente a partir de la combinacién de una vi-
sidon global y de conjunto de la problematica -de manera tal que per-
mita ubicarla en sus dimensiones territorial, econdmica, social y po-

litica-, con un tratamiento y referente empiricos concretos.

Evidentemente, tal aproximacidén al problema planteado proviene tam-
bién de la existencia de una interpretacidn fragmentaria e insuficien-
te, deducida de estudios aislados e inconexos sobre, por ejemplo: po-
liticas urbanas entendidas como planes y contenida en los denominados
planes-libro (1967, 1972 y 1980); organizacidn popular urbana desde

la O6ptica barrial (GARCIA J. 1984); barrios populares (CIUDAD, 1982);

3) Al respecto se puede consultar: "La ciudad depredadora del hombre
y la naturaleza" (CARRION F. Y GARCIA J. 1984) y "La tierra urba-
na y la vivienda popular en Quito (CIUDAD, 1982)



renta del suelo urbana y segregacidn residencial, m3s bien entendida como

precio que como sobreganancia de localizacidon (CARRION et. al. 1979); etc.

De allf que sea un imperativo construir una visidén global de la problema-

"ar_

v
tica (que obviamente alin esta por hacerse), no sdlo en términos de la
ticulacidén" de los distintos campos de investigacidén privilegiados, sino
también y fundamentalmente, por una nueva concepcidn tedrico-metodoldgica

que guie la divisidn y la articulacidén de las lineas y permita una aproxi-

macidén mas certera .

En este contexto suscintamente esbozado (sobre el estado de la investiga-
cién y la realidad) es fundamental el andlisis de lo que hemos con;ebido
como crisis-transicién urbana (4), sobre todo porque a partir de este aqé
lisis se puede iniciar la reconstruccidén de los procesos reales conteni -
dos en la historia reciente de la ciudad (alli el porqué de la necesidad
de la Seccidn I) y aportar, desde el anidlisis empirico utilisade algunas
hipétesis importantes hacia una mayor comprensién de la "cuestidn ﬁrbana“.
Por ello el énfasis que se manifiesta en el entendimiento de los mecanis-
mos que siguen los distintos agentes sociales para superar la crisis urba-
na y cudles han sido hasta el momento los resultados o efectos de estos in-

tentos de resolucién de la crisis via la transicidn.

En esta perspectiva, debera comprenderse al proceso de transicidn como el

4) Respecto de las definiciones utilizadas se puede consultar las paginas
8 a 23.



medio a través del cual se pretende, como fin Gltimo, superar las con-
tradicciones del orden capitalista que hacen crisis en la ciudad y que

buscan el beneficio del propio orden capitalista. Sinembargo, la supe-

racién de las contradicciones capitalistas urbanas tiene su precio: la
reproduccidén de los efectos de la crisis a otros niveles y la agudiza-

cidn de las contradicciones en todos los ambitos e instancias.

Este es, entonces, nuestro interés medular por desarrollar una interpre-
tacién global del proceso de modificaciones operado en la organizacidn
territorial de la ciudad de Quito en la década de 1970-1980. Interés -

que se concreta en el siguiente objetivo directriz del trabajo de tesis:

Conocer y explicar los contenidos sociales de las fundamentales manifes-
taciones territoriales del proceso general de transformaciones ocurrido
en Quito durante la década de los anos setenta (5), poniendo énfasis en
la relacidén organizacidén social (agentes urbanos principales)-organiza-
cidén territorial (forma de organizacidn territorial y segregacidén urba-
na) y partiendo de lo que hemos considerado metodolégicamente como cri-

sis-transicidn urbana.

Para la concrecidén de los objetivos se utilizé informacidén proveniente
de fuentes secundarias, obtenidas en lo sustancial del Municipio de Qui-

to (Plan Quito, 1980 y Ordenanzas Presupuestarias 1970-78) y del Centro

5)Si bien se realizan estos recortes territoriales y temporales, ello no
significa que no se amplfen los ambitos respectivos, en un caso, por -
sobre el "hinterland" inmediato de la ciudad de Quito y en el otro ca-
so, tanto hacia el pasado como el futuro cercano.



de Investigaciones CIUDAD. Sin duda el mayor nivel alcanzado en la ela-
boracidén de la informacidn, estd referido a la sistematizacidén de los -
presupuestos municipales. Por esta razdén, se incluye en la seccidn anexos
algunos cuadros y ciertos elementos de criterio que fueron utilizados.

El resto de la informacidén tiene un nivel inferior de elaboracidén, por -
lo cual en unos casos se excluyé toda referencia a los mecanismos segui-

dos en el tratamiento y, en otros, se explican a pie de pagina.

Para atender el problema planteado por los objetivos, se ha organizado -

el texto en funcidn de la siguiente l6gica expositiva:

Una seccidn I, PRESICIONES TEORICO-METODOLOGICAS, en qgue se ubican con -
ceptual y metodolbégicamente los parametros generales sobre los cuales -

discurre la tesis. En ese sentido, se tiende a privilegiar las defini -

ciones de crisis y transicidn urbana y culdles sus implicaciones centra
les para el andlisis de la ciudad de Quito. Se parte de su ubicacidn en
la relacidén organizacidn social/organizacidn territorial y se llega a de-
finir dos periodos histdricos en la evolucidn reciente de la ciudad, uno

de los cuales, el Ultimo, serd el objeto de estudio de la tesis.

Una seccidn II, LA CRISIS URBANA CON LA CONSOLIDACION DEL ESTADO NACIO -
NAL, pretende presentar un marco histdérico a partir del cual se puede re

construir el proceso real sobre el que se cimenta la lbgica actual y ten

dencial futura de Quito. En realidad cumple con un doble objetivo sumul-

[N

tdneo: de antecedente para el andlisis de la problematica concreta y de -



intento de comprensidén del proceso general y su légica.

La seccibn III, LA CRISIS URBANA CON LA MODERNIZACION CAPITALISTA,aboca
el conocimiento de la parte sustantiva de la tesis: la explicacidn de
las transformaciones que ocurren en la ciudad en el marco'de la Qltima
década (periodo petrolero). -Para ello, se parte de la consideracidn -
de los principales elementos de la transicidén urbana (la renovacién vy
la expanéién urbana), se sigue hacié los efectos que ella provoca en la
organizacidn territorial (forma de organizacidn territorial y segregaciodn
residencial), para finalmente concluir con el papel desempeﬁado por el
municipio como agente urbano municipal en el proceso y obviamente en -~
cudles han sido los costos generales que debe asumir: la crisis fiscal

municipal.

Una seccidén IV, CONCLUSIONES GENERALES, en que interesa formular una -
sintesis de los planteamientos realizados, resaltar aspectos importan-
tes, generalizar el estudio, recomendar lineas de profundizacidn en la
investigacién y formular algunas recomendaciones generales, sobre todo

teniendo en cuenta los aspectos- tendenciales que se avisoran.

Finalmente se tienen las secciones de Bibliografia y Anexos, que permi-

tiran redondear la tesis en sus aspectos metodoldgicos y de informacidn.

La bibliograffa contiene inicamente los textos citados a lo largo del -

trabajo, por lo cual en ciertos casos aparecera como insuficiente.



SECCION I: Presiciones teérico—Metodongicas

Para el desarrollo de la tesis conviene hacer una serie de precisio-
nes de caracter tedrico-metodoldgico con el fin de abordar mis ordena-
damente la exposicifn del trabajo. En ese sentido, el presente capitu
lo tiene un doble propdsito: por un lado, entrar a discutir algunos as
pectos tedricos de la "cuestidn urbana", a partir de la reconstruccidn
de los procesos reales sobre los cuales_se cimenté la 1dgica del desa-
rrollo urbano de Quito y, por otro lado, formular un marco referencial
para comprender la crisis urbana y su magnitud en algunos campos. Para
tal efecto, creemos conveniente explicar un conjunto de supuestos or
ganizados secuencialmente (inicamente por motivos expositivos) de la

siguiente manera:

Entendemos por configuracidn territorial a la expresidn indirecta del -

movimiento de los diversos fenfmenos sociales -que varian segln su natu
raleza- en una porcidén particular de la superficie terrestre, sustenta-
da por la articulacidn entre la sociedad y la naturaleza, con las leyes
sociales sobreconstruyendo la legalidad natural: asumiendo, por fanto,-
que se trata de un proceso histdrico no universal. Cuando esta configura-

cidn es resultado de la articulacidén de los distintos valores de uso ele-



mentales bajo un proceso social que la refuerza y conserva, o cuan-
do es producto de actos voluntarios en funcidén de objetivos concien-

tes, la denominaremos organizacidn territorial (1) (Coraggio, 1979).

Por esta via de reflexidn, la ciudad es una forma particular de ex -
presién de la organizacidn territorial en general y lo hace por cuanto
su razén de existencia proviene de la concentracidén de las Condiciones
Generales de la Produccidén y de la socializacidn de las fuerzas pr;—
ductivas sobre'una porcidn especifica de la superficie terrestre. -
De esta manera, la organizacidn territorial urbana asume un valor de
uso complejo o un efecto 0til de aglomeracidn para el capital (Topé—
lov, 1979:20 y ss) cuando la articulacidén y la concentracién‘de lo;
valores de uso elementales (2) (entre los cuales se encuentran la fuer

za de trabajo y el suelo urbano) permiten al capital obtener mayor -

plusvalia (plusvalia relativa principalmente) (3).

1.- Cuando se alude a la organizacidn territorial, no sblo se estara
haciendo referencia a los soportes fisicos de procesos sociales
sino también a éstos y a todas las manifestaciones materiales y
materializables, tangibles o no. Esta precisidn es fundamental,
porque una transformacidén en la organizacidn territorial puede -
deducirse de los cambios en los soportes fisicos (edificios, ca-
rreteras, etc.) como, y principalmente, por los cambios en las -
relaciones y fendmenos sociales (cambios en los flujos de acumu-
lacidn, en los mecanismos de apropiacidn, etc.)

2.- La distincidn entre valor de uso elemental y valor de uso comple-
jo estriba en que la primera resulta de los procesos autSnomos de
valorizacién y la segunda de la articulacidn en el todo, de cada
uno de ellos. (Topalov, 1979)

3.- Sin duda la posibilidad que tiene el capital de obtener una mayor
o menor cantidad de plusvalia relativa, a partir del aprovecha -
miento que pueda hacer de las condiciones que la concentracién -
urbana le brinda o le niega es una de las vias para comprender -
las caracteristicas de la crisis urbana..
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En la 16gica general del razonamiento seguido, se puede aseverar que,
céncomitantemente a la formacidén del valor de uso complejo se consti
tuye la tierra como urbana y 1o hace al momento en que cambia sv esen
cia: cuando deja de ser el elemento fundamental para la produccibén -
gue era en la agricultura para convertirse -por efecto de la expan -
sidén del valor de uso complejo defivado del proceso urbano global- en
soporte material de procesos sociales mds generales y en una de las -
condiciones objetivas requeridas para que el proceso de trabajo acon-

tezca (4). De esta manera la tierra urbana se constituye por la ac-

cién indirecta de la valorizacién emprendida por el capital social -

global. La tierra constituida como urbana por el proceso global, -

adquiere la cualidad de ser suelo urbano.gracias al proceso de habi-

litacidén-circulacidn impulsado por ciertos capitales particulares.
Reservaremos la definicién de tierra urbana exclusivamente cuando es
resultado del proceso global de valorizacidn (acumulacidn) y la de

suelo urbano cuando proviene de la accidn autdénoma de valorizacidn.

De alli se desprende el hecho de que la tierra y el suelo urbanos -
sean mercancias absolutamente particulares, y lo son en cuanto que
la tierra en general es, por un lado, escasa y susceptible de ser -

monopolizada en manos privadas y, por otro lado, no reproducible. -

4.-°El proceso laboral cuenta entre sus medios con las condiciones
objetivas requeridas en general para que el proceso acontezca.
No se incorporan directamente al proceso, pero sin ellas éste
no puede efectuarse o sdlo puede realizarse de manera imperfec-
ta. El medio de trabajo general de esta categoria es, una vez
mas la tierra misma, pues brinda al trabajador el locus standi
(lugar donde estar) y a sv proceso el campo de accidén (field
of employment)". Marx, 1980:219
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Como resultado inmediato se tiene que el propietario de la tierra
y/0 suelo urbanos estad en capacidad de exigir, por el derecho ju-
ridico que le asiste, una porcidn de valﬁr, a la manera de sobre-
ganancia de localizacibén (rentas territoriales urbanas), a los -~
distintos agentes urbanos que requieran del"soporte matérial" o -
de la "condicidén objetiva" para la cristalizacidn del proceso de
trabajo: para ello el usuario final debera pagar de sus ingresos
el precio final exigido como requisito para la utilizacidn del sue
lo urbano y el capital tendrd que deéprenderse de una fraccidn de
su ganancia. En este sentido, son las rentas territoriales urbanas
y el monto y tipo de ingresos (salario, ganancia, etc) los que dei

terminan en Ultima instancia las formas de circulacidn o de utili-

zacién del suelo urbano (5) (Jaramillo, 1982:157).

Asi, el suelo urbano, a diferencia de la tierra urbana, se comporta
como un valor de uso elemental generado por la valorizacién de ca-
pitales particulares y tiene una l6gica general deducida de las ca
racteristicas inmanentes a un proceso compuesto por las siguientes
fases intervinientes: constitucifn-habilitacidn-circulacidn-utiliza-

cién. (6)

5.- Por las caracteristicas inherentes a la mercancia suelo urbano,
hablamos de utilizacidn y no de consumo, ya que este Gltimo im
plica la apropiacidén del valor de uso y su destruccidén como ob
jeto material y el primero sdlo la apropiacidén del valor de uso,

6.- Sin duda las fases intervinientes en el proceso de transformacidn
se presentan como una "unidad contradictoria", motivo por el cual
la crisis urbana puede hacerse presente tanto en el conjunto del
proceso y sus relaciones como en cada una de sus fases.
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Ahora bien, la organizacidn territorial urbana asume forma (for-

ma de organizacidn territorial) cuando la "articulacidn de los

valores de uso elementales a la manera de efectqs Gtiles de -
aglomeracién" (Topalov, 1979:23) es sostenida por un proceso so
cial que tiene 1l6gica descifrable, regularidad identificable y
recurrencia en la distribucidn (Coraggio, 1979:14 ). Esta 16-
gica general proviene, tal como seﬁalébgmos parrafos arriba, de
las caracerfisticas Y modalidadés que imprime el proceso de for-
macién de la mercancia suelo urbano (constitucidén-habilitacidn-
circulacidn-utilizacidn) en el marco de lo que se conoce como -
segregacién urbana. Y lo es en la medida en que nos introduce
en la racionalidad de la produccién, circulacidén y realizacidn
y consumo mercantil no sblo del suelo urbano sino del conjunto
de los valores de uso elementales ligados directa e indirecta-
mente a la vida urbana, esto es: la vivienda, los servicios pﬁ

blicos, los equipamientos colectivos, las fabricas, etc. (7).

Con ello se busca explicar el carééter excluyente y selectivo de
la forma de distribucidén del conjunto de valores de uso elementa
les en nuestras ciudades dedﬁcidos de una forma particular de di-
visidn social y técnica del trabajo en el territorio y cuya expre-
.
sién mas visible estid contenida en lo que se conoce como segrega-

gacidn urbana. Entenderemos por tal, siguiendo a Lojkine (1981:161),

a la confluencia de sus tres formas de segregacidn:

7. Al respecto se puede consultar autores como : Lojkine (1981),
« Castells (1980), Topalov (1979), Harvey (1979), Preteceille (1977)

entre otros.
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"1) Una oposicidn entre el centro donde el precio de los terrenos es -
mas elevado, y la periferia (....).

2) Una separacidn creciente entre zonas de vivienda reservadas a los
estratos sociales mas acomodados y las zonas de vivienda populares.

3) Una fragmentacidén generalizada de las "funciones urbanas" disemina

das en zonas geograficas distintas y cada vez mis especializadas:

zonas de oficina, zona industrial, zonas de vivienda, etc."

De las definiciones antedichas se puede colegir: Primero, que por el

caracter indirecto de la manifestacidén de la fenomenologia social en

el te;ritorio, es factible separar analiticamente lo social de lo te-
rritorial, sin perder de vista la legalidad subyacente; Segundo, y.cg
mo légica consecuencia de lo anterior, que todas las expresiones y mo
dificaciones de la organizacidn territorial y su forma, deben ser ex-
plicadas a la luz de la teoria social que da cuenta de tales fendme -
nos y no desde perspectivas fisicalistas, espacialistas; (8) tercero,
que la explicacidn de la forma de organizacidn territorial no se ago-

ta en si mismo, sino que abarca dimensiones superiores a la urbana.

De allf que la definicidn de organizacidn territorial, y sus conceptos
inmediatos, nos permita, por un ladd, descartar las interpretaciones
deterministas, mecénicas, de reflejo, de cosificacidn, etc., de lo -

social en lo territorial (9) ; y, por otro lado, comprender que, al

8.- Al respecto se puede consultar una amplia gama bibliografica, en-
tre los cuales se puede sehalar a Coraggio, Castells, Lojkine, Ro
« driguez, Topalov, Pradilla, entre otros mas.

9.- Es precisamente en la unidad contradictoria de la organizacidn so
cial y la organizacidn territorial que encuentra explicacidn la -
definicidn de crisis urbana con que trabajamos.
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no existir una correspondencia univoca entre lo social y lo territo -
rial, es factible y real encontrar "desfases" en el tiempo (no como -
cronologia sino en el sentido de éoyuntura, de historia), de una orga
nizacién territorial respecto de la organizacidén social, y que, por -
tanto, segiin el caso (por magnitud e importancia), es necesario bus -

car una readecuacidn, un "ajuste", que lime la contradiccidn.

Consideramos que estas "denominaciones" de desfase y ajuste, por ser
exclusivamente descriptivas y por connotar ideoldgicamente otra con-
cepcidén (funcionalista), deben descartarse en beneficio de la utili-
zacidén metodolégica de los "conceptos" de crisis y transicién urbana,

por serenglobantes de las contradicciones que determinan tal situa -

cién. En ese sentido se entenderi por crisis urbana a la exacerba -

cién de la contradiccidn entre las relaciones de produccidn y la socia
lizacién de las fuerzas productivas, que se expresa al momento en que
la organizacidn territorial en todas sus manifestaciones, no puede cum
plir con la amplia gama de requérimientos impuestos por la evolucidn -

del resto de la sociedad; y por transicidn urbana cuando muestra, con

sujeto consciente o no, procesos de crecimiento y transformacidn (re-
novacidén, expansidn, etc.) unidos por vinculo; causales (PUCCIARELLI,
1981: 4). Es decir que,; metodoldgicamente, si se considera a la ciu-
dad como "una forma de socializacidn de las fuerzas productivas" y que
para "el capital el valor de uso de la ciudad reside en el hecho de -
que es una fuerza productiva" (TOPALOV, 1979: 22), es factible intro-

ducir los conceptos sefialados con sus respectivas caracteristicas.
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Partiendo de la consideracidn de que la transicidn -proceso generado
por una amplia gama de contradicciones socio-territoriales- tiene en
mira la readecuacidén de la organizacidn territorial para mediatizar

las contradicciones que produce el desarrollo de la sociedad, conven
dremos en que la renovacidn y la expansidn urbana son en la actuali-

dad parte integrante fundamentél de la transicidn. Y lo son en tanto
que el crecimiento y la transformacidn que generan en sus ambitos es-

pecificos, forman parte de un mismo proceso global que los determina:

la crisis-transicidn urbana en la coyuntura.

Asi, la transicibén es un proceso global, que comportg segun la magni-
tud y caracteristicas de la crisis, distintas formas y tipos de mani-
festacién, que para el caso y momento que nos ocupa, puede sintetizar
se, entre otros, como de renovacidn y expansidn urbana. Se expresa -
bajo las dos formas senaladas, y se hallan articualdas de manera tal
gue mutuamente se condicionan; tal situacién ocurre dada la relacidn
centro-periferie establecida por una segregacidn urbana en que la di
visién del trabajo y correlativamente de las comunicaciones a todo -

nivel, han logrado un alto desarrollo relativo. De alli que conside

ramos que en la actualidad, la renovacidn y la expansidn urbana son

las expresiones mas significativas de los intentos de resolucidén de la
crisis capitalista de la ciudad de Quito; siendo por tanto, salidas -
emergentes dentro del proceso de transicidén que tienen como mira la -
superacidén de las contradicciones del orden capitalista en beneficio

del propio orden capitalista.



16

La transicidn, por renovacidn y expansidn urbana, se presenta bajo

la forma concertada, dada la existencia de una diversidad de agen-
tes sociales, aislados e inconexos, qué no expresan una voluntad po
1ftica, una decisidn explfcita; de alli, incluso, la carencia de un
gran plan de conjunto. Sin embargo, no se puede desconocer el pa -
pel desplegado por el Municipio de la ciudad como catalizador de los
intereses econdmicos predominantes y, en consecuencia, como genera -
dor de las "condiciones generales de la transicidn". De esta manera
la politica urbana municipal se sustenta, a grosso modo, en la concer
tacidén de los intereses del capital (productivo y parasitario) en el

Cabildo" (10)

Con ello lo que se quiere remarcar es, por un lado, el hecho de que
el proceso de transicidn es el resultado dé'una multiplicidad de ppé
cesos definidos contradictoriamente, algunos de los cuales,Pmma par-
ticularidad y caracteristicas del momento,.les son privativos a la -
expansidén y a la renovacién. Por este cardcter, consideramos que den
tro del terriﬁorio urbano global, coexisten simultineamente diversas
formas de manifestarse la transicidén. Por ejemplo, en un mismo ambi-
to urbano pueden darse simulténeamenée aspectos de renovacidn, de ex-
pansidn, u otros, sea de forma potencial o real; dado que en el con -
junto del territorio urbano y/o en ambitos especificos, coexisten una

gran variedad de determinaciones que deberan ser dilucidadas desde la

10.- Se sustenta en una.especie de "divisidn del trabajo" consistente
en que el capital bajo sus miltiples formas, asume las partes -~
mas rentables de la transicidén (por ello, buscando su salida a -
la crisis), dejando al Estado la generacidén de las "condiciones
generales de la Transicidn" que no le son rentables al capital.

En otras palabras, el Municipio asume mediante los fondos extrai
dos al conjunto de la poblacidn, la realizacidén de las "CGT" que
el capitalista individual no asume, pero que en <ambio se apropia.
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perspectiva global del proceso urbano para, en funcidn de ello, desen

tranar las caracteristicas inherentes a uno o a otro proceso.

Este es el caso, por ejemplo, de Sangolqui, Cotocollao, Chi;logallo
y Santa Clara de San Millan, que, si se lo ;naliza fuera del contex-
to de las transformaciones ocurridas en Quito, efectivamente se los
puede considerar como procesos de renqvacién o de expansidn -por con-
tar con algunos de los elementos constitutivos-. Pero son elementos
aislados, determinados por la situacidn urbana de Quito y no por sus
propios impulsos. En estos casos se estara hablando de procesos de

"conurbacidén", en los tres primeros ejemplos y de reubicacidn en el

iltimo.

La renovacidn urbana (CARRIONTF,,1983) tiene su expresidn territorial
en el lugar en que las contradicciones sociales agudicen los proble -
mas de la "centralidad urbana", (CASTELLS, 1979; SEGRE, 1979) cuando

ésta, como ambito de relaciones especificas deducidas de la centrali-

zacién (relacidn centro-periferie) y de la concentracidén (determina-

cidn ecoldgico-funcional), no pueda cumplir con.la amplia gama de re-
querimientos sociales. Es decir, por una crisis de la centralidad ur

bana en el contexto urbano global y no por si misma.

En tal virtud, desde la década del sesenta en la ciudad de Quito se -
observa una crisis de centralidad que obedece a las modificaciones que
se producen en la relacidn centralizacidn-concentracidn deducidas de
la primera, dado el nivel alcanzado por el tipo de desarrollo capita
lista que se consolida en el Ecuador. Alli la explicacidén de las mo

dificaciones de los usos de suelo, de la expansién de la centralidad,
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de la expulsidn de la poblacidén, de la constitucidén de nuevos flujos
y relaciones, etc. y en cierto sentido también, de la expansidn urba-

na (11).

Si bien los cambios provienen de los elementos constitutivos'de la -
centralidad urbana (centralizacién y concentracidn), éstos se concre-
tan, en este caso, por las necesidades del capital productivo y para-
sitario de, por un ;ado, renovar los vélores de uso que le son exdge-
nos a su propio ciclo de rotacién (valor de uso complejo); esto es, -
cuando se ha producido la obsolescencia de los efectos Gtiles de aglo
meracidn como condiciones generales de la produccidn y circulacién (12)

Yy, por otro lado, de renovar los soportes fisicos (valores de uso elg

mentales) (13)o modificar su uso porque las sobreganancias de locali-

zacidn (rentas territoriales) se encuentran por debajo del nivel real
\

11'—

12.-

13.-

La renovacidn por sus caracteristicas y manifestaciones generales,
ha significado un impulso a la expansidn urbana; pero en virtud
de que las dos formas de la transicidn expresan y resultan de la
segregacién urbana (en la conceptualizacidn que estamos manejando)
no puede desconocerse la retroalimentacidn que se produce entre
ellas. '

Esta necesidad se produce, por ejemplo, por el "bajo desarrollo de
las vias de comunicacién y del equipamiento en el niicleo central,.

en contraposicidén con una mayor densidad de ellos en las zonas de
vivienda e industria desarrollados en la periferie (...) y la super-
vivencia de la forma colonial en el trazado del niicleo, hechos que
convierten en freno a la circulacidn material de mercancias y de los
consumidores en un momento en que la industrializacidn dependiente

ha producido una ampliacidn importante del mercado urbano". (PRADILLA,
1974: 93).

"La extensidn de las grandes ciudades da a los terrenos, sobre todo
en los barrios del centro, un valor artificial, a veces desmesurada-
mente elevado; los edificios ya construidos sobre estos terrenos, le
jos de aumentar su valor, por el contrario lo disminuyen, porque ya
no corresponden a las nuevas condiciones y son derribados para reem-
plazarlos por nuevos" (ENGELS, 1973: 326).
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o vitual(14) y/o deterioradas por el uso intensivo del capital.

Al llegar a este punto se hace imprescindible introducir el concepto de
proceso para poder gntender y captar la haturaleza de la problematica -
urbana; porque inmediatamente nos conduce a la comprensidn de la evolu-
cidn histdrica de la ciudad y a evidenciar el rol desempefiado por cada
una de las fuerzas motrices principales. Por el caracter capitalista
dependiente de la sociedad en la que estamos inmersos y por la particu
lar relacidn establecida entre organizacidn social y organizacidén terri

torial, la ciudad sgmdesar;gl}gdgigligamente3 En este desarrollo cicli

e T —

co se presentan periodos definidos, en 'unos casos, por la presencia de
modalidades inéditas y diferentes y, en otros casos, por tener rasgos
recurrentes y comunes. De alli podemos inferir que la crisis-transi-
cidén urbana parece ser parte constitutiva del proceso urbano (por su

presencia ciclica) y, por tanto, susceptible de encontrarse etapas di

ferentes en el proceso histdrico de la ciudad.

Podemos aproximarnos, entonces, a la formulacidén de una periodizacidn -
del proceso urbano de Quito durante el Gltimo siglo, teniendo como eje

principal a la definicidn de crisis urbana con que trabajamos. Plantea

14.- "Dada la importancia del factor situacidn en la renta diferencial,
los terrenos céntricos exigen una renta relativamente elevada. Los
sectores de bajos ingresos pueden residir en &reas céntricas solo
aumentando el hacinamiento, para poder pagar entre muchos la renta
del suelo. Pero siempre que el moento (que va a manos del arrenda
tario) sea por lo menos igual al que se obtendria por renovacidn;
en el caso que asi no fuese y sin proyeccidn estatal sobrevendra
el desalojo”" (YUJNOVSKY, 1976).
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amos la existencia de dos periodos principales (15): el primero: La cri-
sis urbana con la consolidacién del Estado Nacional que va desde la revo
lucidn liberal hasta la post guerra, caiacterizadp por un proceso de trans
formaciones de notable envergadura e importancia Y, €l segundo: La crisis

urbana con la modernizacidn capitalista, tan s6lo comparable en magnitud
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15.-Los dos periodos considerados no son totalmente homogéneos en su -
nacimiento y terminacidn y tampoco en su interior; porque segin sea
el caso, en un periodo se constituye el gérmen de uno superior y en
éste existen formas de un anterior. Se debe sehalar adicionalmente
que -por los objetivos del trabajo- aqul nos limitaremos a presentar
estos dos grandes periodos, lo cual no excluye la existencia de otras
fases o etapas explicitas al interior de cada uno de ellos.



con el anterior perfodo(16), que se vive desde la década de los afios se

senta hasta la actualidad.

En el Grafico anterior se puede observar la ubicacidn cronoldgica de la
periodizacidn propuesta. Para su construccidén hemos utilizado las varia
bles dependientes: poblacidén, drea y su- relacién (densidad) (17), en tan
to contribuyan, por las caracteristicas inmediatas, a captar las varia-
ciones de la Forma de Organizacidn Territorial deducidas de las condi -
ciones hisiéricas. Asi tenemos como el primer periodo se origina a prin
.cipios de siglo cuando, por la caducidad de la forma de organizacidn ra
dial-concéntrica hasta ese momento imperante, comienza a gestarse una -
nueva organizacién territorial de caracter longitudinal que, finalgente,
tiende a consolidarse (como longitudinal-polinuclear) en la década de -
los anoscincuenta Para los anos sesenta esta forma da muestras de su- a
gotamiento, cosa que definitivamente se produce en la coyuntura petrole

ra con la emergencia de la forma metropolitana de organizacidn territo-

rial y la consolidacidén del segundo periodo.

Sin duda estos periodos marcardn una produnda huella en el desarrollo ul
terior de la ciudad, al punto de que el estudio y/o planificacidn del -

Quito actual y futuro inmediato, no puede prescindir de ellos bajo nin-

glin concepto. Asi mismo, esta periodizacidn no agota la existencia de

16.- Entre 1904 y 1922, es decir en 18 anos, se cuadruplica la superfi-
cie urbana de la ciudad; fendmeno igual al que vuelve a repetirse
entre 1962 y 1980, tal como se desprende del Cuadro N€ 1, p 25

17.- Usamos estas variables dado que el &rea es un importante indicador
de la politica urbana y porque posibilita captar el movimiento del
suelo urbano. La poblacidén, en cambio, nos ayuda a comprender el
fendmeno general del proceso de urbanizacién, por migraciones y por
su incremento global. La Densidad es la relacidén de los dos.

21
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otras crisis de diferente magnitud; en realidad lo que se hace es sim -
plemente resaltar ciertos rasgos histdricos caracteristicos, con el fin

de comprender la fenomenologia actual del proceso urbano de Quito.

Cada uno de estos periodos tiene su origen en momentos de aguda crisis
urbana, de mayor ° o menor grado de intehsidad y diversidad, seglin las
circunstancias histdéricas de las cuales son parte constitutiva. Esto es,
en relacidn a los cambios que se operan a nivel de la l6gica de acumula
cidn/dominacidén imperante, al rol de Quito en el Proceso de Urbaniza -
cidn general del Pais, y a las caracteristicas que asume la forma de or

ganizacidn territorial en la ciudad, etc.

Si bien los limites histdricos (las dos crisis urbanas) que marcan al pe
riodo objeto de este trabajo son importantes, no es menos cierto que el
periodo de TRANSICION URBANA es, en si mismo, de tal riqueza que, sin -
lugar a dudas, su esclarecimiento permitir3 mostrar y reconstruir la ac
tual situacidn y los futuros derroteros del desarrollo (subdesarrollo?)
urbano de la ciudad. En consecuencia, el periodo intercrisis asume tagj
ta o mas relevancia que los propios momentos de crisis urbana; y lo ha-
ce en tanto que, a la vez que expresa la salida a la crisis inmediata -

anterior, incuba las condiciones, las caracteristicas y los componentes

de la crisis urbana posterior.



SECCION II : La crisis urbana con la consolidacidn del Estado Nacional
Con el desarrollo de las fuerzas productivas que se gesta desde el
Siglo XVIII, se comienza a sentar las bases éara el ulterior proce-

' so de acumulacidn originaria, asi como del proceso de urbanizacién

en el Pais(18), teniendo en los dos casos a la Revolucidén Liberal -
como su punto culminante(19). Sin embargo, uno y otro proceso no -
pueden entenderse bajo una relacidn mecdnica, ni tampoco puede con-
cebirse su expresidn en el tiempo y en el territorio, de forma homo

génea.

Aln mas la desintegracidn de las formas pre-capitalistas de produc-
cidn que precedieron a la dominacidn de la sociedad burguesa en el

Ecuador, condujo a la agudizacidn de las desigualdades y disparida-

18.- Comprenderemos por proceso de urbanizacidn al fendmeno empirico
de distribucidn territorial de la poblacidén (dispersidn/concen
tracidn); a sus determinantes principales tales como las trans
formaciones en las relaciones de produccidn en la agricultura
e industria, en las relaciones de intercambio, distribucidn vy
consumo, en la estructura de clases, en el Estado, entre otras;
y a sus efectos sobre la organizacidn territorial, de manera -
interrelacionada (Pradilla, 1981:73-74). -

19.- "En el siglo XIX cuando 'la guerxra civil de 1985 sella el pro-
ceso de constitucidn del Estado nacional y marca, creemos, el
comienzo de la dominacidén del modo de produccidn capitalista en
el conjunto de la formacidn social ecuatoriana' (GUERRERO, 1980:3)
el proceso de urbanizacidén se instaura como tal, adoptando ten
dencialmente una configuracidn territorial urbana concentrada,
con caracteristicas bicefalicas" (CARRION, F. 1984: 23). 2rq,

23
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des regionales previamente existentes (20). O sea que la disolucidn del
Estado latifundista termina por reproducir la diferenciacidén regional a
una escala superior, desigual y combinada; y lo hace, en virtud a las le
yes de su propio movimiento, basada en una redefinicidn de la divisidn/

cooperacidén del trabajo que deviene finalmente en la integracidn del te-

rritorio nacional (21).

Tal situacidn no es otra cosa que el resultado de la integracidn primero
y la articulacidén después de dos regiones distintas (sierra-costa) a tra
vés de sus centros urbano-regionales principales (Quito-Guayaquil); con
lo cual se modifica la relacidn histériéa del campo con la ciudad, se
consolida el modelo de agro-exportacidn y se define la forma bicefalica
del proceso de urbanizacidn ecuatoriano. De esta manera, en el pais se
configura una organizacidn territorial sobre la base de la relacidn entre
la plantacidn costena -dirigida su produccidn al mercado internacional
para atraer divisas- y la hacienda serrana -que lo hace para el mercado

interno en formacidn, débil, limitado y de base urbana-.

Con el origen y el establecimiento de la bicefalla urbana Quito-Guayaquil

tiende consecuentemente, a modificarse el rol y las funciones de Quito en

20.- "La original divisidn politico-administrativa de la Repiblica, exppg
sa visiblemente el caracter descentralizado a que hacemos referencia.
El territorio esta dividido en tres Departamentos que tienen en su
interior a las provincias, cantones y parroquias. Cada una de estas
entidades tiene instancias de control y decisidn autdénomas o semiautd-
nomas con amplia cuota de poder, que el Ejecutivo central conserva -
casi exclusivamente la direccidén de las relaciones exteriores y el -
control de algunas contribuciones. Los municipios, juntas de hacien
da, cuerpos gubernativos de instituciones locales, dirigidos por los
notables, tienen en algunos casos, mayor capacidad econdmica y poli-
tica que el propio gabinete presidencial“._(Ayala, 1982:53).

21.- "Es de notar que la divisidn de dos regiones, costa-sierra, que exhi-
be el Ecuador en el siglo XX, es un fendmeno gestado precisamente en
el proceso revolucionario de 1895". Se puede consultar también Ayala
(1982) y Deler (1983).



el concierto nacional; dado que al asumir la condicién de centro regional
principal de la sierra (hacienda) asociado al de la costa (plantacidn), -
hace también (conjuntamente con Guayaquil), de eje de los procesos de ur-

banizacidén y acumulacidn a escala nacional.

De igual manera, se pueden percibir cambios sustanciales en el conjunto -
de la sociedad nacional, y de Quito en particular, en lo qué se refiere a
aspectos como por ejemplo, el nacimiento aunque incipiente, de la indus -
tria; el dominio del capital comercial; la formécién del capital bancario;

la "urbanizacidn" de ciertos sectores de terratenientes, etc.

Como consecuencia del proceso de desarrolio capitalista al que se asiste

en este periodo, la organizacidn territorial de la ciudad comienza a. mos-
trar niveles de "desajuste". Una de las primeras evidencias tiene que ver
con la saturacidn, compactacidn y consolidacidén al extremo, de la mancha
urbana de la ciudad. No otra cosa es el resultado de que para aquel enton
ces (1904) la ciudad alcance su mas alta densidad histdrica (276 habitantes/
hectareas), tal como lo ilustra el cuadro siguiente:

CUADRO No. 1
EVOLUCION HISTORICA DE LA POBLACION, AREA Y DENSIDAD

DE QUITO
ARNO POBLACION AREA DENSIDAD
ABSOLUTA ABSOLUTA
1780 28.461 117,0 243,2
1830 36.000 166,2 2241
1830 36.076 161,0 2241
1904 48.000 173,7 276,3
1906 57.868 230,0 226,4
1914 568.000 731,8 96,7
1922 80.702 743,1 108,6
1932 123.000 812,9 161,3
1938 160.000 1.017,0 167,3
1941 180.000 1.107,0 163,6
1947 1980.000 1.299,6 146,2
1950 209.000 1.335,0 156,6
1968 306.000 1.436,2 2133
1962 368.000 2.626,0 145,9
1966 423.166 4.223,0 100,2
1870 636.000 4.626,0 115,7
* 1973 599.142 6.156,0 97,3
* 1974 622.111 8.819,0 70,6
* 1978 668.383 9.846,9 68,0
* 1980 807.666 11.773,0 68,6
FUENTES; — Ilustre Municipio de Quito, Quito y su dres metropolitana (Plan Director 1973-
1983).

—~ Tlustre Municipio de Quito, Plan Quito, 1980,
ELABORACION; Propia

® No contempls ls informaci6én del érea conurbada.



Asi mismo,nos estd revelando el agotamiento de la forma de organizacidn -
territorial imperante y de los mecanismos especificos que la configuran;
esto es, la segregacidn residencial como elemento dominante de la segrega
cién urbana en el periodo. Es decir que lo que caduca son los mecanismos
precapitalistas de apropiacidn-hablitacién-utilizacidon del suelo urbano, al
tamente condicionados por el despojo-reparto heredados de una jerarquia so

cial colonial, con fuerte incidencia de la Iglesia Catdlica (22).

En suma, lo que esta expresidn fenomenoldgica nos esta ensefando es el ago

tamiento de la forma de organizacidn territorial urbana de tipo radial con -

céntrica hasta ese momento imperante y evidenciando como consecuencia, el

nivel mads alto al que ha llegado la crisis. (ver plano N2 1),

Piano No 1
ESQUEMA DE LA  FORMA DE ORGANIZACION TERRITORIAL
RADIAL CONCENTRICO (1748 -1904)

@@D NUCLEO CENTRAL

(O AREA URBANA

22.- "E1 monopolio de la sociedad civil a partir de la Iglesia imponia mu-
chas de las formas de expresiones de la vida social y un determinado
ritmo en toda la vida social de la sierra". (QUINTERO, 1980: 85).
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Los cambios que ocurren al interior de la ciudad no se hacen esperar
y en un lapso de pocos afos se modifica sustancialmente la organiza-
cidn territorial y las bases sobre lés cuales descansa. Quito, que
no habia tenido ninguna variacidén de consideracidén desde fines del
siglo XVIII hasta principios de éste (23), empieza, a partir de en -
tonces, a sufrir transformaciones (en la perspectiva de la transicidn
urbana) que tienden a solventaf la primera crisis urbanafde tipo capi
talista en Quito; esto es, en ﬁltima'instancia, a incidir en la con-
tradiccién que se desarrolla entre las relaciones de produccibén y la

socializacidn de las fuezas productivas que hacen crisis en el perio

do y que se expresan en la ciudad.

Asi tenemos que los cambios comienzan a surtir efecto en la organiza
cibén territorial de la ciudad entre-otras cosas con la llegada del -
ferrocarril interandino por el extremo sur, con la incorporacidn de
los servicios piiblicos fundamentales (agua potable, energia eléctrica,
canalizacidn), con el desarrollo del equipamiento colectivo (vieria,

parques, colegios, centros de salud), con la construccidn de nuevas

edificaciones, con la formacién de barrios con caracteristicas inéditas (24)

23.- "Se dice que Quito tuvo 28.000 habitantes en 1780; alrededor de
35.000 cuando la Independencia. Si esto es asi, en 1905 apenas
habia recuperado el tamano que tuvo siglos antes". SALGADO, 1978:22
Para tener una visidn espacial del mismo hecho, se puede consul
tar en PAZ Y MINO (1960) lo concerniente a la cartografia de 1748
(Jorge Juan) y 1904 (Comisidn Geodésica) .

24.- "Pues bien, la alfarada y el liberalismo -aquellos hijos de satanas.
que decian los odiosos predicadores-- transformaron la capital. Con
una prisa febril, dieron comienzo a las obras. Fue construido el
Primer mercado. Se dio al Municipio el auxilio pecunario del Esta-
do para los trabajos de higienizacidn. Se hicieron enormes tanques
de agua para aumentar el volumen de la que necesitaba la ciudad.

Los implos liberales, como si la luz eléctrica fueseun articulo del
infierno, dieron a Quito el alumbrado. Y tranvias, agua y los pri-
meros trazos de urbanizacidn". (PAREJA DIEZCANSECO, 1958: 242-243).



que en su conjunto forman las "condiciones generales de la produccién"
(de plusvalia relativa b3sicamente), que dan un nuevo cardcter a la -
tierra, al suelo y a su uso y que modifican también el contenido y la

forma de la organizacidn territorial de la ciudad.

Es decir que la formacidn de las condiciones generales de la produccidn
correspondientes al estadio de desarrollo de las relaciones sociales del
momento, permite ubicar el inicio del periodo de transicidn urbana. Es
por ello que, en este caso, la superacidn de la crisis se dirige hacia

un proceso paulatino de fortalecimiento capitalista de la ciudad. Asi

tenemos, entre los‘principales elementos para remontar la crisis: a) la
emergencia de un proceso de valorizacibén de la tierra urbana que se tra’
duce en su masiva mercantilizacidén; (24) b) al desarrollo y de ung nue-

va forma de organizacidén territorial de tipo longitudinal primero y lon-

gitudinal-polinuclear después; (Ver plano N2 2) c¢) la constitucidn de -
Plano No. 2
ESQUEMA DE LA FORMA DE ORGANIZACION TERRITORIAL
. LONGITUDINAL (1904 ~ 1960)

AREA URBANA

s
DIRECCION DE CRECIMIENTO \

TERRITORIAL S
24.- La valorizacién del suelo urbano se. produce al momento en que la

produccidn capitalista de los edificios suplanta a la produccidn

no mercantilista. Es decir, el momento en que el suelo urbano co

mienza a ser soporte de actividades econdmicas en Jlas que su fin
sea la valorizacidn de los capitales.

2P
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una nueva fraccién de la clase terrateniente con base urbana y, final -

- e e e ————

mente, d) la adopcidn de un nuevo contenido por parte de la politica ur

bana municipal.

Si bien este perfodo de transicidén urbana puede ser concebido como una

unidad que abarca cerca de cuarenta anos, ello no significa qﬁe, por un
lado, sea absolutamente homogénea a lo largo del tiempo ni, por otro la
do y de manera concomitante, que se lo entienda .linealmente. De alli -
que el periodo de transicidén comprenda eﬁ su interior a una fase de su-

peracién de la crisis y a otra de consolidacidén del modelo de transiciodn,

en la cual se presentan los prolegdmenos de la nueva crisis.

La forma de organizacidn territorial que emerge de la crisis urbana, se
constituye por una segregacidn residencial especificada longitudinalmen
te de norte a sur, en zonas ecoldgicas homogéneas al interior y hetero-
géneas entre ellas; asi tenemos, al norte los sectores de altos ingresos,

al centro las formas tugurizadas y al sur los estratos de bajos ingresos.

Tal forma de organizacidn territorial no es otra cosa que el resultado
de la profundizacidn de los mecanismos capitalistas de habilitacidn-cir
culacidn-utilizacién del suelo urbano, con la consecuente modificacidn
de los factores geogradficos que condicionan la implantacidn de la ciu -
dad. Esta situacidn es dable en la medida en que se geﬁeraliza el pro-
ceso de valorizacidn capitalista del suelo urbano, en el cual confluyen

histdéricamente los siguientes factores principales:

a) Dominio del modo de produccibén capitalista, constitucidn del Estado
nacional, integracidn regional, consolidacidén de Quito como capital

de la Replblica, etc.
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* b) Paulatino desarrollo del proceso de industrializacidén y su correlato,
la formacién de las condiciones generales de la produccidn de base ur

bana y concentrada en Quito y Guayaquil (26).

c) Desarrollo de las condiciones propicias para la produccién capitalis
ta de la edificacibn y éonsecqentemente de} crecimiento e integracidn
del mercado inmobiliario sobre la base: de la acumulacidn de las ren
tas territoriales (agricolas y urbanas), de la reduccién del obstéacu
lo relativo que significa la tierra para la produccidn en el sector
y del incremento de una demanda estratificada. De alli que se ini -
cien, por un lado, los procesos de acﬁmulacién de capital en el sec-
tor y, por otro lado, los procesos de intensificacidn del suelo aurba
no en la zona central (tugurizacién) y del fraccionamiento, urbaniza
cidén y poblamiento de areas periféricas localizadas principalmente -

hacia el norte de la ciudad (expansidn) (27).

d) La formacidén de una demanda de edificacidn estratificada, seglin los
ingresos y acorde a una oferta limitada por el bajo nivel de produc-
cién, conduce al desarrollo de la renta de monopolio (por las carac-
teristicas del mercado) y a convertirse en el componente principal -

de la renta urbana. Sin duda alguna, elementos importantes en la -

26.- Consultar Munoz Vicuna (1976), Cueva (1973)

27.- La tuguracidn se inicia principalmente a partir de la atomizacidn
que sufre el marco construido y el suelo urbano, y la expansidn
por la divisidn de la propiedad y el desarrollo de obras de infra-
estructura en el contexto del crecimiento del "valor de uso complejo".

28.- Esta situacidn estd en consonancia con el proceso nacional de urba
nizacidn, que desde sus origenes (constitucidn del Estado nacional)
muestra, paraddjicamente, que su sustento principal ha sido la trans
formacidn acaecida en la diferencial estructura agrario-regional-ur-
bana, mediada por los ciclos respectivos (auge-crisis) gque introdu-
ce una economia dependiente del comercio exterior. (Carridén, 1983).
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cfeacién de la demanda estratificada son la inmigracién campesina que

se desata desde la primera década del siglo y la pauperizacidn crecien
te de las masas urbanas (28). Lo son en la medida en que permiten con
formar al "sujeto social" capaz de pagar, a través del alquiler, las -
rentas territoriales (monopolio y diferencial) de la zona central e -
iniciar de esta manera, la 1égicé econdmica de la tugurizacién (29). -
Se posibilita entonces, la primera gran movilidad residencial de los -
sectores de altos ingresos del Centro Histdérico de Quito a la Mariscal
Sucre, con la consecuente expansidn urbana, la atomizacidn de la pro -
piedad tanto en el centro (tugurizacidén) como en la periferie (habilita-

cién) y la continua revalorizacién de la tierra urbana (30).

Puede sefalarse, entonces, que la valorizacidén del suelo urbano resul-

ta de y conduce a, por un lado, la redefinicibén de la forma de organi-

28.- Esta situacidn esta en consonancia con el proceso nacional de urba
nizacidén, que desde sus origenes (constitucidén del Estado nacional)
muestra, paraddjicamente, que su sustento principal ha sido la -~
transformacidén acaecida en la diferencial estructura agrario-regio
nal-urbana, mediada por los ciclos respectivos (auge-crisis) que
introduce una economia mis dependiente del comercio exterior. (Ca-
rrién, 1983).

29.- La légica econdmica subyacente a la tugurizacidn puede ser caracte
rizada segin el refran popular de que "muchos pocos hacen mucho",
o, siguiendo a Yujnovsky, en los siguientes términos: "dada la im-
portancia del factor situacidn en la renta diferencial, los terre-
nos céntricos exigen una renta relativamente elevada. Los secto -
res de bajos ingresos pueden residir en areas céntricas solo aumen
tando el hacinamiento, para poder pagar entre muchos la renta del
suelo". (YUJNOVSKY, 1976: 18).

30.- Es importante remarcarse la diferencia jugada por la propiedad de
la tierra en cada una de las crisis: si en la primera se pretende
la atomizacidon como forma de monetarizar las rentas territoriales,
en la segunda el proceso es inverso: concentrar la propiedad para
poder reiniciar nuevos ciclos productivos. En la primera es una
estrategia terrateniente y en la segunda del capital de promocidn.
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zacidén territorial urbana desde sus bases de sustentacidén y, por otro
lado, al aparecimiento de una nueva fraccidn terrateniente en el pais:
la urbana. Su origen puede encontrarse en la confluencia de tres ver-
tientes hasta cierto punto complementarias: la conversidn de la renta
agricola en capital, al transferirse del sector agrario al inmobiliario
como inversidn; la transformacién de los terrenos agricolas periféricos
a la ciudad en terrenos urbanos sujetos a la especulacidén (31) y, final
mente, la acumulacidn de las rentas monopdlicas y diferenciales obteni
das en el Centro bajo la forma de algquiler (tugurio) o de venta de los

inmuebles, e invertidas como capitales en el sector inmobiliario.

Esta situacidon evidencid en la practica la estreteéia terrateniente-de,
por un lado, valorizar la tierra del conjunto de la ciﬁdad Yy, por otro
lado, transferir por este mecanismb parte de la crisis econdémica de los
anos 20 y 30 hacia los sectores populares, ubicados principalmente en
el Centro de la ciudad. La modalidad no sera otra que la apropiacién
de la renta del suelo (ganancia extraordinaria surgida de la plusvalia

social), a través del alquiler (32).

Es decir que la propiedad del suelo agrario y/o urbano (en la mayoria

31.- Nos referimos al acelerado y desigual proceso de constitucidn-habi-
litacibén del suelo urbano, que logra en 18 afhos (1904-1922) cuadru-
plicar el area de la ciudad y que permite especular con la tierra
urbana gracias al diferencial existente con la magnitud del suelo
urbano.

32.- Ello explica la lucha llevada a cabo por los arrendatarios que con
dujo a la constitucidn de una "Liga de Inquilinos" en el afio de 1930,
con el fin de "velar por los intereses de las personas de escasos -
recursos econdmicos principalmente, y que por tales circunstancias
se ven precisados a vivir arrendando moradas".
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de los casos la propiedad urbana se evidencia como una extensidn de
la propiedad rural), se convierte en la fuente originaria de la va-
lorizacidn de la tierra urbana (renta absoluta) y, por lo tanto, en

el nacimiento del terrateniente urbano, del capital rentista.

Evidentemente que tal modificacién de la escena urbana se produce co-
mo resultado de, y concomitantemente a, las transformaciones histo-
ricas del momento particular que se vive en el pails, y tienen mucho
que ver con el proceso de separacidn de la sociedad civil y el Esta
do que se viene gestando desde décadas atras. Ello conduce inevita
blemente a un tipo de dominacibn indirecta de la clase hegemdnica -
(burguesia comercial principalmente) sobre las subordinadas, tenien
do como base la existencia, entre otros elementos, de "drganos esta
tales de intermediacidn", entre el poder concentrado de la clase do
minante (poder central) y el poder difuso de ciertos "intereses par
ticulares" (33) definidos en ambitos especificos de relaciones (po-

der local).

Este 6rgano estatal de intermediacidn es el nuevo municipio que emer-
ge de la coyuntura. Se trata "del nivel mas descentralizado del Esta
do, del mas penetrado por la sociedad civil, del mads accesible a los
gobernados, del mas directamente ligado a la vida cotidiana. Las re-
laciones Estado central-municipio son el indicador mas claro de las -
relaciones generales entre el Estado y la sociedad civil" (CASTELLS,

1981: 300).

33.- Nos movemos en la perspectiva senalada por O'CONNOR, (1981), res
pecto del significado de los"intereses particulares".
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En ese sentido, el proceso de dominacidén del capital en el conjunto
de la formacidn econdmico-social ecuatoriana y el correlativo desa-
rrollo de la estructura del Estado, significd en la practica, un -
"desplazamiento” relativo de ciertos sectores terratenientes del po

der global nacional hacia otros ambitos mas reducidos de poder poli

N .

tico. Desplazamiento relativo, en tanto que el Estado centralizado
-caracteristico de la sociedad moderna descansa sobre bases latifun
distas en las que el centralismo burgués coexiste con el gamonalis-
mo o caciquismo local (34) y también, por cuanto el desplazamiento

de los terratenientes del poder nacional hacia el poder municipal -
.posibilité el'remozamiento de la clase terrateniente a través del -

nacimiento de su fraccidén urbana y, consecuentemente, de su inser -

cidn en la economia de la ciudad.

Es importante senalar que este remozamiento 'de la clase terratenien
te tiene lugar en, y gracias a el ambito privilegiado para el domi-
nio latifundista: el municipio como poder local; o sea, ubicandose

el terrateniente en su nivel histdrico natural. Resaltando la éfiE
macidn, se puede sehalar que, si en la conquista y colonizacidn el

Municipio fue el punto de partida para que los vecinos de la ciudad
(propietarios de tierras con titulo) logren dominar y consolidar 1la
produccidn agrario-minera circundante, a partir de esta coyuntgra -

histborica serd un instrumento del terrateniente agrario para "moder

34.- Revisar los extensos andlisis de Quintero (1980) y de Mariate-
gui (1975) sobre casos concretos y de Cerroni (1980) y Marx -
(1979) sobre la teoria general.
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nizarse" o remozarse en tanto terrateniente urbano, y consolidarse
posteriormente como fraccidn. De alli se infiere, entonces, que,

dependiendo del momento histdrico que sea, el municipio adquiera -

un poder mis o menos limitado, pero real.

En este contexto histdrico, el municipio y su poder ven transformar
y limitar su contenido hacia lo que podriamos considerar como"lo ur
bano". Y lo hace en el sentido de qué, al producirse la diferencia
cion de las competencias entre el poder central y el local, circuns
cribe su ambito y sustento principal de poder a una porcidn del te-
rritorio cantonal: la ciudad de Quito; de igual manera se limita a
un segmento del ejercicio del poder: la politica urbana. (35) és

a partir de este periodo que el Municipio, a través de su politica

urbana, privilegia las acciones relativas al papel que se le asigna

a la tierra.

La politica urbana del Municipio de Quito durante el periodo de tran
sicidn urbana, muestra dos momentos importantes que merecen ser re-
saltados: el primero, correspondiente a la "urbanizacidn" de los te
rratenientes agrarios (1904-22) y el segundo, al proceso de consoli

dacién de la fraccidén urbana de los terratenientes (1922-55). E1 -

primer momento puede ser entendido a partir de lo que nos dice PAZ

Y MINO:

"La accidon particular iniciada interesadamente y en exclusivo benefi

35.- Al respecto se puede consultar autores como LOJKINE (1979), PRA
DILLA (1984: 27), CASTELLS (1979:287), etc.
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cio propio, por los duefios de terrenos que antes de hoy fueron huer
as, potreros o eucaliptos, en las afueras del nicleo urbano. Me -
Jdilan el terreno, sefialaban en un croquis o plano las futuras calles
y un nimero de lotes que rindieran ganancias apreciables y los ofre

cfan en venta al plblico necesitado, a precios, al parecer, ventajo

s0s. Para facilitar la venta comenzaron a dar facilidades de pago,

aceptando abonos mensuales o trimestrales desde luego, dejando al

Municipio los costosos trabajos de urbanizacidn. (PAZ Y MINOS, 1960:

30 - Subrayado nuestro).

Algunos hechos de la cita merecen ser comentados primere, la gran -
articulacidon existente entre los terratenientes agrarios ("dueéos -
de eucaliptos, potreros, huertas en las afueras del nucleo urbano")
y el Municipio, para convertirse en urbanos ("dejando al Municipio
los costos de urbanizacidn"); segundo, el hecanismo de conversidn -
de la tierra agraria a urbana mediante el proceso de valorizacidn -
de la tierra descrito anteriormente. Esto es, el proceso de habili
tacién-valorizacién) del suelo urbano emprendido por el Municipio -~
cuando construye obras de urbanizacidn en terrenos privados. En es
te caso el proceso de habilitacidén asume la condicidn de valoriza -
cidn del suelo urbano mient;as que el Municipio emprende -a pérdida
econdmica- la produccién de las obras de urbanizacidn, los terrate-
nientes se apropiam de la renta (diferencial principalmente) genera
da. Es por ello que esta apropiacidn de la renta debe ser entendi-
da como una transferencia (subsidio?) de una parte de la plusvalia
social captada por el Municipio via tributacidén, hacia los terrate-
nientes como renta o sobreganancia de localizacidn. De esta manera
también,_se explica la baja capacidad econémica_que tiene el Municipic

en el periodo.
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Y tercero, el aparecimiento -por primera ocasidn en la ciudad- de las

-
v

denominadas "facilidades de pago" que introduce el propietario de las
tierras y que significa en la practica, introducir el interés -sobre un
capital ficticio y ajeno-, como componente adicional de la renta del -

suelo urbano y, de ese modo, ampliar la "demanda solvente".

De esta manera, y muy sucintamente esbozado, el caracter de la politica
urbana del Municipio de Quito en este periodo, se convierte ficilmente
en el instrumento de prolongacion del terrateniente agrario a urbano; -
en el sustento del capital paré la formacidn de las condiciones ganera-
les de la produccidn; en el promotor del proceso de acumulacidén en la -
rama de la construccidn; y todo ello conduce a la progresiva pérdida de
su capacidad de respuesta econbmica frente a las necesidades crecientes,
cuestidn que definitivamente cobra mayor peso con la crisis de las expor

taciones y la depresidn mundial.

Esta politica tiende a reajustarse en funcidén a las limitaciones propias
del contendio de su gestidn y a los efectos inmediatos que provoca la co
yuntura internacional. Asi, el punto de inflexién se lo puede conside -
rar el ano de 1933, cuando el Municipio dicta una ordenanza que estable-
ce la obligatoriedad del propietario de realizar las obras de urbaniza -
cidén y a aprobar el fraccionamiento en el Departamento de Obras Piblicas

Municipales como requisitos previos a la venta de solares.

Con esta evidencia, el Municipio nos esti mostrando una nueva modalidad
de intervencidn que estd en consonancia con el momento histdrico sefala
do y con las necesidades concretas de los terratenientes urbanos en ca-
mino a consolidarse y del nacimiénto del capital comprometido en el -

sector de la construccién (36). ... Tal_situacidén sdlo. es posi -

36.- En la edicién de CEGAN (1951), en su seccidn de promocidn comer-
cial, se tiene gue las cuatro empresas constructoras que anuncian
sus servicios fueron fundadas en el periodo de dos anos (1937-39).
La presentacidn de sus “curriculums" nos demuestra que todas nacen
bajo la promocidén estatal, sea a partir de contratos ofertados por
el Gobierno Nacional (carreteras, via férrea, edificios plblicos,etc)
o por el municipio capitalino (pavimentacidn, obras de urbanizacién,
servicios piblicos, ornamentacidn, etc) y, finalmente por las cajas
de Previsidn Social (viviendas principalmente).
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ble gracias a una politica estructurada hacia el apoyo de estos sec-
tores bajo la modalidad de(}a "gestidn del déficit". O sea}una po
litica urbana cuya l8gica parte de y cornduce a la exacerbacién de

la realidad econdémica que se vive: la concentracién por la exclusién.

La nueva politica urbana del Municipio girard en torno a tres'aspec—
tos interrelacionados: la "municipalizacidén" del suelo urbano, el in
tento de control a la evolucidén "anarquica" de la ciudad y la inver-
sidn en ciertas obras de infraestructura (37). Asi tenemos,que la -
adquisicidn de los terrenos por parte de la municipalidad no signifi
ca otra cosa que, paraddgicamente, la consolidacién de la fraccidn -
urbana terrateniente. Y lo es en tanto permite y posibilita la trans-
formacidn de la renta capitalizada (precio) -formada en el proceso de
constitucidén y habilitacidén de la tierra y del suelo urbano (vald}izg
cidn) impulsado por el propio Municipio en los afios anteriores- en
dinero y ‘luego en capital: con lo cual se consolida el propietario -

de la tierra.como capitalista rentista bajo la sombra del Cabildo de

la ciudad.

Para tener una idea de la magnitud de la propiedad municipal, trans -
cribo estas lineas del informe presentado por el Dr. Humberto Albornoz,
Presidente de la Comisidn de Hacienda del Cabildo capitalino: "por mi

parte considero, y asi propongo al Concejo, que la realizacidn del Plan

37.- Desde el ano de 1922, ano del centenario de la batalla de Pichin-
cha, es altamente significativo = el desarrollo del alcantarilla-
do, pavimentacidn, energia eléctrica y de construccidn de obras
de educacidn, culturales, administrativas, etc. (PAZ Y MINO, 1960)
Pero es un desarrollo altamente excluyente, que sigue y consolida
a la segregacidn urbana. ’
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Regulador se inicie con la urbanizacidn de los terrenos situados a;
Norte del Colegio Militar y de los cuales la Municipalidad es propie
taria de 2.542.449 metros cuadrados, debiendo todavia expropiarse;
para completar toda esa zona urbapizable, 1.133.100 metros cuadra-
dos, pertenecientes a diversos particulares y que estan junto a la
Carolina, de propiedad del Municipio".. Posteriormente senala gque -
"los terrenos de la Carolina estd actualmente hipotecados a favor -
de la Fundacidn "Mariana de Jesis" (Jones, 1949: 78-80). Si consta
tamos que estos terrenos se ubican exclusivamente en la zona norte
de Quito y si comparamos estos datos con la superficie de Quito (1.200
hectareas) para esa época (1943), veremos que el 30% del total del

drea urbana correspondia en propiedad al Municipio.

Esta politiqa de tierra se complementa con los intentos de control -
del desarrollo futuro de la ciudad, bajo la regulacidn delimercado -
de la tierra, la obligatoriedad de legalizacidn de las urbanizacioﬁes
previa su venta y, principalmente, la formulacidén de un Plan Regulador
de la ciudad. La expresidn mds acabada de esta lbgica, se encuentra
contenida en la propuesta del denominado "Plan Regulador de Quito",-
disenado por el arquitecto uruguayo Jones Odriozola (1949) (38). Es
te Plan asume en su cqntenido la imagen de ciudad deseada por y pa-

ra los terratenientes(39), en un horizonte temporal senalado para el

38.- La planificacidn de la ciudad se inicia en 1939 con la presenta-
cidn del Plan propuesto por el Ing. Eduardo PSlit Moreno. Sin em-
bargo de ello, nuestro analisis se concentrara en el propuesto por
el arquitecto uruguayo Jones Odriozola en 1942, por consideralo 1la
expresidn mas acabada de los intereses hegemdnicos del momento.

39.- La ideologia terrateniente tiene su mejor propuesta en la formula -
cién de la "ciudad jardin" en la zona norte (su zona); que no es
otra cosa que la prolongacidén de la casa de hacienda a la ciudad,
con su huerta, hausicamias y todo, que incluso hasta ahora se pre-
senta como alternativa. )
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ano dos mil (40); pero que enfatiza al mismo tiempo, un "plan de mi
nima" para el corto plazo y para la regulacidn post factum de lo -

realizado sin "control alguno" (41).

Sera precisamente este crecimiento "sin control alguno" el pfetexto
para "planificar" el desarrollo futuro de la ciudad, & también la -
posibilidad de que los terratenientes urbanos asuman uné posicidén -
expresa. Se intenta crear una organizaéién "controlada" que dirija
el fraccionamiento y urbanizacidén y disminuya la especulacidn indis
criminada de tierra (42). Con esta perspectiva se dirige el creci-

miento urbano hacia el Norte y se instaura el modelo jerarquico y -

segregado de "desarrollo urbano".

La racionalidad del ‘Plan no sera otra que la implementacidén de la 10

gica

econdmica capitalista, sefialada anteriormente; concentradora,-

40.-

41 .-

42 .-

"No es una utopia pensar en el desarrollo de la ciudad en sesen
ta anos; quizas sea un periodo de tiempo demasiado corto..."
(JONES, 1949: 57).

"Los propietarios de los terrenos trazaron calles, parcelaron y
vendieron lotes con grandes ganancias sin ningln plan, higiene

y aseo. Al Concejo le tocdla tarea de pavimentar esas calles,
poner aceras, canalizar y dotar de luz, agua, etc., es decir de
urbanizar lo que la iniciativa privada guiada por el negocio ha -
bia querido transformar la ciudad. Esta ganancia debia venir de
algin esfuerzo del propietario y no esperar que la ciudad crezca
para sacar ganancia y luego utilizar al Municipio para que termi-
ne la obra que debe ser para todos y no sdlo para estos propieta-
rios". Informe de Alcalde Carlos Andrade Marin, presentado en 1940
(ACHIG, 1983:55)

"Los auges de las lotizaciones corresponden mas o menos ajustada
con las épocas de divulgacidén del Plan Jones en 1945, plan que sdlo
en el papel ya tuvo la virtud de valorizar zonas que parecian tener
futuro. Otro auge inmediato, lo marca el inicio de las lotizacio-
nes comerciales hacia 1952. Y el mayor de todos hacia 1963, con -
la aparicidén de las mutualistas, cooperativas y las instituciones
nacionales de vivienda, Banco, Instituto, etc. (Banderas, 1967:22)
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en tanto 1) que ecoldgicamente ubica las funciones y usos urbanos -
principales en dmbitos territoriales especificos(43), 2) que densifi
ca -por tugurizacidn- al centro de la ciuaad, y 3) que permite la -
acumulacidén capitalista de la renta del suelo en la fraccidn urbana

de los terratenientes; y excluyente, en cuanto que adopta como norma

de plahificacién y accidn a la segregacidn (residencial(44) y por -
usos de suelo) y que margina a la mayorfia de la poblacién de los mas
elementales servicios y equipamientos colectivos o eleva a condicién
de solucién la saturacién del rendimiento de ellos por persona (ges-

tidn del déficit por marginacibén y tugurizacidn, respectivamente).

No se puede desconocer en este proceso, la importancia de la crisis
de las exportaciones tradicionales, la depresidn econdémica y guerra
mundiales y el Boom bananero, hechos histdricos, acaecidos durante -
el periodo y en su tiempo, que influyen notablemente en el comporta-
miento de la politica urbana y en la evolucidén de la o;ganizacién te

rritorial y de sus mecanismos intervinientes: de su anterior caracter

43.- La propuesta contempla: por un lado, el desarrollo concéntrico o

44 .-

nucleado de funciones, v.gr. centro civico, centro deportivo, cen
tro cultural, etc.; y, por otro lado, la especializacibén del te -
rritorio por usos y zonas demarcadas, v.gr. zonas de vivienda (o-
brera, media, residencial), zonas de trabajo (industria, artesana
do, oficinas y negocios) y zonas de esparcimiento (deportes, paseo
y descanso). Todo ello distribuido y clasificado segin el sur, el
centro y el norte e integrado por un sistema vial que refuerza e
induce el esquema: no otra cosa son el conjunto de diagonales que
se establecen (muy a lo Haussman en Paris) tanto en el norte como
en el sur y hacia el centro.

Por primera vez el Municipio establece una politica de segregacidn
que adquiere mayor relevancia al momento en que se establecen cate
gorias de barrios segin su localizacidn; asi tenemos, urbanizacio-
nes de primera, segunda y tercera clase.
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lineal, extensiva (costosa, antitécnica, etc.) (45) se pasa a una con

figuracién longitudinal-polinuclear relativamente conforme a la pro-

puesta del Plan y absolutamente adecuada a su espiritu general (Ver
plano N2 3). Esta forma de organizacidn territorial se presenta en
realidad como una prolongacidn de la anterior, mds que como una ente
ramente nueva: no representa una "ruptura" con la pre existente, sino

mds bien, un nivel mas elevado de su propia ‘evolucién.

Plano Na 3 :
ESQUEMA DE LA FORMA DE ORGANIZACION TERRITORIAL
_.LONGITUDINAL POLINUCLEAR (1960-1970)

© NucLEO CENTRAL
€) ZONA CENTRO

ZONA NORTE
() zoNa sur

R TR S e S g S i

45.- "Nuestro caso particular es el de una ciudad lineal, que no es
td formada por evoluciones concéntricas". (JONES, 1949: 49)



43

Este proceso se basa en el hecho de que las tres zonas ecoldgica -
mente diferenciadas (norte-centro-sur), tienden a ser modificadas -
al interior de cada una de ellas por la emergencia de polos o nicleos
de articulacidn zonal (gérmenes de centralidad); esto es, la confor
macidén de areas espe;ializadas de actividad urbana (polos, nicleos,
centros) que cuentan con dmbitos especificos de influencia (zonas)
y que se encuentran muturamente relacionados. Tal situacidn no es
otra cosa que el resultado alcanzado en ia especializacidn del te -
rritorio -divisidn/cooperacidén del trabajo deducida de la compleji-
zacidn de la sociedad nacional y de sus funciones inherentes. En -
{ltima instancia expresa un nuevo tipo de segregacién urbana, cons-
truida a partir de la articulacién de la tradjcional segregacidn re
sidencial con la segregacidn por usos de suelo gque se incorpora ma-
nifiestamente en esta etapa. Su resultado concreto sera la consoli
dacidén de las zonas ecoldgicamente dispares: norte, sur y centro Yy
tambi&n la formacibn de gérmenes de centralidad en sus respectivos

interiores: al norte la Mariscal Sucre, al sur la Villa Flora y al

centro el "centro urbano".

Esta configuracidn se consolida en un momento de crecimiento econémi
co (fines del Boom bananero) y de relativa esatabilidad politica en
el pais, y aparece como resulﬁante de todo el periodo de transicidn
urbana. Sin duda dos son los agentes principales en el periodo: el
Municipio de Quito y los terratenientes, ahora de base urbana. En -
ese sentido, el Municipio asume el papel de garante,promotor y legi-
timador de los intereses de la fraccidn urbana de los terratenientes,
nacida y consolidada en el periodo. Y lo hace éh tanto que suslaccig

nes tiene una l6gica evidente: promover un desarrollo urbano concen-
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trado (polos) y excluyente (segregacidn), mediante la expansidn, tuguri
zacidn, vialidad y servicios emprendidos, que no hacen otra cosa que -

mostrar la concordancia existente entre el municdipio y su politica, los

terratenientes y sus intereses y la organizacidn territorial y su forma.
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SECCION II1 : La crisis urbana con la modernizacidn capitalista.

La dinamizacion de la economia nacional a partir de la reactivacidn del
modelo de agro-exportacidn (sobrevla base de otro producto agricola, el
banano) determina una integracidn mayor del pais al concierto interna -
cional. Pero no sblo eso: por las caracteristicas que imprime la plan-
tacién y la reestructuracién del modelo de agro-exportacidén, la urbani-

e * 3 . .
zacion se acelera significativamente.

Quito y Guayaquil presentan un acelerado crecimiento poblacional, para-
lelo al crecimiento urbano global del pais; las ciudades intermedias de
la costa adquieren un alto dinamismo, mientras que las de la sierra su-

fren un estancamiento relativo. (Ver seccidn anexos cuadro N°7 en p.136)

El proceso de urbanizacidn se profundiza con la crisis del modelo de -
agro-exportacidn y el resquebrajamiento del rol que cumple el Ecuador en
la divisidn internacional del trabajo como productor de "bienes de sobre
mesa", con base al monocultivo de exportacidén. De alli que la forma bi
cefalica del proceso de urbanizacidn (Quito-Guayaquil) se dinamice en -
los anos sucesivos inmediatos. Asi tenemos que para la década de los -

anos sesenta se intente articular un modelo "desarrollista" que propug-
na como eje matriz de la sociedad nacional a la industrializacidn susti

tutiva de importaciones, y para los setenta (46), su puesta en practica

46.- Bajo esta perspectiva se movilizan cuantiosos recursos, nacionales e
internacionales, hacia la industria, paralelamente a la formulacidn
de una estrategia politica que contempla la Reforma Agraria, Tributa-
ria, Ley de Fomento Industrial, etc., inscritas en los postulados de
la Alianza para el Progreso y ejecutadas por la Junta Militar de aquel
entonces.



bajo el influjo de los ingresos derivados de la produccién y comerciali

zacidon petrolera.(47).

Estamos, entonces, en presencia del proceso de transformacidén de las -
formas de acumulacidn semicoloniales o primario exportadoras a las nue
vas de sustento urbano-industrial (Quijano, 1974:82 y ss), teniendo co-
mo eje principal el hecho de que la plusvalia extraida en el sector mi-
nero y agricola, que en periodos anteriores flufa directamente hacia los
centros metropolitanos, comienza a ser acumulada localmente a través del
desarrollo -aunque incipiente ain- de la industria, el comercio y la -

banca de base urbana y concentrada principalmente en Quito y Guayaquil.

Dentro de este contexto nacional, las relaciones urbano—rurales y en ge
neral la estructura territorial de la produccidn, tienden_a readecuarse
en funcidén de los nuevos requerimientos econdémicos imperantes; la orga-
nizaciéﬁ agro-exportadora que caracterizaba a la estructura territorial
de la produccidn comienza a sufrir sustanciales modificaciones, en el -
sentido de que las grandes ciudades (Quito-Guayaquil) se convierten en

los centros articuladores de los circuitos internos de acumulacidn, del

proceso de urbanizacidén y de sus nuevas formas.

En suma: con el proceso de modernizacidn capitalista vigorizado por el
incremento de los recursos econdmicos provenientes de la exportacidn pe

trolera, se inicia la redefinicidén de la concentracidn bicefalica de la

47.- Tal situacibn descansa en la modernizacidn sustitutiva de importa-
ciones, modernizacidén de la estructura agraria y del aparato esta-
tal, crecimiento del proletariado industrial, inversidén foranea, -
aceleracidon de la urbanizacidén, etc. (VERDUGA, 1977).
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urbanizacidn nacional y consecuentemente del papel de Quito. De alli
que la ciudad se convierta en el centro de mayor dinamismo relativo del
pais, por cuanto la gran captacién de los excedentes derivados de las
regalias petroleras son manejados por el Estado, cuya cabeza mas visi-

ble, la administracidén piiblica, tiene por asiento a la capital de la -

republica.

Quitq en este proceso de modernizacidn capitalista que se imprime en la
sociedad nacional, comienza a dar muestras, como organizacidn territo-
rial, de un relativo estancamiento primero y de un acelerado cambio -
desplies; es decir de crisis y transicidn urbana. Crisis que se expre-
sa por ejemplo: en el freno a la circulacidn de bienes y personaé por
parte de una organizacidn territorial obsoleta; en la obsolescencia -
de las estructuras gque se ve en el centro de la ciudad'(crisis de cen-
tralidad urbana); en las modalidades de la propiedad urbana como limi-
te relativo al desarrollo de la industria de la construccidn, a la re-
produccidén de la fuerza de trabajo y a la localizacidn de las activida
des urbanas principales, etc. Lo cual, en Gltima instancia nos estd -

revelando el agotamiento de la forma polinuclear de organizacidn terri

torial y de los mecanismos sociales de segregacidn que la prefiguran.

Las transformaciones de Quito (como organizacidén territorial) no se ha
cen esperar: entre 1962 y 1980 el area urbana tiene un crecimien£o cer
cano al 500%, y en €l no estdn consideradas las areas conurbanas ni el
crecimiento en altura; la densidad global de la ciudad baja ostensible
\
mente de 213 a 68 habitantes por hectarea; aparecen nuevas estrategias
residenciales para los sectores de bajos ingresos, en los eufemisti

camente considerados "barrios periféricos"; se produce una relocaliza-
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cidén de las actividades industriales, comergiales y administrativas;
el parque automotor de la ciudad crece en mas de seis veces, etc. A

la par que el conjunto de la ciudad y su hinterland, se modifican -

la tierra y su uso.

La salida capitalista a esta crisis urbana empieza a tomar forma a
través de los siguientes componentes principales: el desarrollo de
una nueva forma de organizacidn territorial cualitativamente dife-
rente a la anterior; el proceso de eliminacidn relativa de las rggl
tricciones que impone la propiedad del suelo a la industria de 1la

construcci6n3(48) a la consolidacidn de la fraccidn del capital es
pecializada en la construccidn y la promocidn; y a la adopcidn dé

una politica urbana acorde a estas exigencias y expresiones.

Los procesos articulados de expansidn y renovacidn urbana, que ubi-
can a la transicidén en el periodo, permiten definir la forma metro-
politana de organizacibén territorial (ver Plano N2 50 debido a que

la 1logica de constitucidn-habilitacidén-utilizacién del suelo urbano

se conforma territorialmente desde la relacidn centro/periferia: la
forma metropolitana de la organizacidn territorial que emerge de la
crisis, se compone de la articulacidn de los tres componentes prin-
cipales de la segregacidén urbana, con el predominio aglutinante de

la relacidn centro/periferia. Esta relacidn se erige como dominante

en razdn al alto dinamismo que se observa en las fuerzas productivas

48.- Ello ocurre por cuanto el suelo urbano es un obstaculo a ser sal
vado recurrentemente (es una condicidn de la produccidn, no pro-
ducible y si monopolizable) al inicio de cada nuevo ciclo produc-
tivo. Esta situacidn modifica el ciclo global del capital en los
términos que expresa TOPALOV (1979:118)

MP MP = Medios de Produccidn P= Produccidn

D FT/P/E - D' D Dinero E= Edificio

To—————- i D' = Dinero acrecentado T= Tierra
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en el pais desde la década de los sesenta -y con mayor énfasis desde -
la comercializacidn petrolera (1972)~ cuya influencia se hace notoria-
mente en el desarrollo de la divisidn social y técnica del trabajo y -
de las comunicaciones en general (medios de comunicacidn, informacidn

y transportacién), al punto que tienden a reducir el obstéaculo que sig
nifica el territorio (esta vez cémo distancia y no como elemento de la
produccibén) para el capital, mediante los procesos interrelacionados -

de integracidn de nuevos ambitos territoriales de relaciones (vr. gr.

conurbacién) y de dispersidn de ciertas funciones principales’ (vr.gr.

la industria).

De alli por ejemplo, el rol que juega la urbanizacién de los valles cir
cundantes a la ciudad, la relocalizacidn de ciertas funciones urbanas
(v. gr. industria, administracidn) .etc. en unos casos a la manera de -
callejones que siguen la direccidn de las carreteras y autopistas, cons
truidas en la Gltima década ern otros. gases basados en poblados :antevjores, hoy
transformados y conurbados, alin en otros mas con la formacidn de nuevas
unidades. Pero sin duda uno de los aspectos mas sobresalientes estriba
en el hecho de que empieza a generalizar una nueva forma de implantacidn
industrial -al menos para aquellas fabricas que cuentan con alta compo-
sicidn organica de capital- en la periferia de la ciudad; con la carac
teristica adicional de que sus mecanismos administrativés se ubican en
la "centralidad urbana". Es decir, que esta divisidén técnica dei tra-
bajo al interior de una misma unidad de produccién asume una expresidn

territorial absolutamente nueva, que conduce a la metropolizacidn de la

rd
economlia urbana.
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Plano No 4
~ ESQUEMA DE LA FORMA DE ORGANIZACION TERRITORIAL
~ AREA METROPOLITANA
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No es casual entonces, gque en esta ultima década estemos presenciando -
con mayor nitidez la variacién cualitativa de la forma de organizacidn
territorial y sus nuevos mecanismos. Si en las etapas anteriores su ex
presidn era exclusivamente en términos longitudinales norte-centro-sur,
hoy, a mas de ella, y como prolongacidn cualitativamente diferente, se
tiene una segregacidn que va del niicleo central hacia las zonas mis apar
tadas. Una segregacidn que tiende a parecerse a la existente en la ma-
yoria de las ciudades latinoamericanas, en el sentido de que en la ac-
tualidad se cuenta con barrios populares en precarias condiciones de -
existencia a lo largo de toda la superficie de la ciudad. O sea que -
las favelas, villas miserias, pueblos jovenes, suburbios, etc. (nombres
dados a la problematica en otras ciudades) se han convertido en reélidad,

con lo cual Quito ha dejado de ser la excepcidn y ha entrado en la nor-

ma de la ciudad latinoamericana.

Obviamente que estos cambios no pueden explicarse sin al menos la men -
cién del desarrollo capitalista que se tiene en el pais en las Gltimas

décadas: el desarrollo industrial, el crecimiento y modernizacidn del -
Estado, el nacimiento de la industria de la construccidn, la expansidn

de la inversidn extranjera, entre otros (49). En este marco general se
observa otro hecho de profundo contenido urbano: el aparecimiento del --
promotor inmobiliario y la industria de la construccidn, apadrinado por

el Estado a través de sus distintos 6rganos. Su nacimiento se remonta

49.- Desde la década del sesenta Quito entra en un agudo proceso de trans-
formaciones, que tiene sus raices profundas en el tipo particular de
desarrollo capitalista que se impulsa en el pais; este proceso evolu
ciona por la articulacidén ma&s dinamica de la sociedad nacional al ca
pitalismo internacional, cuando éste ha procreado los gigantescos mo
nopolios transnacionales que desbordan los sectores clasicos de ex -
portacidn para dirigirlos hacia la industria. Ver BAEZ (1975:263)
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a los primeros anos de la década del sesenta, en el marco politico-econd-
mico de la Alianza para el Progreso, cuando fluyen ingentes cantidades de
capitales no;teamericanos para el financiamiento del mutualismo, la banca
privada y ciertos organismos estatales comprometidos con la construccidn

de viviendas,

El Municipio, con un ambito de competencia cantonal, juega un papel funda
mental adicional: su funcidn en el periodo serd la de eliminar el obstad -
culo en su doble acepcidn que significa la tierra para la
acumulacién de capital; con lo cual se evidencia el nuevo caracter que -
asume la politica urbana municipal. Esto.es la puesta en marcha de una -

politica urbana concertada bajo la hegemonia del capital de promocidn, que

tiende a consolidar la segregacidn urbana (como Forma de Organizacidén Te-

rritorial) via la transicidn (expansién y renovacidn urbana y el gasto pid

blico.

Por el caracter de la transicidn y por la modalidad concertada de la poli-
tica urbana, la l6gica de readecuacidén de la ciudad -via la expansidén y la
renovacidon- es 1enta; paulatina y progresiva; de alguna manera sigue el -
ritmo que impone la formacidn y desarrollo de las fuerzas sociales involu-
cradas (una de las cuales es el Estado) y de la politica de acuerdos y con
certacién a que se llegue entre ellas. Bajo este contexto ocurre el creci
miento y.transformacién de la ciudad (expansidn de la centralidad y desa -
rrollo de la periferie), con la influencia de los cambios de centralizacién,

la concentracidén y en la relacidn centro-periferia.
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3.1. La renovacidn y la expansidn urbana en el marco de la transicidn

El actual proceso de transicidn, por renovacidén y expansidn urbana, se
origina histdricamente en la dindmica de la década de los anos sesenta
y se consolida en el marco de la coyuntura petrolera, cuando el Estado
y las fuerzas sociales involucrédas adquieren un elevado nivel econdémi
co, lo que posibilita, sobre todo al municipio, emprender la transicidn
a través de instrumentos fundamentales de politicas de tierras, de la
vialidad, de servicios, de equipamiento, etc. En estos momentos

se empieza a evidenciar el fendmeno empirico del desarrollo conjunto,

de alguna manera inédito en Quito, de la centralidad y la periferia.

Es un proceso que tiene ritmos diferentes segin el tiempo y el territo-
rio y que conforma ambitos territoriales especificos segln el contexto
urbano global. Por eso se puede aseverar que el proceso contiene va -
rias expresiones que se constituyen en tres momentos claves: de emer -
gencia, de integracidn y de fusidn de ellas; lo cual no hace sino mos-
trar el nivel de articulacidn que han alcanzado las partes en el proce
so urbano global. En suma, que tanto la renovacidn como la expansidn.
urbaha no pueden ser entendidas sino en su relacidn e inmersas en el con
junto urbano; esto es, en referencia a la relacidn centro/periferia que

se erige como aspecto dominante de la segregacidn urbana en el periodo.

Es muy ilustrativo observar el Grafico N2 2, en el que se representa el
esquema de evolucidn de los precios de la tierra en el eje Norte-Sur de

“la ciudad (10 de Agosto-Panamericana Sur). Respecto de las zonas de re
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novacidn en la centralidad urbana se tiene: para 1962 los precios del
suelo en el CHQ superan significativamente a los de la MS; para 1973

la situacidn se invierte y hacia 1975 (inicio de la "reconguista"), los
precios de la tierra se equiparan en las dos zonas con lo cual se evi-
dencia la expansidon de la centralidad como consecuencia de la renova -
cidén urbana. Respecto de la periferia (expansion urbana) los fendme -
nos que mas concitan la atencidn tienen que ver:con:el crecimiento de
la"mancha urbana" (desgraciadamente en el corte no aparece el crecimien
to hacia el Area Metropolitana) sobre todo en su direccidn hacia el nor

; .
te y con el incremento de los precios también en ese mismo sentido. Re

lacionando los fendmenos producidos en el centro y la periferia, se -
puede, por lo pronto, senalar la tendencia general del crecimiento del

centro y de la periferia'y por tanto de los precios del suelo también,

hacia el Norte de la ciudad.

GRAFICO N2 2 CURVA DE PRECIOS DE LATIERRA EN QUITO CORTE NORTE - SUR
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Abundando un tanto mas, respecto del comportamiento de los precios del
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suelo y tierra urbanos en Quito desde la perspectiva de la relacidn
centro/periferia: los precios en general durante el periodo de estu
dio han tenido un comportamiento permanente hacia el alza, al punto
que en la década el promedio del incremento supera el 700% en sucres
reales. Por otro lado, haciehdo un analisis desagregado éor zonas,
tenemos: que los terrenos comprendidos en las areas de expansién
(a1l y ¢3) tienén los niygl; mas altos de crecimiento relativo (724
y 798% respectivamente), debido a su paso'de tierra agraria a urba-
na (constitucidn) y a su conversidn en suelo urbano (habilitacidn);
que los terrenos comprendidos en las zonas centrales (b1 y c2) tie-
nen los precios del suelo mas altos de Quito (800 y 1.500 sucres) ;-
y que los incrementos absolutos més'significativos se localiz;n ha-

cia el norte (ver Plano N8 5 ).

CUADRO N°2

PRECIOS DE LA TIERRA EN QUITO Y SU EVOLUCION
ABSOLUTA Y RELATIVA

ZONAS Precios Precios Incremento Incremento

en 1962 en 1975 en sucres en %

al 65 300 235 724.6

a2 30 120 90 521.5

b1 . 600 800 200 33.3

b2 250 350 100 194.0

c 410 950 540 308.6

c2 540 1500 ' 960 482.0

c3 85 500 415 798.5

FUENTE: Diego Carridén et.al.; op. cit; p. 52 y 53
ELABORACION: Propia :

Este comportamiento de los precios del suelo en el centro y la peri-

feria (segregacidn.urbana) no es arbitraria, porque su determinacidn
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en las distintas zonas de la ciudad se encuentra intimamente relaciona-
da: las sobreganancias de localizaciént bajo la forma de rentas diferen
ciales en las 4reas de expansidn, se fijan por la habilitacidn de los -
terrenos en suelo (por la dotacidn de infraestructura real o potencial)
y por la distancia al centro urbano (ubicacién); al mismo tiempo, las -
zonas céntricas adquieren precio inusitado en funcibén a las rentas dife
renciales y de monopolio debido a la presidn que ejercen los pfecios de

los terrenos periféricos y de las propias caracteristicas internas.

Plano No. 5 -
PRECIOS DE LA TIERRA POR ZONAS (1962)

PUENTE: 1R IQACION 1908

Sin duda que el desarrollo de los medios de comunicacidn y de las fuer-
zas productivas en general permiten redefinir la relacidn centro-perife
ria; por cuanto, por un lado, posibilita reducir la friccidn que impone

el territorio para la complementariedad de las actividades socio-econd-
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micas y, por otro lado, permite una mayor divisidn/cooperacidén del tra-
bajo. De alli se deriva la "necesidad” de la renovacidén y la expansién
urbana, considerando, ademas, que el proceso urbano global comienza a -

generar deseconomias, a evidenciar la caducidad del crecimiento lineal,

a producir escasez de tierra, a influir en el medio ambiente, etc.

El desarrollo vial y de las comunicaciones en general es parte y resul-
tado de la constitucidn-habilitacidn-apropiacidén del territério urbano,
tanto en la periferia como en el centro de la ciudad. En esa perspecti
va se explica el desarrollo de las "autopistas" (Pomasqui, Tumbaco, Los
Chillos, etc.), de los "anillos periféricos" (integrador de los valles

y de circunvalacidn de la ciudad), de los "ejes viales" (longitudinales
y transversales) de las "facilidades de transito (tQineles, pasos a nivel,

etc.) y del equipamiento (terminal terrestre, parqueaderos, etc.),(sgg)

En definitiva, sé puede decir que el impulso tanto a los procesos de re
novacidén como expansidn urbana estd dirigido , entre otros aspectos, a
salvar el escollo que significa la escasez relativa de tierras para la

construccidn, ia industria, la vivienda, etc. Ello se lo consigue me -
diante el inicio de un proceso de produccidn (habilitacidn) del suelo -

urbano por intermedio de la concentracién de la propiedad (en el caso -

de la renovacidn, urbana que ocurre en el CHQ y en la MS) y, por la ha-

bilitacidn de las tierras basadas en el fraccionamiento, (en el caso de

la expansidon urbana). Estos procesos los desarrolla el Municipio a tra

Al respecto se puede consultar la Tesis de Grado de CARRION,
5@ et. al. 1979
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vés de una serie de acciones de orden legal, politico, econdmico, ideo-
16gico y, hata, represivo; acciones que, debido a su magnitud, a la des
valorizacidn del capital invertido, a la baja rotacidn de capital, a la
poca rentabilidad directa de beneficio capitalista, no son asumidas por

el capital privado que, en cambio, si se apropia de sus beneficios (51 ).

El impulso a los proceso de renovacidn y expansion urbana significa tam
bién, en la practica, una nueva forma de "gestién del déficit" fiscal.-
municipal y del conjunto de la ciudad. No otra es la politica del Muni
cipio en la actualidad, en cuanto que la "gestidn del déficit" se encuen
tra enmarcada bajo una ldgica empres&rial del manejo del municipio y de
la consecuente marginacién de amplios sectores de la poblacidén yrbana -
de los servicios y equipamientos colectivos fundamentales.(52 Lo uno
es resultado de lo otro: no es rentable empresarialmente el dotar agua
potable, alcantarillado, energia eléctrica, teléfonos, transporte, etc.,
por ejemplo, a los errbneamente llamados "barrios periféricos". De -
alli se puede colegir, que es preferible, para esta ldgica empresarial
del municipio, expulsar un grueso porcentage de poblacidn residente en
las zonas centrales de la ciudad, hacia el margen exterior del perime-
tro urbano establecido por el Municipio, -lo cual obviamente implica -

considerar a esta poblacidn al margen de los servicios y equipamientos

colectivos—-, que el mantenerla al interior de la ciudad considerada le-

51 .-~ Adicionalmente el capital comprometido en la rama de la construc-
cibén obtiene otro beneficio: ganancia superior a la media extrai-
da de las etapas mas rentables del conjunto del ciclo productivo
emprendido por el Municipio.

52 .-~ Segln informacidén contenida en el Plan Quito (1980)se tiene que el
30,32 y 20.5% de la poblacidn se encuentra sin agua potable, alcan
tarillado y energia eléctrica, respectivamente.
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gal y dotar, a "pérdida", los servicios.

El expulsarlos de las zonas centrales hacia las afueras de la ciudad ( 53 )
implica, al menos las siguientes situaciones: primero, en las zonas de
renovacidn urbana, el poder intensificar el uso de la tierra con otras
fuentes mas rentables para el capital y los terratenientes; segundo, en
las zonas de expansidén, poder desarrollar un mercado de la ﬁierra con -
caracteristicas especulativas (rentas de monopolio principalmente) que
beneficia a los terratenientes, intermediarios, promotores, inmobilia -
rios, en detrimento de la poblacidn alii residente; tercero, en relacidn
con los servicios y equipamientos colectivos propiamente dichos, poder
entrar en un proceso de negociacidén de tipo clientelar de dominacidn ha
cia estos sectores mayoritarios, que va desde la negacién‘de los mismos
durante la administracidn municipal dé Sixto Duré@n y pasa por el recono
cimiento parcial con el alcalde Alvaro Pérez, para llegar a un intento
de integracidn populiéta con el actual persohero Gustavo Herdoiza (54 ).
Tal situacidn evidencia también que, de ahora én adelante, la gestidn -

municipal no podra realizarse sin tomar en cuenta a estos sectores so -

53 .- Segln un estudio realizado por el Municipio (1983) se tiene que el
66% de la poblacidn que habita en los barrios populares ubicados
en la periferie de la ciudad son nativos de Quito y paralelamente,
segun datos censales de 1974, la zona de primer orden del Centro -
Histdrico de Quito practicamente ha dejado de alojar poblacidn re-
sidente. '

54 .- Por ello se los declara inicialmente barrios ilegales, clandesti -
nos y después periféricos, irregulares, espontaneos, marginales, etc.
Todas estas denominaciones denotan el mismo problema de fondo, cual
es, la existencia de una ciudad legal y otra ilegal, una con servi-
cios y otra sin servicios, que conduce a la explicacidén global como
producto de la "causacidn circular" y a su establecimiento como po-
litica de negociacidn e integracidn: como no tiene servicios no son
legales y como no son legales no se le puede dotar de servicios. La
salida a este circulo se la resuelve por medio de la atomizacidn de

los barrios en base al clientelismo.
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ciales. (55)

LA RENOVACION URBANA

La renovacidén urbana se presenta en la ciudad bajo dos formas interre-
lacionadas, deducidas de dos ambitos de centralidad concretos: el Cen-
tro Histdrico de Quito (CHQ) y la Mariscal Sucre (MS). Estos dos ambi
tos son el resultado de un sélo proceso de renovacidn que tiene una do
ble expresién, que finalmente termina por cénformar, como resultado de

la renovacidn, una centralidad extendida {inica.

Este proceso de renovacidén urbana se inicia en los afios sesenta y tien
de a consolidarse en los ochenta bajo la modalidad extendida de centra
lidad. Para la explicacibén del fendmeno es importante remontarse, aun
gue someramente, a los primeros anos de la década de los afhos veinte -
cuando, por las condiciones historicas del momento, se genera el proce
so simultaneo de tugurizacidén del CHQ y del nacimiento de lo que hoy -

conocemos como la M.S. (56).

55 .- Allil se transcribe la propuesta de "Fondo de Desarrollo Rural y
Urbano Marginal” del actual Alcalde y se expresa como una "ver-
sidn corregida y aumentada de la propuesta de "Desarrollo de la
Comunidad" orquestada por la Alianza para el Progreso en la dé-
cada del sesenta.

56 .- A partir de la década de los ahos 20's la sociedad nacional en-
tra en un franco estancamiento econémico producto, entre otras
razones, de la baja de las exportaciones tradicionales. Ello -
lleva a la expulsidn de los trabajadores de las plantaciones -
costefias y acelera la descomposicidén de la hacienda serrana.
Quito y Guayaquil se convierten en los centros dltimos de la mi
gracidén generada, sin que tengan capacidad de absorver el flujo
tanto por el incipiente desarrollo de las actividades producti-
vas urbanas, cuanto por el descenso de las mismas y de los ser
vicios. Ello lleva al empobrecimiento paulatino de las masas -
urbanas, al punto de que sus finicas alternativas de residencia
se reducen a la formacidn del suburbio en Guayaquil y a la tugu
rizacidn en el centro de la ciudad de Quito. “Carridn, 1983:9
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La tugurizacion del CHQ significé la utilizacidn intensiva del marco

construido, siendo en este momento la estrategia m3s idénea para sal
var la barrera de las elevadas rentas-territoriales que se habian con
densado a lo largo de la historia. Este proceso puede ser considera-
co como la primera renovacidn de la centralidad urbana en Quito. Mien
tras sucedia en el CHQ, en su corretlato, la MS sufrfa un proceso de

fraccionamiento o de urbanizacidén que posibilité el incremento nota -
ble del mercado de la tierra y de la vivienda, siguiendo a las carac-

teristicas de la expansibén urbana, dado el desplazamiento de los sec-

tores de altos ingresos de la zona central hacia el Norte.

El fraccionamiento y poblamiento se produce principalmente en.la zo-
na Norte dadas, por un lado, las ventajosas posibilidades relativas

de urbanizacidn que permiten una mayor rentabilidad que en las coli-
nas cercanas. al centro o en el Sur y, por otro lado, la bisqueda de
opciones residenciales en lugares donde los beneficios sean mayores

para estos mismos sectores: haciendas, fincas vacaciénales, huertos
familiares de su propiedad. De esta manera se consigue una mejor u
bicacidén -menos onerosa que en el centro o sus colinas periféricas-
Y., a su vez, se logra transformar los terrenos de uso agricola en -
terrenos residenciales con alto prestigio social y elevadas rentas

territoriales.

Este proceso (tugurizacidén del CHQ y urbanizacidn de la MS) se desa
rrolla aceleradamente por la migracidn campesina, la pauperizacidn

de las masas urbanas, la salida de los propietarios de los inmuebles
del CHQ a la MS (es la primera gran movilidad residencial de los sec
tores de latos ingresos), el desarrollo de la industria de la construc.

cidén y de la especulacidén inmobiliaria, la modificacién de la forma de



62

de organizacidn territorial, etc. Su evolucidén es de tal manera que
para principios de la década de los afos sesenta, Quito cuenta ten -
dencialmente con un esquema "bipolar" de centralidad urbana, acorde
a la forma de organizacidn territorial de la ciudad: logitudinal-po
linuclear. De esta forma se consolida la segregacidén urba-a entre

el centro histérico -simbolo del poder colonial- y el centro moderno

-simbolo del poder neocolonial-.

El proceso bipolar de centralidad urbana tiende a definirse unitaria
mente gracias a la renovacidn urbana y a las determinaciones histori
cas de formacibn y crecimiento de los aos nacleos centrales. En es-
te aspecto, el significado que le asigna el capital a la palabra '"re
conguista” ( ), sintetiza en mucho el fendmeno del momento. E1 CHQ
habia sufrido un procesb de descentralizacidén funcional de sus acti-
vidades predominantes ante el avance, hasta entonces, incontenible -
de la tugurizacidn, que se traduce en un impulso sustancial a la MS,
en un estancamiento relativo del CHQ y en el inicio de una relacidn
m3s estrecha (en términos de divisidn/cooperacidn) entre las dos zo-
nas. (ver grafico N® 2 en p. 54 ).‘ En este contexto la recon-
quista cobra sentido y fuerza: los capitales redescubre- las potencia
lidades del CHQ, con lo cual se inicia la arremtida: aparecen nuevas

edificaciones en algura; algunas sucursales comerciales y financieras



63

que originalmente fueron relocalizadas en la MS instalan sus sucursales
en el CHQ; se construyen nuevos flujos de relaciones, etc., dando paso
con ello a la renovacibén urbana y consecuentemente, a la consolidacién

de la integracibén de las dos zonas en una centralidad extendida.

La reconquista se sustenta en una nueva terminologia tecnocratica que -
tras de si esconde un conteniéo econdémico evidente y que le sirve al ca
pital para minimizar el escollo legal que se instaura a partir de esa &
poca: por primera vez dentro de un plan regulador -el de 1967-, se in -
corpora una legislacidn restrictiva respecto del CHQ, lo que obliga al
capital a la utilizacion de una jerga pseudo-técnica (preservacidn, res
tauracidon, rehabilitacidn, y todo lo que signifique llamar al pasado) -
para sobrepasar los limites legales impuestos, imponer precios de mono-
polio y desarrollar nuevos patrones ideoldgicos de consumo urbano (la
arquitectura colonial). Pero en el fondo del asunto, lo que se rescata
Yy preserva, no es ni mas ni menos que lo necesario y 0util para la supe-
racién de la crisis urbana (transicidn); preservandose entonces, mas -
que los soportes ‘fisicos, el marco construido con contenidos histdori -
cos y culturales, los intereses econdmicos dominantes. De alli el que
se mantengan las fachadas exteriores, mientras que al interior todo pue
de ser modificado; es decir, igual a como se escondid y se esconde el -
crecimiento del tugurio.

Pero este proceso se consolida en el marco de la coyuntura petrolera, -

cuando las fuerzas sociales interesadas en la renovacidn se encuentran

desarrolladas y el Estado adquiere una capacidad'econémica inusitada, -



64

cuestidn que le permite emprender las "condiciones generales de renova -
cidén". Uno de los instrumentos fundayentales es el plan vial, que, al -
decir del Alcalde Duran Ballén (1972-1979 ), es "uno de los mayores pro-
gramas llevados a cabo por esta administracidén por intermedio de la Di -
reccidn de Obras Piblicas, y en su género el de mayor envergadura, jamas
abordado por Municipios anteriores, ha sido indudablemente el aspecto via
rio, no sdlo en lo que se refiere a apertura de nuevas vias, facilidades
de transito, pasos a desnivel, tinesles, etc., sino sobre todo, en la -
atencién al problema de pavimentacidn y repavimentacidén de la ciudad".

(Duran Ballén, 1978:13).

Sin duda que la accidn del Estado con su punta de lanza en el MUnicipio,
es el que permite definir la renovacidn urbana en el conjunto de la ciu-
dad y en particular la del CHQ, dado que"su ejecucidn" autoriza al Esta-
do a imponer la venta forzosa -expropiacidn- de los terrenoé localizados
sobre el trazado de la via a un precio igual al del avaldo catastral, -
que no incluye un adelanto de la renta diferencial creada por la construc
cidn de &sta. Simultdneamente, se fijan las areas sobre las cuales se -
derramara el "impuesto de valorizacidén" impuesto consistente en el cobro
‘adelantado de una parte de las nuevas rentas de situacidn y construibili-
dad genradas por la inversidn estatal, conel cual se financiara parte de
la obra, areas que se extienden en forma de amplias bandas a lo largo de
la via" (Pradilla, 1974: 15-96). Esta misﬁa l6gica de financiamiento de
la vialidad se extiende en general al conjunto Qe ébras rezlizadas por -
el Estado, determinando en su conjunto el incremepto de los precios del
suelo a niveles sin precedentes en las dos zonas de renovacidn. De esta
manera, las condiciones de renovacidn quedan dadas para que el capital ob

tenga los beneficios.
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La renovacidon urbana en el Centro Histérico

Este proceso lento y paulatino de renovacidén urbana se define en el Cen-
tro Histbrico cuando la centralidad entra en crisis y la tugurizacidn co
mienza a dar muestras de agotamiento como ldgica econémicavvélida ( 57).
Es decir, cuando la centralidad urbana llega a ser incompatible con las -
necesidades del desarrollo capitalista, debido a que, por ejemplo, las -
sobreganancias de localizacidn son igualés o ingeriores a las rentas terri
toriales o la forma de organizacidn territorial significa un freno para -
la circulacién mercantil, etc., lo cual obliga a reacondicionar la organi
zacidn territorial mediante lé renovacidén. Expresidn de ello son las nue
vas edificaciones, la rehabilitacidn de zonas deterioradas, el incremento
de los alquileres, la legislacidn particuar gue se instrumenta, la modiﬁi
cacidn de los usos de suelo habituales, etc., que dan en su conjunto, el
origen a una nueva fase de revalorizacidén sustentada en las rentas de mo-

nopolio que aparecen y que se suman a las rentas diferenciales y absolu -

tas potencializadas.

De esta manera estamos bajo la presencia de una nueva 1l6gica econbmica que
supera a la antigua de tugurizacidn y que se sustenta en el hecho de que -
los alquileres, incluso en las casas mas densamente habitadas, nunca pasa-

rdn del limite que imponen los nuevos usos del marco construido y de qué
) \

politica e ideoldgicamente el "pueblo"no puede estar apropiado del centro;

57 .- Logica que no es otra que la que define Yujnovsky en los siguientes
términos: "Dada la importancia del factor situacidn en la renta dife
rencial, los terrenos céntricos exigen una renta relativamente eleva
da. Los sectores de bajos ingresos pueden residir en areas céntricas
s6lo aumentando el hacinamiento, para poder pagar entre muchos la ren
ta del suelo. Pero siempre que el monto (que va a manos del arrendata
rio) sea por lo menos igual al que obtendria por renovacidn; en el ca
so que asi no fuese y sin proteccidn estatal sobrevendra el desalojo".

(Yujnovsky, 1976)
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con lo cual se da paso a usos del suelo mas rentables (banca, comercio,
administracidn, etc.) y al consiguiente desplazamiento de la poblacién
y del tugufio hacia zénas periféricas del centro y de la ciudad en su -
conjunto. O sea, el Hausseman del periodo benapartista en la etapa pe-

trolera de Sixto Duran Ballén...

-La reconquista del territorio éentral por parte del capital evidencia,
la decadencia del modelo de uso intensivo del marco construido, bajo

la modalidad de alquiler para vivienda, y el inicio de la refuncionali-
zacidén del CHQ para dar cabidé a nuevos usos de suelo; lo cual implica
una politica anti-tugurio -que no lo elimina sino lo reproduce a escala
ampliada y en otros lugares- basada en la venta o cambio del uos del -

suelo por el hecho de que la sobreganancia del nuevo uso es superior a

la sobreganancia del uso anterior (Topalov, 1979:175).

A partir de este momento (1973-75), la intervencidn estatal en asocio -
al capital privado, cobra importancia decisiva la legislacidén, la "pla-

nificacidon" y la inversidn en obras puntuales (pUblicas y privadas).

Sin embargo de eilo, el instrumento bdsico de renovacién seri el plan -
.vial, alrededor del cual, se interrelacionarin una serie de acciones -
tanto estatales como privadas. Esta necesidad se produce por"el bajo de
sarrollo de las vias de comunicacidén y del equipamiento en el nicleo cen
tral, en contraposicidn con una mayor densiéad de ellos en las zonas de
vivienda o indgstria desarrolladas en la periferie (...) y la superviven
cia de la forma colonial en el trazado del nicleo (CHQ), hechos que se -
convierten en freno a la circulacidn material de las mercancias y de los
consumidores en un momento en que la industrializacidn dependiente ha -

producido una ampliacidén importante del mercado urbano" (Pradilla, 1974:

13)
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OBRAS VIALES PRINCIPALES EN EL CHQ .

EH - Terminal Terrestre y Parqueadero

En ese sentido la vialidad ha sido uno de los motores mas dinamicos de la ﬁg
novacidn urbana, pues a través de la repavimentacidn, la realizacidén de las
vias perimetrales (los Tineles), los ejes centrales, los parqueaderos y la -
terminal terrestre, entre otras (58) se ha conseguido una reestructuracidén -
global de la zona, basada en el cambio de la traza urbana, en el incremento

de las rentas territoriales (diferenciales y de monopolio), en las formas de.

financiamiento de las mismas, en las expropiaciones inherentes, etc.(59)

58 .- Consultar Carridn, F 1980

59 .- Tales como: el "cobro a frentistas a 10 ahos plazo, que incidentalmente
es el plazo para el pago a las compahias asfaltadoras. 40% por el frente
y el 60% por el avalGo de la propiedad". (Revista Mensajero, 1974) . To-
das estas formas se encuentran inmersas dentro del denominado "autofinan
ciamiento de los proyectos" para lo cual remito a las paginas
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Pero no sblo la vialidad ha funcionado como instrumento de renovacidn.
También deben mencionarse, al menos, a los "planes de urbanismo', a la
legislacidn y planes que tratan al CHQ (60) afectan fundamentalmente a
las zonas de vivienda, que por falta de mantenimiento expreso o desea-
do, se encuentran deterioradas. 'Y las afecta en tanto que se introdu-
cen una serie de normas constructivas y urbanisticas particulares, que
en su conjunéo, definen las condiciones -y posibilidades de actuacidn -

Gnicamente factibles de ser cubiertas, por el capital de promocidn (61).

La politica de mercadeo y de inversién en infraestrutura de comercializa
cién también es otro de los factores que explican la renovacidn urbana.

Asi tenemos, por ejemplo, la creacidn del Mercado Mayorista en la-zona -
de expansién sur de la ciudad, el desplazamiento, la remodelacidn y la -
creacién de mercados, la represidén al pequefio comerciante bajo midltiples
mecanismos (62) etc., en su conjuﬁto determinan la modificacidén y/o ruptu
ra de las relaciones dg compra/venta, residencia/trabajo, la eliminacidn
paulatina de la comercializacidn de cierto tipo de productos, el incre -
mento de las rentas territoriales, la definicidén de los usos de suelo, -

etc.

Es decir que este conjunto de situaciones, histdrico-coyunturales, termi-

nan por conformar las condiciones generales de renovacidn urbana que, por

60 .-Sinté&ticamente y lo m3s importante estd contenido en: el Plan de 1967,
en la ordenanza 1727 de 1972, la declaracidn de "Patrimonio de la Hu-
manidad" en 1978 y los planteamientos de nueva delimitacién en el Plan
de 1980.

61 .~ Al respecto se puede consultar los textos ya citados de TOPALOV, PRA-
DILLA Y ENGELS. '

62 .- Mecanismos tales como la represidn abierta y directa, la expulsidn de
‘sus lugares de residencia y bodegaje, imposicidén de normas minimas,
etc.
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la magnitud de la inversidn, la desvalorizacidn del capital invertido y la
poca rentabilidad de beneficio capitalista, el capital privado no las asume
pero si se las apropia; debiendo anotarse, adicionalmente, que en la reali
zacidon de las obras, durante el ciclo productivo, también participa el ca

pital privado en las etapas que le son rentables. De esta manera, el Es-

tado realiza la inversidn y el capital privado la ganancia.

La renovacidn urbana en la Mariscal Sucre

La zona de la Mariscal Sucre se valoriza sustancialmente sobre todo desde

la década del sesenta en adelante, por ia conjugacidn de los siguiéntes he
chos; primero, el paso de los terrenos agricolas a urbanos y la consecuen-
te elevacidn de precios y espéculacién de terrenos; seguhdo, la generacidn
de las rentas diferenciales gue introducen las obras de urbanizacién impul

sadas tanto por la municipalidad como por el capital privado; y, tercero,

las connotaciones ideoldgicas-politicas que adquiere en el marco del pres

tigio social descrito.

Para la década del.sesenta el desarrollo lineal, que adquiere la ciudad,

obstaculiza el desarrollo mercantil, administrativo y funcional a todb ni
vel; generandose por tanto la necesidad de descentralizar las actividades
del CHQ a la MS. Sera a partir de este momento, que esta zona queda defi
nitivamente incorporada, consolidada, y convertida en terreno fértil para
las inversiones de las nuevas fuerzas econdmicas que empiezan a emerger -
en la sociedad nacional. Una de ellas, y quizas de las principales, es -

la industria de la construccidn, que adquiere un auge inusitado en el pe-
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riodo por la afluencia masiva de capitales al sector (g3). Para esta €po
ca el municipio da muestras de transformacidn en sus politicas urbanas, en
el sentido de que su contenido cambia, de simple garantizador de las condi
ciones residenciales de los sectores de altos ingresos, en un instrumento

poderoso de los nuevos sectores de capital y terratenientes urbanos.

Las condiciones de renovacidn urbana quedaﬁ definidas porque la "extensidn
de las grandes ciudades da a los terrenos, sobre todo en los barrios del -
centro, un valor artificial, a veces desmesuradamente elevado; los edifi -
cios ya construidos sobre estos terrenos, lejos de aumentar su valor, por
el contrario lo disminuyen,: porque ya no corresponden a las nuevas condi-

ciones, y son derribados para reemplazarlos por nuevos edificios" (64)

Estas nuevas condiciones estan referidas fuﬁdamentalmente a la falta de co
rrespondencia de la estructura interna de la MS respecto de la evolucidn -
social, tanto que los valores de uso urbanos existentes se vuelven obsole-
tos ante la 1d6gica de acumulacidn reinante. Frente a ello el Estado ins-
trumenta bdsicamente las siguientes acciones tendientes a su renovacidn:
el plan vial, la reglamentacidn urbano-arquitectdnica y la ihplantacién de

nuevo equipamiento e infraestructura.

En ese orden tenemos que la vialidad ha sido el principal instrumento de

renovacién, pues tras de si ha arrastrado una nueva legislacidén e infraes

-l

63.— "Emerge entonces el mutualismo que no es otra cosa que la puerta abier
ta al capital extranjero y el traslado de éstos a la industria de la
construccidn, provocando a nivel urbano un crecimiento vertiginoso de
Quito y la presidn de la vivienda de la clase media hacia los sectores
ocupados por la alta burguesia (E1 Batdn) y ésta busca la salida al
valle. De esta manera los especuladores del suelo urbano, como para
cerrar el circuito conducen al alza del valor del suelo", NARVAES, An
tonio, "Experiencia urbana y Metropolitana de Quito, Ponencia al XI
Congreso de la Sociedad Interamericana de Planificacién, Guayaquil,

1976, p. 35.
64.- ENGELS, Federico, op.cit. p. 326.
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tructura. Las obras principales del "plan vial" que afectan a la MS son
las vias periféricas a la ciudad (Oriental y Occidental), las vias peri-
féricas a la zona de la MS (10 de agosto, Patria, 6 de Diciembre y Orella
na), la via central (Amazonas),la repavimentacidn de la mayoria de las ca
lles internas, etc. Es asl que esta obra realizada ha generado el incre-
mento de las rentas diferenciales y de monopolio a niveles realmente espec
taculares, la redefinicidn de los usos del suelo y de los coeficientes de
ocupacidn y utilizacidn del suelo (cos y cus), la implantacidn de nuevas -

redes de infraestructura para que soporten las nuevas densidades de utili-

zacidén y poblacidn, etc.

Plano No. 7
ZONA DE LA MARISCAL

=~ . . e N e
~ 3 syl .




72

La reglamentacidn urbano-arquitecténica ha funcionado bajo una doble mo-
da}idad: por un lado, como legitimadora a posteriori de situaciones pro-
ducidas de hecho y, por otro lado, béjo la flexibilidad y rigidez exis -
tentes, posibilitar y garantizar el traspaso de la propiedad hacia el ca
pital de promocién. Esta reglamentacidn, parte del "plan® global de la
ciudad ha servido tanto en lés hechos como en la teoria, de instrumento
basico de negociacién entre los terratenientes de la zona, el capital de
promocidén y el Municipio, por encima de los sectores fundamentalmente - -
afectados. Ha se;vido asi mismo como mecanismo de revalorizacién en alto
grado de los precios de la tierré urbana, porque, al introducir ®"limitacio

nes®, ha definido los umbrales en los cuales cierto grupo de cqpitales -y

no otros- pueden actuar, con lo cual se han generado precics de monopolio.

En sintesis, el proceso de renovacidn urbana en la MS, se consolida en la
década del setenta, a la manera descrita por Engels, bajo la modalidad -
concertada de renovacidn; que en la practica ha significado, al igual que
en el caso del CHQ, que el Estaéo es el que genera las condiciones de re

s -, . » . ’ .
novacion urband y la empresa privada es la que-se apropia de sus benefi-

cios.
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Expansidn urbana

La expansidn urbana es, conjuntamente con la renovacidn, parte integrante
del proceso de crisis-transicidén que estamos viviendo actualmente en la -
ciudad, proceso caracterizado por la emergencia de la forma metropolitana
de organizacidn territorial. La expansidn urbana se nos presenta como de
sarrollo del "valor de uso complejo" deducido de dos elementos cosntituti
vos fundamentales: por el increménto de la "economia urbana" y por el incre
mento de la organizacidn territorial; o sea, por el incremento de los valo
res de uso elementales que, por magnitud-y cualidad, implican una redefi-
nicidn de la articulacidn de ellos en el todo (nueva forma de ofganizacién
territorial: metropolitana) y una ampliacién del soporte fisico sobre el

cual se despliega.

Este proceso se inicia con la modernizacidn capitalista que vive el pais -
desde la década de los sesentas y se consolida a partir de 1972 con el in-
cremento sustancial de las exportaciones petroleras; al punto que algunos
analistas califican al periodo como de "Boom" econdmico. Sin duda, el al
to dinamismo que muestra la economia urbana y la organizacidn territorial
en Quito tienen mucho que ver con este fendmeno que, a continuacidn, pasa

mos a describir muy brevemente.

Las exportaciones totales del pais pasan de 234.4 millones de ddlares (FOB)
én 1970 a 2.043 millones de ddlares (FOB) en ;979;‘1as exportaciones petro
leras participan en el conjunto de las exportaciones con el 43% promedio
entre 1972 y 1979. E1l impacto de los recurso petroleros en el presupues-
to fiscal es altamente significativo: de 6.126 millones de sucres en 1971
a mas de 40.060 en 1980 (Cfr. Bocco, 1982). El crecimiento econdmico del
pails también muestra niveles de alto dinamismo: si entre 1950 y 1970 el -
crecimiento histdrico del pais fue de un 5.5% de promedio, para el perio-
do de 1973 a 1979 fue superior al 9% promedio anual (Chiriboga, 1982: 94

y Ss).
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Si bien este crecimiento fue altamente sostenido y dinamico, su impacto

en el conjunto de la sociedad nacional fue diverso segiin el sector pro-
ductivo, la zona geogrifica o el grupo spcial concreto. Asi tenemos que,
mientras la industria crece a un promedio anual del 9.7% en el periodo -
comprendido entre 1970 y 1980, el sector agropecuario lo hace debilmente
en un 3.9% (1970-79) lo cual no hace sino evidenciar la crisis del agro65)
y el consecuente incremento de los desequilibrios y desigualdades entre

el campo y la ciudad que, finalmente, conduce a una modificacién profun

da en sus relaciones.

No es casual, por tanto, que el proceso de urbanizacién a escala nacional
se redefina y se acelere en estos anos: las relaciones urbano-rurales se
transforman en funcidén de los procesos de crisis que se evidencian en ca
da uno de los polos de la relacidn (asimétrica, por subsuncidn del campo
a la ciudad); la organizacidn agro-exportadora de la produccidén se modifi
ca en el sentido de que fundamentalmente las ciudades grandes (Quito y
Guayaquil) se convierten en las articuladoras de los circuitos internos
de aumulacidn, de urbanizacién y de sus nuevas formas; la distribucidn -
territorial de la boblacién sigue a esté nueva l6gica general, con lo cual
se inicia la tendencia acelerada hacia el predominio de la poblacién ubi
cada én las ciudades sobre las asentadas en el campo: la poblacidn urba-
na en 1950 era del 28%, en 1962 representaba el 36%, para 1974 el 41% y,

finalmente, en el ano de 1982 el 49%.

En ese sentido, Quito y Guayaquil y ciertas ciudades intermedias se trans

forman, aceleradamente. Son, de alguna manera, el lugar privilegiado pa-

65 .— Cifr. Jara (1974), CEPLAES-FLACSO (1981), Chiriboga (1984), Guerrero
(1981 y 1984), Barsky (1984), etc.
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ra el crecimiento de las nuevas capas medias de la poblacidn(66) y el asien
to para el nacimiento de una nueva fraccién de capital -el c?pital interme

diario- que surge de la "asociacién de capitales comerciales y financieros

con las empresas multinacionales en torno a representaciones, concesiones,

armadurias y la renta urbana”, asi como también, de la "canalizacién del -

excedente petrolero que gqueda en el pails, especialmente por medio del comer
cio de importacidn, el control de la distribucidén de bienes de consumo du-

rable y de los contratos piblicos". (Varés y Bustamante, 1978:71). De alli
que por la 1l6gica concentradora y excluyente de la urbanizacidén y acumula-

cidén nacionales, las ciudades también se conviertan en los lugares priVilg
giados para la concentracidén de la industria, el comercio, la banca, los

-

servicios e infraestructuras, la poblacidn, etc.

En este contexto, Quito tendrid el mayor dinamismo relativo, dado que la -
captacidén de la mayor parte de los ingresos petroleros son manejados por -
el Estado, cuya cabeza principal, la administracidn piblica tiene su sede
en la capital de la Republica. No es casual entonces, que en este periodo,
Quito tenga un ace}erado crecimiento de sus actividades econdmicas, de su

poblacidn, de su territorio, entre otros.

66.- "La evolucidn de la distribucidn del ingreso urbano entre 1968 y 1975
muestra un importante deterioro para el grupo del 20% de los mas po
bres, una mejoria importante para el 30% medio bajo, una mejoria -

también considerable para los grupos medios y superiores, que repre-
sentaban el 40% del total. E1l 10% de los mas ricos vio mermar, rela

tivamente, su nivel de ingreso. Sin embargo, las diferencias abso-
lutas continuaron siendo abismantes: el 50% de la poblacidn urbana
de menores ingresos recibid el 46.8% y el 10% restante, los mas ri-
cos, fue beneficiado con el 34.2% del ingreso urbano total (CEPAL,
Economic Survey of Latin America)". (Rosales, 1982:144). Subrayado

propio.
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El crecimiento de la economia urbana

Esta seccidn pretende caracterizar someramente a las formas que asume el
crecimiento de la economia urbana, en términos del desarrollo de los va-
lores de uso elementales, por cuanto de sus modalidades dependeran la mag
nitud y forma del incremento de la organizacidn territoriél.' Para ello

partimos de:

1. El incemento de los ritmos y formas de actuacidén del Estado en la ciu

dad. El agudo proceso de modernizacién'queAvive el Estado ecuatoriano -

tiene sus repercusiones inmediatas en Quito, dado que el aumento de su -

"autonomia relétiva" -en términos de que asume nuevas funciones, modifica

sus roles principales y participa mas activamente en el proceso de acumu-

lacidn-, permite, entre otros aspectos, el crecimiento de su capaéidad de

respuesta en base al gasto publico (67) y a la ampliacidén de sus aparatos

(ubicados preferentemente en Quito) (68). Sin duda también tiene un impac-
to directo sobre el empleo y los ingresos (ampliacidn de las capas medias

ligadas al aparato estatal - la burocracia se compone ya para 1975 de

150.000 empleados (69) y productivo privado), asi como en posibilitar una

67.- “La concentracidn del gasto publico preponderantemente en Quito, y el
peso creciente de la capital en el esquema de crecimiento que el pe
trdleo introduce en el pais, se tradujeron en una mayor intensidad
de la tendencia alcista de los precios en la provincia de Pichincha
(20.47%) . (Verduga, 1975: 25 ).

68.- Simplemente como referencia se puede senalar, entre otros, a los si
guientes Srganos que se crean o se fortalecen en el periodo: Corpo-
racidn Financiera Nacional (CFN), Banco Ecuatoriano de Desarrollo
(BEDE) , Banco Ecuatoriano de la Vivienda(BEV), Fondo Nacional de Pre
inversidén (FONAPRE), Empresa Nacional de Productos Vitales (EMPROVIT),
Empresa Nacional de Almacenamiento y Comercializacidn (ENAC), Empre
sa Ecuatoriana de Aviacidn, Corporacidn Estatal Petrolera Ecuatoria
na (CEPE); ademas de ellas, el Estado participa como socio principal
en otras empresas, bajo la modalidad de la "economia mixta".

69— Es ilustrativo sefialar que en este periodo la poblacidn estudiantil
matriculada en las Universidades crece ostenciblemente, al punto de
representar, en la actualidad, el 10% de la poblacidn.
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mayor rentabilidad al capital privado (Cfr. Bocco, 1982).

-

De manera ilustrativa se puede sefalar que la presencia del Estado en la
vida social se manifiesta también en el hecho de que en este periodo el
Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV-JNV) y el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS) se convierten en los principales prépietarios -
(terratehientes) del suelo urbano en Quito; gue el Municipio capitalino,
principal ejecutor -de la politiqa urbana en la ciudad -como veremos en el

capitulo 3.3, ve incrementar sus arcas fiscales por sobre el 80% en la qg

cada (sucres reales), entre otras mas.

2. E1 incrementoAae las actividades econdémicas privadas. En este aspec
to, el eje sera la dinamizacién de los sectores inmobiliario, industrial,
comercial, bancario y sus efectos correlativos sobre la demanda p;r servi
cios, equipamientos e infraestructuras. El sector inmobiliario, gracias

a su alto dinamismo, logra consolidarse como tal y convertirse en uno de
los componentes mas sobresalientes del crecimiento econémico nacional; en
ello contribuyd notablemente el incremento del gasto piblico y la formacidn
de una "demanda sqlvente" proveniente, principalmente, del ascenso de las
capas medias de las capas medias de la poblacidn. En este sector tuvieron’
un rol protagdnico l; industria de la construccidn, el promotor inmobilia
rio (que nace en este periodo), el crédito (el mutualismo en principio y
luego la banca privada) y los terratenientes urbanos, al punto de que se
puede decir que en el periodo las contradicciones entre cada uno de estos
componentes queda mediatizada por el Boom.

El desarrollo reciente del pais, no ha superado(aunque en .muchos planes
gubérnamentales apareciese como propdsito) la concentracidn regionalizada

de la riqueza y de los recursos. Si alguna distribucidén se ha operado,-

ha sido tendiente a la ubicacidén de empresas publicas y privadas en Quito,
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y su fortalecimiento. Ello ha ocurrido por igual en todos los &rdenes
de la economia, transformando no sdlo la imagen de la capital (aspecto
formal) sino, lo que es mds importante, su papel en la vida nacional, an

tes vinculado. casi exclusivamente a labores administrativo-burocréticas.

Para 1979, Quito contaba ya con 14 matrices de entidades financieras -
(bancos, mutualistas.y financistas), nueve del sector privado y las res-
tantes cinco estatales, cuatro mds que Guayaquil. Es interesante resal-
tar el hecho de que, de los 9 bancos que tienen sus matrices en la capi-
tal, cuatro de .ellos iniciaron: .sus operaciones en la década de los anos
70. Esto demuestra la dinamica reciente de Quito en el aspecto financig
ro; sin embargo, el puerto principal acapara ain la mayoria de los crédi
tos otorgados por bancos y financieras, acorde.con la orientacidn expor-
tadora de la economia nacioanl (hacia 1977, Guayas recibia el 47.3% del
volumen crediticio concedido por el sistema nacional financiero, mientras
que la provincia de Pichincha, que aparecia en el segundo lugar, percibia

un 26.3%. Es facil colegir .que la participaciéh de las restantes 18 pro

vincias.es practicamente insignificante. (Alvear, 1982).

Quizid sea mas notorio lo acontecido.en la industria, en buena parte gra-
cias a las transformaciones .propuestas para el area industrial enrel "nue
vo modelo” de desarrollo que ;ﬁrge con el petrdleo. Asi, de 1973 a 1976,
el 43.8% de empresas acogidas a la ley de fomento industrial estan locali
zadas en la provincia de Pichincha, con una inversidn del 40.6% de todo
el capital, y 37.3% en Guayas (29.8% de las inversiones) ! Nuevamente la

participacidén de las otras provincias es miniiscula.

La diferencia es mayor al considerar que, de las empresas existentes pre
viamente, la mayoria corresponde a Guayas (42.4% contra 34.9%; lo propio

en inversiones -45.9% y 34.2% respectivamente-). De manera que las empre
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sas de nueva formacidn se localizan preferentemente en Pichincha (47.9%
contra 35.1% en Guayas), y es aqul donde se producen las mayores inver-

siones (41.7% contra 27.1 en Guayas). (PUCE, 1977)

Esto significa que la industria en Quito estd signada por el Pacto Andino.
De hecho, una buena parte de estas nuevas industrias se dedicaron a una
produccidn distinta de lo tradicional. Las plantas de fabricacién (en-
saﬁblaje) de productos de consumo duradero-(automotores,.linea blanca,
calculadoras, etc.), inclusive de bienes intermedios y de "capital" (he-
rramientas, maquinarias, etc.) se extendieron\en la ciudad y en los va -
lles aledanos, transformando la especializacién de la industria local, an
tes dedicada casi exclusivamente .a los textiles, los alimentos, bebidas

y tabacos. De donde se desprende que también variaron radicalmenfé'los
mercgdos a los que esta produccidén va destinada. En efecto, anteriormen
te se trataba del mercado interno, mientras gque ahora una buena parte de
la produccidn (dada las restricciones no superadas de este mercado) debe
migrar para realizarse a un mercado ampliado, los paises del Pacto Andino
preferentemente. Pero esto también nos habla de las debilidades de este
tipo de industria,.tan dependiente del exterior (es decir, no sblo por -
las inversiones y la tecnologia, etc., sino porque depende del exterior
también para realizarse) y de las fluctuaciones de politica econémica -
(puesto que su implantacidén con preferencias, incentivos y prioridades -
ha dependido de ella; e, igualmente, de politicas econdmicas nacionales

y extranjeras). Su vulnerabilidad salta a la vista.

El comercio también ha variado drasticamente. Y no sblo por su ubicacidn
(su extensidn desde el "Centro histérico", primeramente hacia el "nuevo
centro" y mds tarde hacia todos los rincones de la ciudad, en forma de -
sucursales, agencias y distribuidoras de las grandes empresas comerciales);

sino porque la modalidad de "centros comerciales", que han hecho profusa
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incursidn por toda la ciudad (de sur a norte y de oriente a occidente)
produce cambios cualitativos, nuevas concentraciones del comercio (y de

los compradores), cambios en sus habitos de consumo, etc.

El crecimiento de la organizacidn territorial

El crecimiento de la organizacidn territorial se impulsa a partir de la
relacién cenﬁro/periferia qgue introduce el desarrollo de la economia ur
bana. Tiene dos lugares fundamentales de expresidn territorial: la ex-
pansidn de la centralidad en las dos zonas de renovacidén urbana (CHQ y

MS) y el crecimiento de la periferie (del &rea urbana legalmente consi

derada y de la denominada Area Metropolitana de Quito).

La expansidén de la centralidad resulta de la fusidén de las dos areas de
renovacidn urbana, producto de la refuncionalizacidén de la "centralidad"
\

Esta expansidon es facilmente perceptible en el Grafico N®* 2 de los pre-

cios de la tierra, asi como en el Grafico que a continuacidn senalamos:

GRAFICO. Nt '3 CONCENTRACION DE LAS ACTIVIDADES URBANAS
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Este Gltimo define el &mbito de concentracidn de las funciones que le -
dan la cualidad de centro: el comercio, la administracidn, y otras mis.
Es, en definitiva, producto del crecimiento de las funciones hacia ambi
tos mayores que, finalmente, se expresan en el crecimiento horizontal

(integracion fisica de las dos zonas) y vertical (real o potencial)

De manera correlativa, tenemos el crecimiento de la periferie.

En este aspecto se debe sehalar que durante la década la "ciudad" crece
en 380%; pero es un crecimiento que no considera los desarrollos que se
han producido gracias a la continuidad te?ritoriai que existe con los va
lles circundantes. De las 59.000 heétéreas que considera el Plan Quito
(1980) como "hinterland" inmediato a .Quito, una tercera parte puede ser
considerada como tierra urbana. O sea que el crecimiento del valor de
uso complejo ha conducido a un incremento sin precedentes de la.tierra -
urbana, que incluso rebasa las posibilidades a corto plazo de su uso como
suelo urbano. Se puede decir, entonces, que el propietario capitalista
de la tierra agraria ha perdido la capacidad de resistencia ante el avan
ce de la urbanizacidén. O lo que es lo mismo, siguiendo a Topalov (1979:

175), "no habra renta ni cambio de uso del terreno mientras la sobreganan

cia del nuevo uso no sea superior a la sobreganancia del anterior”.

Este proceso tiene tres componentes, que la definen: 1) Captacién de:.nue

vos ambitos territoriales, a la manera de conurbacidén, con Chillogallo,

Cotocollao, Guipulo, El Inca, etc. 2) La integracidn de zonas residen-

ciales de altos ingresos o de la fuerza de trabajo (ciudades dormitorio)

como: Cumbaya, Puembo, Pifo, Sangolqui, San Rafael, etc.y, 3) La disper-

sién de ciertas actividades tales como la industria que, por su alta -

composicidn organica de capital, prefieren localizarse en zonas con buena
infraestructura (vialidad, agua, energia, comunicaciones, etc), pero dig

tantes de la zona urbana consolidada, para evitarse algunas deseconomias

de aglomeracién que empiezan a aparecer en Quito.
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3.2. Organizacidn territorial y segregacidn urbana

Los procesos de expansidn y renovacién urbana introducen agudas transfor-
maciones en los valores de uso elementale§ y en las formas de sus articu-
laciones en el todo. De alll que se asista a un proceso global y profun-
do de reorganizacidn del territorio, que tiene su secuela final en las -

nuevas formas de expresidn de la segregacidn urbana.

Este dinémico proceso de crisis-transicidén urbana ha conducido a la agudi
zacion de las disparidades y desigualdadés intraurbanas, al punto gque se
puede percibir un nuevo tipo de “"dominacidén de la ciudad" sobre sus habi
tantes, que varfa en relacidén al lugar que ocupan en la organizacién te-
rritorial en desarrollé( 70) . Es un conteto que comporta formas de legi
timacién que incluso adquiere connotaciones ideoldgicas, como por ejem -
plo, al introducirse concepciones dictotdmicas de entender a la ciudad:
ciudad moderna/ciudad antigua; ciudad histdrica/ciudad sin historia; ba-
rrios periféricos/barrios populares; ciudad clandestina o ilegal/ciudad
legal; zona comercial/zona administrativa; etc. En suma, estamos bajo -
la presencia de una forma‘de organizacidn territoriai, enteramente nueva,
que implica la existencia de situaciones indditas en todas las esferas -

de la vida cotidiana de la ciudad.

Para la exposicidn del anilisis hemos optado por presentar "autdnomamen-
te" a los componentes residencial y funcional de la segregacidn urbana,
en el entendido de que la relacidn centro/periferia se comporta como ele

mento estructurados dominante en el periodo.

(70) Vr. gr. Los costos de transportacidén se incorporan a la serie de -
extorsiones que genera un tipo de organizacidn territorial como
ésta (CIUDAD-1er, 1984)
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Segregacidn residencial

Como primera aproximacidén hacia el estudio de la segregacidn residencial
partiremos del estudio comparativo de los comportamientos de la tierra y
la poblacidn, en el entendimiento que la segregacidn residencial proviene,
fundamentalmente, del comportamignto de la formacidén de los precios de la

tierra, como sobreganancias de localizacidn, deducidas de la divisidén so-

cial y territorial del trabajo.

Si comparamos el crecimiento del area urbana respecto del crecimiento de
la poblacidn en el periodo (ver Gréfico'Nl 3), observamos que mientras el
drea urbana practicamente se cuadruplica, la poblacidén no llega siquiera
a duplicarse. Es decir que el crecimiento esbectacular del area uibana(71),
muy por encima del de lapoblacidmnconduce a una baja en la densidad global
de la ciudad: se pasa de 115 hab/Ha en 1970 a 68 hab/Ha en 1980. Este -
crecimiento fisico del area urbana, no es exclusivamente resultado de un
requerimiento social real y es explicable, en cambio, por el caréacter es
peculativo que asume la tierra con la renovacidén y la expansidn urbana.
No de otra manera éuede entenderse que de el total de la tierra urbana -
considerada por el municipio en 1980, sobre el 50% se encuentre en condi
cién de "vacante", segiin definicidn del propio municipio y que nosotros,

por su uso y funcidn actual efectiva, los definimos como terrenos con uso

71 .-~ Para el efecto, sd0lo hemos considerado el area comprendida en el pe
timetro definido por el Municipio, excluyendo toda la conurbacidn
provocada por la expansién de Quito hacia los valles (tal como se
observa en el Plano Nimero 11 de la pagina104). Incluso tomando en
cuenta esta exclusidn, es pertinente hacef-ud_parangén con el caso
de Santiago de Chile, en lo que se refiere al "mercado abierto" de
tierras, sus manifestaciones y caracteristicas; para lo cual remito
al trabajo de Alfredo Rodriguez (1981), en el cual se presentan a
grosso modo, las particularidades de la politica de tierra abierta
emprendidas por la Junta Militar, que no difieren en mucho con las
de Quito.
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Especulativo o de "engorde (72)

INDICE DE

GRAFICO N'-4 EVOLUCION COMPARATIVA DEL AREA ,POBLACION Y DENSIDAD
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El hecho de que se reduzca la densidad global de la ciudad no signigica

que todos los sectores y distritos que forman .parte de ella sigan igual

suerte. Por el contrario se tiene, mas bien, que al interior de Quito

se desarrolla una especie de redistribucidn territorial de la poblacidn

que ha conducido a un proceso diferencial de densificacidn. En ciertas

zonas

se ha acelerado la concentracidén de poblacién (vr. gr. consolida-

cidén del nuevo tugurio), en otras se ha producido la dispersidn (vr. gr.

la zona de Primer Orden del Centro Histdrico) y, finalmente, en areas -

anteriormente "vacantes" se observa un poblamiento masivo sobre todo en

la periferia.

72~

Estas"areas vacantes" en ningln caso son tales, porque incluso el
mismo municipio les tiene asignado un uso, cual es el de financiar
el presupuesto municipal y asi aminorar, aunqgue coyunturalmente, -
la crisis fiscal en que se debate. En ese sentido dos son las for
mas de financiar a través de la expansidn: por un lado el incremen
to de areas sujetas a la imposicidn, y por otro, como mecanismos -
de negociacién con el Gobierno Central para la obtencidn de nuevas
y mayores asignaciones econdmicas.
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Estas aseveraciones son claramente visibles al observar el plano nimero
donde las mas bajas desnidades de poblacidn se ubican en los extremos Nor
te y Sur, pero con la caracteristica adicional de que la zona Norte es mu
cho mas extensa; a su vez, las zonas de ma3s alta densidad se concentran -
en los distritos centrales de la ciudad. Pero, sin duda aléuna, el aspec
to que mas llama la atencidn estriba en que la densidad en el CHQ se ha -
transformado, al igual que en el conjunto de la ciudad, en el sentido de
que las zonas "clasicas" de tugurizacidén tienden a desplazarse hacia zonas
colindantes al CHQ como por ejemplo, hacia los barrios de La Ferroviaria,
El Camal, Dos Puentes, etc., formando una especie de anillo periférico a

la zona central, de caracter tugurizado.

ey Plano No. 8
. , : DENSIDAD DE POBLACION (1974)

SIMBOLOGIA
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FULNTE : CLESO 1974

Estas manifestaciones de la distribucidn territorial de la poblacidn se
explican por el incremento de las desiguales oportunidades que tienen los

habitantes de Quito para acceder a los mercados de la tierra, la vivienda
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y los servicios, (73) proveniente del incremento vertiginoso y especulati
vo de los precios de la tierra, vivienda, medios de consumo colectivo (Cfr.
Puente, et.al. 1982) y por la extrema polarizacidén de lé distribucidn del
ingreso. En suma, el proceso de apropiacidn-uso del suelo urbano.esté -
condicionado: por un lado, por la magnitud de la riqueza social que pueda
ser apropiada -sea como ganancia{ renta o salario, sea como beneficio com-
plementario generado por el desarrollo social, etc.(Carrién, D. 1982)- vy,
por otro lado, por las caracteristicas de una organizacidn territorial -
que observa diferentes calidades de acondicionamiento y adecuacidn segin
el lugar en que se encuentre (su expresidn final tendrd un precio como -

renta capitalizada).

En tales circunstancias, la localizacién y acceso al mercado de tierra y
vivienda no significa, para amplios sectores sociales de la ciudad, una

alternativa sino, por el contratio, una estrategia global de reproduccidn
gque tiene dos formas genéricas de realizacidn: el inquiliﬁato (tugurio) y
la autoconstruccidn (periferia). Estas dos formas explican en parte, la
existencia de un déficit aumulado de 50.000 unidades, con un requerimien
to anual de 7.500 iniendas mas, en tanto que el acceso a los mercado de
tierra y vivienda ofrecidos comercialmente es altamente restringido dados

los niveles de oferta y demanda existentes(74; lo que hace que estas es-

73- "aAsi como el mercado distribuye los recursos, asi también redistribu
ye el espacio urbano, relocaliza a las diferentes clases sociales.El
mercado segrega y disgrega a la poblacidn urbana. Por una parte se
presenta como un hecho 'natural' la apropiacidn desigual de los bienes
urbanos: la segregacidn espacial resulta ser la forma 'natural' de -
las preferencias de localizacidn;cada cual se ubica en el lugar gue
le corresponde de acuerdo a las aspiraciones, limitadas por sus recur
sos. Por otra parte, el mercado, disgrega a la poblacidén urbana in-
corporadndola individualmente como propietarios, consumidores o produc
tores, ("RODRIGUEZ, 1981, 18-19).

74 .- Las instituciones oficiales de vivienda han construido durante estos
Gltimos afios, un promedio de 2.000 unidades anuales; con la carztte-
ristica adicional de que van dirigidas a las capas medias y altas de
la poblacidn.
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trategias se conviertan en las Qnicas posibilidades reales para el grueso

de la poblacidn.

Estas dos estrategias comprometen al 60% de la poblacién: en el tugurio -
habitan sobre las 300 mil personas (Plan'Quito) con densidades brutas se-

mejantes a los 395 hab/Ha (las construcciones no superan los tres pisos de

altura) y en las zonas de expansidén reconocidas por el Municipio, 250.000°
habitantes. Estas estrategias se encuentran localizadas territorialmente,

tal como se observa en el plano N2 9

PLANO # 9 Segregacidn residencial en Quito

Tugurio clasico
Bl Tugurio nuevo
Bl Autoconstruecion reciente
[J Sectores medios

Altos ingresos

El ingquilinato tiene su forma dominante en el tugurio, tanto clésico como
nuevo (segin el Qi1ltimo:-censo --1962-- Quito es una ciudad de inquilinos:
mas del 45% de las viviendas son arrendadas). El primero, estd localiza--
do en el casco antiguo de la ciudad, y data de los anos treinta; el segun-
do, esta ubicado en una amplia zona colindante al anterior, pero con mayor
énfasis hacia el sur de la ciudad. El mecanismo de acceso al suelo y vi-
vienda proviene del "pago entre muchos", como contrapartida a las ventajas
relativas de localizacidn que presenta esta zona: existencia de servicios

. 1
e infraestructura (aunque con el alto hacinamiento: un bano para cuatro fa
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milias), minimizacidén de costos en transportacidn; posibilidades de obten-
cidn de trabajo suplementario o definitivo, con la caracteristica de que

se reduce al minimo las distancias entre_ los espacios "productivo y re -

productivo"; etc.

Ellhacinamiento y posterior desarrollo del nuevo tugurio estid en relacidn
con la saturacidn que muestra el Tugurio del Centro Histdrico y con la po
litica de renovacidn urbana qué se desarrolla en la zona. Es decir, es

mas un desplazamiento del tugurio clésiéo que la formacidn de uno entera

mente nuevo.

El inquilinafo tiene otras formas mads en la ciudad, pero que no presentan
una localizacidn tal que se pueda presentar como un "espacio homogéneo".

Es el caso de los alojamientos cedidos por servicios como las guachimanias,
huasicamlas, servicio doméstico, etc. (Carridon D. 1982) asi como; en dinero,

basicamente para sectores de altos ingresos.

Por otro lado, la espresidn territorial de la autoconstruccidn nos permi
te reconocer dos maneras principales: la primera, que aparece en las zonas
de expansidén reciente como un fendmeno absolutamente inédito en Quito y -
gue se caracteriza por ocupar un area cercana a las 3.000 hectareas a la
manera de un cinturdn que rodea la ciudad. Existen identificados (CIUDAD,
IRT 1985) 137 barrios con una poblacidon que en la actualidad‘supera a los
250.000 habitantes. E1l crecimiento ha sido altamente dinamico: en 1962 -
representaba el 2% de la poblacidén total de Quito; para 1974 era del 4%

'y en 1982 llegd a superar el 20%. Gran parte de esta poblacidn proviene
de las zonas centrales de renovacidn urbana, tal como lo demuestra el es
tudio de movilidad urbana realizado por el Centro de Investigaciones CIUDAD

(1985).
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La segunda forma territorial de la autoconstruccidén tiene que ver con el
desarrollo metropolitano de organizacidn territorial, que se concreta en
nuevas relaciones de la "ciudad 1egal“ con su "hinterland". Nos referi-
mos concretamente a la articulacidn de }os centros poblados y poblaciones
aledafias a la ciudad, con la economia urbana de Quito a través de la "mi
gracidon temporal" (CAR, CIUDAD, 1984). Estos centros poblados represen-
tan una poblacidn aproximada de 300.000 habitantes (Censo 1982) y osten-
tan un sensible crecimiento, que se expresa en el incremento promedio de

53.2% entre 1974 y 1980 de 1la poblacién_de las parroquias "rurales" del

Area Metropolitana.

Mientras esto acontece con los sectores populares, los sectores medios de
la poblacidn tienden a ubicarse en las areas consolidadas de Quito;o en
los grandes conjuntos de vivienda ae "interés social" producidos,'tanto
pro las mutualistas como por el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV) y
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Sociai (IESS) . Los sectores de al
tos ingresos han reducido sus opciones residenciales al crecimiento verti
cal en la zona comprendida por los limites de las siguientes calles: al
sur la Avenida Patria, al este la 10 de Agosto, al Oeste la 12 de Octubre-
Gonzélez Suarez y al norte la Naciones Unidas. Y por otro lado, en los va

lles cercanos de Los Chillos, Tumbaco y Pomasqui, al desarrollo de vivien

das unifamiliares.

Tal situacién se explica en parte por las caracteristicas topograficas del
desplazamiento de Quito: es un corredor a 2.800 metros de altura en su par
te central, que tiende a subir hacia las colinas Occidentales (Pichincha)
y Orientales (Bellavista y Puengasi) a niveles no aptos para el uso urbano;
mientras a los extremos norte y sur se encuentran localizados los dos po-
co industriales mas importantes de Quito. En parte también porque el pro

ceso especulativo por ellos desatado, llega un momento determinado en que
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pierde su control y empieza a desbordarlo a tal‘punto gue en la actuali -
dad, gran parte de los asentamientos populares en las zonas de expansidn
reciente rodean los barrios residenciales de altos ingresos, iniciando -
un proceso de desprestigio de los mismos. En suma, por sus practicas es
peculativas y por las limitaciones que imponen el emplazamiento, los sec

- tores de altos ingresos tienen que transformar sus practicas residenciales
y empezar a vivir en edificios o fuera de la ciudad.

Segregacién Funcional: usos de suelo

La agudizacidn de las desigualdades y disparidades intraurbanas en la ciu

dad de Quito, impulsadas fundamentalmente a partir de una Politica urbana
tendiente al desarrollo del proceso de constitucidn-habilitacidn-apropia-
cidn del territorio urbano de maner diferencial, conduce a tratar la éeg;g
gacidn por usos del suelo como configuracidn de las diferencias resultan -
tes en la utilizacidn del territorio por parte del capital, las funciones
y los grupos sociales. De alli que la politica urbana concertada, de re-
novacidon y expansidn urbana, se expresa nitidamente en la reconstruccidn
global del territorio en la ciudad. Asi tenemos que en la actualidad, por
procesos de concentracidn y centralizacidén de capitales y por la correlati
va actuacidn estatal en materia urbana, se han producido cambios manifies-
tos en el uso y apropiacidn del territorio urbano. Ello se observa clara-

mente al revisar las caracteristicas de instalacidn de las actividades de

comercio, industria, administracidn y vivienda.

Este proceso debe ser entendido al interior de las transformaciones que su
fre el pais como consecuencia de su paso a una nueva forma de acumulacidn
con base urbana. De alli que, por ejemplo, la tierra urbana deje de ser
exclusivamente soporte material para la implantacidén residencial y se con
vierta en un elemento fundamental para la acumulacién y valorizacidn de ca
pitales en los sectores de la construccidn, la industria y.el comercio; que,

también, la politica urbana, de promocidén residencial para los sectores de
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vierta en un elemento fundamental para la acumulacién y valorizacidn de
capitales en los sectores de la construccidn, la industria y el comercio;
que, también, la politica urbana, de promqpién residencial para los secto
res de altos ingresos, asuma la accidn de "mitigar los efectos negativos
que sobre la reproduccién del capital y la fuerza de trabajo produce la
"anarquia urbana", mediante la adecuacidn de la "forma urbana a la repro-
duccién del capital en su conjunto", esto es, garantizar el acceso al sue
lo a las diferentes fracciones de capital, invertir en los sectores y obras

prioritarias para el desarrollo, orientar el mercado de la tierra y vivien

da, etc. (Cfy. Pradilla, 1983).
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Para analizar la segregacidn urbana, segun los usos de suelo, conviere
remarcar algunos aspectos fundamentales, gue se derivan del Cuadro Nt 3
El hecho que m3s llama la atencidn es, a no dudarlo, la existencia des
proporcionada de "areas libres", que abarcan un 43.47% de toda la su -
perficie de la ciudad. Si a esta cifra incorporamos las areas corres-

pondientes a bosques y quebradas -porgue histdricamente en la ciudad -

se las ha habilitado como suelo urbano tenemos que el 51.44% de Quito

se encuentra en condicidn de "vacante" . De esta evidencia, se pueden

extraer algunas conclusiones importantes:

-. que el crecimiento desmedido que experimenta el area urbana de la -
ciudad en la década del setenta se debe, en gran medida, al incre -
mento de estos terrenos sin un uso aparente, mas que a la presidn -

demografica;

- gue &1 hecho de que al interior de los tres distritos centrales aln
subsistan espacios "libres", se puede caracterizar a este crecimien
to como ficticio, gque no representa una exigencia social real y que
mas bien asume la forma especulativa de "terrenos de engorde" -tanto

en la periferia como, y sobre todo, en las zonas centrales-;

- que esta forma especulativa del crecimiento urbano ha significado -
la consolidacidén del propietario capitalista del suelo urbano, del
capital inmobiliario y del caracter "visionario" de la politica ur
bana impulsada por la municipalidad, en la medida de que prevé la
Plena ocupacidn de estas tierras para afios posteriores al 2000 (mien

tras desde ahora logra- altas tasas de ganancia) ;
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- que se produzca el encarecimiento de los costos de dotacidén de servi -
cios, equipamiento y vivienda, lo que ha redundado en la merma de las -
condiciones de habitabilidad y en el incremento consiguiente de los cos

tos de vida; vy,

- que este crecimiento "ficticio"” ha conducido a la depredacidén de las -
areas circundantes a la ciudad, a la modificacidn del paisaje urbano vy
a la merma de las posibilidades productivas agricolas de estos terrenos,

en su conjunto las condiciones ecoldgicas naturales y urbanas.

Por otra parte, la vivienda representa el segundo lugar -en términos de -~
cantidad de ara utilizada, con un porcentaje del 36.56%. Si bien esta -
constatacidn es importante, no es menos cierto que la tendencia ée ubica-
cidén de la vivienda es lo que mas llama la atencién. Asi tenemos que, al
hacer un desglose del éréa ocupada por vivienda en cada distrito, se ob -
serva una concentracidon tendencial de mayor a menor que va de Norte a Sur.
A esta situacidn .debe anadirse una caracteristica adicional: en términos
de ocupacidn ael_suelo al interior de los distritos, se observa, en nume-
ros relativos, una tendencia de ocupacidn mayor hacia el centro; en tanto
que el mayor porcentaje de ocupacidn del suelo por vivienda se localiza en

el distrito central (63.03%), a partir del cual baja paulatinamente hacia

los extremos de la ciudad, pero con mayor intensidad hacia el sur.

Comparativamente con la poblacidn, se tiene que la densidad mas baja se -
produce en los lugares de mayor concentracidén de terrenos utilizados en -
vivienda: el distrito norte (57.68% Ha/H de vivienda) en tanto que la den

sidad mayor se localiza en los distritos centro y centro sur, con prima -
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cia del dltimo (233.09 y 402.90 h/H4 de vivienda, respectivamente); la den
sidad intermedia encuentra lugar en el centro norte y sur (117.54 vy 110.82

h/Ha de viv., respectivamente).

Estos hechos nos estin demostrando, también, el caridcter que asume la se-

gregacidn residencial en tanto que:

- nos muestra las modalidades de utilizacidn del suelo que hace la vivien

da, segin su ubicacidn en la ciudad (intensivo o extensivo).

- el desplazamiento paulatino del lugar "clasico" del tugurio, del distri

to centro al distrito centro sur;

- que en general la densificacién -hacinamiento- se dirige hacia los dis-

tritos del sur y;

- que la segregacidn residencial ha asumido formas mds complejas de expre
sidén, lo que aparentemente pudiera hacer pensar que las distancias eco-

1l6gicas se han reducido.

Revisando otras actividades que usan el suelo, se observa una sintomatica
concentracién de actividades en los distritos del centro norte (MS) y del
centro (CHQ) en administracidon y salud (en .un cien por ciento en los dos
distritos) y de comercio,educacidén y recreacidn (con el 67.88%, 82.12% vy

57.14% respectivamente). Es relevante esta concentracidn de funciones ur
banas, porque son justamente éstas las que definen la "centralidad" en el

conjunto de la ciudad y el &mbito en el cual se inscribe la renovacién ur

bana en Quito.

Asi mismo, respecto de la industria, se tienen las siguientes cifras: el

distrito del sur concentra el 51.3% de la actividad y el del norte el 30.42%,
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lo que significa que,en 1la actualidad, la funcién industrial se encuentra
polarizada al extremo y en los extremos de la ciudad. E1 restante porcen
taje ubicado en el distrito centro ﬁorte,no invalida la aseveracidn por -
cuanto, el caracter de la industria allf localizada se caracteriza por -

una baja composicidn de capital, que incluso muestra una tendencia progre

siva a la relocalizacidn.

CUADRO N& 3

USOS DE SUELO DE LA CIUDAD DE QUITO POR DISTRITOS SEGUN HECTAREAS Y PORCEN
TAJES (Afio 1975) ( *)

[RISTRISRER L NORTE CENTRO NORTE CENTRO CENTRO SUR SUKR TOTAL
Usus Mo | ool Jof2 § e § ol low2 ] Hao | ofol | vie2 His | olol [ 0/o2 | His | oful Jo/u2 | His | olol | olu2
VIVIENDA 1007.81] 39.87] 3740 100v.05| 41.68] 23.48] ©52.38] 63.03 15.87] 573.72| 35.80 13.34| 425.56] 16.24] 9.91f 4299.12{ 36.56| 100,00
COMERCIU 105.39]  2.01] 2086 278.26] 11.49] 55.07] od.67] 597 12.84] 48.57| 3.03| 961 s36] 032 165 s0s.25] 430 10000
ADMINISTRACION| — 16.76] 0.69] 23.71] 53.93| 4.98 76.29] — 70.69] 0.60
EDUCACION 24.43| oo 9.me| 153.02] 6.32]61.78] s0.42] 4.66] 20.34] 9.09] 0.57] 3.67(1079.00] 0.41] 4.35 247.85 2.1
RECREACION 3306 ou3| 1aso| 8877 66| 3845 43.03] 397 18.661 15.62] 097] 677 49.57] 1.89] 21.49 23065 1.96] 100,00
SALUD s | 2.24) 00| 48.56] 7.67] 072 sna;{ — A 149 03
LIBRE 1507.79] 37.39] 29.49] 671.57] 27.72| 13.14] 135.79] 12.54] 2.66; 881.94] 55.03 17.25) 1915.05| 73.08] 37.46| 5112.14] 43.47
INDUSTRIA 3247] 18| 3042 2542] 1os{1822] — —_ 7173 2.74] 51.37] 139.62 1.;oL
BUSQUES 551.56| 13.08 66.95] 171.59| 7.08| 20.83] _—— 73.57) 459 893 2713 104 3.29] 82385 7.01
QUEBRAD\ | — — I 112,35  4.29100.00{ 11235] 0.96
AEROPUERTO | 159.23] 3.95{ 10000 — —_— —_— 159.23] 1.35
PANECILLO — g sl aal soo00] —e= ' : 44.77] 0.38
FaTalL ““ 403234 oo 34,24 242238 100.00 2u.bul 1082.661100.00] 9.21] 1602.53100.00 13.63L2620.54 100.001 22.28111760.43100.00
Dot e e 4 vt de o e . ciudad.

* Es importante senalar que el Municipio hasta la actualidad sigue traba-
jando en funcidén de una forma de Organizacidn Territorial obsoleta; esto
es en relacidn a una organizacidn longitudinal. Por este motivo, el cua-
dro presentado tiene limitaciones del criterio de partida; lo cual, obvia
mente, no invalida el analisis pero si lo condiciona.
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El Comercio

En la actualidad se asiste a un proceso simultaneo y paulatino de concentra
cibn/descentralizacidn territorial de la actividad econémica comercial en -
el conjunto de la ciudad.  Este proceso articulado produce la'eliminacién -
de la funcidn comercial tradicional siendo reemplazada, a manera de "centros
comerciales". La evidencia empirica del desplazamiento del comercio del cen
tro hacia la periferie, expresa la 16giéa interna del mercado capitalista,
cual es, la de que la alta composicidn de capitales en el sector arrastra
consigo una reorganizacidn de la actiVidqd glokbal, una de cuyas manifesta -

ciones es la nueva expresidn territorial en la ciudad y, dentro de ella, -

las caracteristicas de localizacidn y funcionamiento comercial.

Los grandes centros comerciales que aparecen en ia década producen en térmi
nos urbanos, los siguientes efectos: primero, -la expansién'ﬁfbana, en cuan
to que se ubican preferencialmente en las zonas periféricas de Quito -por
situaciones econdmico/culturales- generando consigo admbitos de relaciones
propios que deben ser cubiertos satisfactoriamente con la dotacidn de infra
estructura, equipamiento, ademas de atrae; nuevas actividades sociales ta -
les como vivienda, gestidén, etc. (75), segundo, renovacién urbana, en tanto
~
que al descentralizar la funcidén comercial de los lugares tradicionales pro

voca un cambioc general de los usos del suelo, transforma las relaciones de

compra-venta, aumenta la movilidad residencial de la poblacidn, etc.; terce-

75 .- Al respecto se puede constatar el ejemplo de el Centro Comercial El Bos
gue, que contempla, en el mismo proyecto, varias funciones y activida-

des urbanas.
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ro, se introduce una nueva ldgica de realizacidén y circulacidn material de

las mercancias, que lleva concomitantemente a una transformacidén de los so
portes fisicos y de los habitos ideoldgicos del consumo; cuarto, que este
proceso de concentracidén/descentralizacidén lleva parejada la constitucidn
de una nueva trama de relaciones gntre el centro y la periferie que no sdlo
abarca al sector comercial sino al conjunto de las actividades econdmicas;
paulatinamente se va construyendo una suerte de divisidén territorial de la
realizacidn mercantil, una especializacidén de lugares de venta por tipo de
mercancias; asi por ejemplo, lo "sofisticado” en la MS y lo "popular” en el
CHQ, vy el "resto" en los grandes centros comerciales. Esté inisién no ha-
ce otra cosa que mostrar la marcada relacidn -financiera y de circulacidn-
( 7@ que se establece entre el comercio del centro urbano (MS y CHQ) con el
de la periferie, y es alli miémo donde se debe buscar la explicacidn, por -

ejemplo, del fendmeno de los "vendedores ambulantes" y su insercidn al mer-

cado de empleo (negando por tanto, las concepciones marginalistas).

La industria

Respeco del sector industrial conviene hacer la distincidn entre las activi
dades de la construccidén y las de tranformacidn en general, debido a sus di
ferentes grados de incidencia en la ciudad. La primera, la industria de la
construccién cuyo origen se remonta a los primeros afios de la década del se

senta (77, es uno de los sectores claves para entender la renovacidén y ex-

76 .- "En efecto, este sector de comercio 'informal' mantiene una estrecha vin-
culacidn con el sector 'formal' no s6lo del mismo comercio sino del resto
de actividades econbémicas. Asi, muchas veces, el abastecimiento de pro -
duccibn se lo obtiene de la gran industria o de las grandes cadenas de co
mercio monopdlico. Dentro de esta misma relacidn se encuentran formas de
crédito que no son precisamente las establecidas: usura, cheques postfe-
chados, etc". (Municipio de Quito, 1980:419)

77 .- E1 origen de la industria de la construccidn en el pails se remonta a los
primeros anos de la década del sesenta, en el marco politico econdmico
“"trazado por la Alianza para el Progreso, cuando se produce una afluencia
masiva de capitales norteamericanos para el financiamiento del mutualismo,
la banca privada y estatal y de los organismos estatales.
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pansidn urbana, en el marco de la segregacidn urbana. Esto se produce por-
que permanentemente el capital comprometido en la construccidn tiene que -
sobrepasar el limite que le significa.la "escasez" de suelo, para iniciar
un nuevo ciclo productivo. Esta situacidn particular de la industria de -
la construccidn tiene notable incidencia en la generacidn de la renovacidn
y expansidn urbana; dado que, en4el primer caso, para salvar el escollo, -
persigue la concentracidén de la propiedad y en el segundo, la habilitacidn
o construibilidad del suelo. Es por ello que este sector se convierte en
uno de los mas dinamicos del proceso de transicidn urbana en la década; -
porque, primero para posibilitar la rotacidén del capital § reiniciér un -
nuevo ciclo productivo hace uso de todos los mecanismos politico-egonémicos
a su alcance; segundo, es el sector que en base a las nuevas edificaciones
que produce, determina, por una lado el precio de las edificaciones en el
conjunto de la ciudad y por otro lado, la 16gica de funcionamienté del mer
cado de tierras, vivienda y alquileres, y tercero, porque el apqu estatal
y extranjero recibido por el sector -en el marco de una coyuntura econdmi-
ca favorable-, se traduce en el incremento de una "demanda solvente", sobre
todo en los sectores medios legados al aparato estatal y en el crecimiento

del gasto piiblico.

Ahora bien, la industria de transformacidn en general, por los mismos pro -
cesos de concentracidn y centralizacién de capitales, ha seguido la 1linea,
-en términos urbanos- de la metropolizacidn de sus economias, produciendo
-en las vias panamericanas Norte y Sur, y en los valles aledanos-, y por -
otro lado, el asiento de sus oficinas administrativas en los lugares de cen

tralidad urbana.
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La Administracidn

La Administracidn pablica y privada tienden a localizarse cada vez mas en
la MS, como su lugar exclusivo. Ello se debe a que Quito se convierte~en
el centro de mayor dinamismo econdmico-politico del pais, en consideracidn
a que la captacidn de la mayor parte de los excedentes econdmicos derivados
de los excedentes de la comercializacidén petrolera son manejados por el Es
tado, y cuya cabeza mds visible, la administracién pfiblica, tiene por asien
to fundamental al capital de la Republica. Es decir, se presencia en e} -
periodo un proceso de "modernizacidn" y crecimiento del Estado correlativo
al desarrollo capitalista, que tiende, por su expresidén fisica, a la conso
lidacidén de la segregacidén urbana. Esta tendencia creciente de la locali-
zacidén administrativa en los lugares centrales va impéniendo un cambio de
uso de suelo debido a que la.rentabilidad que se obtiene en las actividades
de gestidn es mas alta que en otras. Es por ello, entonces, que la centra-
lidad urbana se va convirtiendo paulatinamente en un céntro de negocios al-

rededor del cual se prestan los respectivos servicios.

Vivienda

Respecto de la vivienda, es importante identificar al menos ciertas relacig:
nes que se establecen a propdsito de la renovacidn y expansidn urbana. Asi
tenemos una primera determinacidn, en cuanto que el aparecimiento de los de
nominados "barrios periféricos" ( 78, se constituye precisamente a partir de
la relacidn sefialada. Los barrios populares en las zonas de expansidén de la

ciudad (79), nacen como fendmeno generalizado en la década del setenta, pro

78 .- Al respecto consultar la critica que hace a la denominacidn de "barrios
periféricos" y los problemas que ello introduce en la investigacidn ,en
CARRIOS, F. (1981)

79 .- Los 87 barrios reconocidos en la actualidad ocupan un area de 2.842 Has.
y una poblacidn superior a los 200.000 habitantes;- o sea, uno de cada
cuatro habitantes de la ciudad.
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ducto entre otras cosas, de las siguientes situaciones: por un lado, por
la captacidn de poblacidn proveniente de las zonas centrales de la ciu-
dad (expulsadas por la renovacidn) y de las zonas agrarias en descompo-
sicidén (expulsadas por la crisis y la modernizacidn), (80) que al no en
contrar ‘otra alternativa residencial -por su masa de ingresos y por la
saturacidén de las zonas centrales- sé ven obligados a optar por una ubi
cacién periférica con relativamente bajos alquileres o precios de vivien
da, pero con precarios y altos costos de ser&icios (transporte, agua po
table) y equipamientos; y, por otro lado, por una politica de fracciona
miento de terrenos en la periferie acorde con la habilitacidn del suelo

urbano impulsada por sus propietarios y pdr la municipalidad.

Este fraccionamiento de terrenos de caracter especulativo, tiené una se
rie de matices y formas (legales e ilegales) encubiertas por la accidn
municipal y su politica; ello ha llevado a que estos asentamientos se
realicen de manera dispersa y concentrada a la vez; configuraﬁdo barrios
compactos en su interior y aislados entre si por grandes porciones de -

tierra "vacante", pero habilitada, tal como se observa en el Plano N*10

En ese sentido, la forma y los mecanismos del fraccionamiento responden
claramente a una ldgica especulétiva; asl se obtienen elevadas rentas ur
banas en base a los terrenos de "engorde" que quedan en los intersticios
de los barrios y.respecto al irea consolidada de la ciudad. Los terre-
nos adquieren valores inusitados, por el paso del uso agrario al urbano;
por la habilitacidn legal y de hecho; por la generacidn de infraestructu

ra fisica; por la densificacidén del &rea y la realizacidn, por sobre-

80 .- Respecto del origen de los moradores de estas areas, se puede consul
tar los trabajos de Ulloa, Ruiz, Carcelén, Vera.
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explotacidén de la fuerza de trabajo, de ciertas obras autoconstruidas;
Y, por la presidn que ejercen los moradores para la legalizacidn de su

situacidén y para la obtencidén de servicios y equipamientos urbanos.-

Tampoco puede dejarse de lado -por su magnitud e incidencia en la ciu-
dad a los conjuntos residenciales construidos por el sistema mutualis-
ta y las instituciones oficiales como el BEV - JNV e IESS, ya que la -
l6gica de implantacidn seguida y los mecanismos de oferta adoptadas en
nada se alejan de las practicas especulativas y de maximizacidn de la

ganancia del sector privado. La politica de vivienda oficial se ha -
conducido buscando atender la necesidad de crear una oferta a bajo cos
to pero con alto beneficio econdmico en el contexto del discurso de la
denominada "vivienda de interés social"; ello se ha traducido en la mi
nimizacién de los costos de produccidn, mas no asi en el precio final

de la vivienda.

Con esta politica, introducida en la década sesenta, se ha generalizado
incontrolablemente la expansidn urbana; pues a guisa de encontrar terre
nos "baratos" -sin servicios ni equipamientos, por lo general- han lo -
grado incorporar cadticamente nuevas extensiones de tierra a la ciudad,
potenciando problemas de sﬁyo graves. A manera de ejemplo, se tiene -
que la "dotacidn de servicios para estos terrenos, que van a soportar -
alta concentracidén poblacional, resulta mucho mas costosa que un terre-
no urbanizado de mayor costo".(81) O sea que el terreno barato, es bara
to en la medida en que las obras de urbanizacidn corran por.cuenta del

Municipio de Quito y, dado que la reduccidén de los costos con este meca

nismo exige alejarse de la ciudad, el problema se reproduce permanente-

81.- Opinidén del Arg. Alberto Viteri, Subdirector de Planificacidén del
Municipio de Quito.
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mente y, lo que es mas grave, los precios de la tierra y los servicios

en el conjunto de la ciudad se incrementan sustancialmente.

Pero si bien el capital de promocibén logra reducir costos bajo esta mo
dalidad, ello no significa que el precio final de la viviénda corra -
igual suefte. Tal situacidén se.explica, en parte, porque la tierra vy
la vivienda tienen ldgicas mercantiles distintas; dado que por un lado,
la tierra es condicidn insalvable para la produccidén de vivienda y, por
otro lado, que la tierra y la vivienda son mercancias peculiares, es -
tanto que la primera no es reproduciblg, pero monopolizaple, y la se -

gunda tiene baja rotacidn de capital y alta longevidad en el consumo.

Estas diferencias determinan que la hora de comprar un terreno para la
construccidn de estos programas habitacionales, ésta se haga a un pre-
cio -renta capitalizada-relativamente barato, por su ubicacidn y cons-
truibilidad; pero que, cuando forma parte del precio final de la vivien
da, se ve incrementada sustancialmente por las nuevas rentas generadas
en el mismo proceso productivo. De esta manera, el precio inicial de -
la tierra es sumado a las nuevas rentas territoriales -diferenciales, -
monopblicas y absolutas- potenciadas por las mejores introducidas por -
el mismo ciclo productivo y por otros ejecutados en la ciudad. No de -
otra manera se explica el incremento de los precios de vivienda y la si
militud de los mismos en conjuntos localizados en diferentes lugares de

la ciudad.

Los programas de vivienda construidos con esta légica de "bajo costo" e
prog g J

"interés social", han estado disenados teniendo como destinatarios los
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sectores medios de la poblacidén, en la perspectiva de aquel refrdn popu
lar que dice: "muchos pocos hacen mucho". En ese orden tenemos, por -
ejemplo, que el mutualismo nacional administra 8 mil millones de sucres
(equivalentes al 10% del presupuesto nacional) depositados por 450 mil

cuenta ahorrista y que, de éstos, sblo la tercera parte cuenta con "ca

sa propia"; que los programas son concebidos en la necesidad de densifi
car al maximo el espacio (bajo el ﬁodelo de tugurizacidn incluso), para
lo cual se reduce al minimo vital la vivienda tradicional burguesa y se

satura al estremo el uso del suelo, coeficiente de ocupacidn del suelo

y coeficiente de utilizacidén del suelo (COS Y CUS).

Todo ello ha determinado que estas modalidades de produccidn de vivienda
impriman en el mercado de vivienda y tierra de la ciudad su légica, ra-
cionalidad, precios, patrones de consumo y ademids, una marcada segrega-

cidén residencial en Quito.

La otra determinacidn importante, se refiere a la movilizacidn residen-
cial de los sectores de altos ingresos, de la zona de la MS hacia las -
laderas occidental (Quito Tennis y Granda Centeno) y oriental (El Batan
y Gonzalez Suarez), asi como hacia los valles cercanos de la ciudad: Tum

bhaco. T.os Chillos v Pomacsmi . (Ver nlano N° 11 )

Plano No. 49
AREAS DE EXPANSION RENOVACION Y ASENTAMIENTOS

POPULARES URBANOS

\”Z] AREA DE EXPANSION
EX3 ZONAS DE RENOVACION
Ex4  ASENTAMIENTOS POPULARES
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De esta manera, estas determinaciones nos muestran la interrelacidn de

la renovacidn con la expansidn urbana, y, a su vez, la correspondencia

de la politica urbana municipal con los terratenientes urbanos y el capi

tal de promocidén. Es decir, que en términos generales se produce un -

elevado proceso de acumulacidn de rentas territoriales -por la ldgica

especulativa que imprimen los propietarios de la tierra y sus intermedia

rios- que repercute y se origina en la renovacidn y expansidn urbana con

certadas.

3.3.

La Politica urbano-financiera del Municipio de Quito: su crisis fis-

cal

El Municipio ecuatoriano forma la base de descentralizacidn de la

la administracidn piblica nacional (Avila, 1973), subordinado al orden -

juridico constitucional (g82), que lo asigna autoridad para administrar y

regir los intereses cantomabes, con las normas y 8rganos de gobierno es-

tablecidos por la Ley (83), y con una competencia que abarca un sinnime-

82--

83.-

Nos referimos basicamente a los articulos del 120 al 124 de la Cons
titucidn politica del Ecuador.

Art. 1. "El Municipio es la sociedad politica autdnoma subordinada
al orden juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el
bien comiin local y, dentro de este y en forma primordial, la aten
cidén de las necesidades de la ciudad, del area metropolitana y de
las parroquias rurales de la respectiva jurisdiccidén. E1 territo
rio de cada cantén comprende parroquias urbanas cuyo conjunto cons
tituye una ciudad, y parroquias rurales".
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ro de actividades tales como la provisidn de los servicios piblicos de -

agua potable, alacantarillado, educacidn, etc., asi como equipamiento ur

bano, regulaciones constructivas, entre otras mas (84).

Sin embargo, en la actualidad esta situacidén ha sido drasticamente rebaja

da por la magnitud y complejidad de los problemas generados por la crisiis

urbana en Quito, por la redefinicidn de las relaciones entre el poder cen

tral y el poder local en el marco de la modernizacidn del Estado y la so

ciedad civil y por la porpia caducidad de las estructuras municipales.

De alli que, entre otras cosas, en la gestién de la ciudad se perciba ca

da vez mas la ingerencia de nuevas entidades y organos del Estado, dilu-

yendo lo que privativamente era competencia municipal. Mucho tiene que

ver, también, el agudo proceso .de urbanizacién y el nuevo patrdn de acu-

mulacidn que vive el pais en el hecho de que se violenten las estructuras

administrativas y de gestidn municipal; con lo cual el Cabildo termina de

84 .-

Art. 12. "(...) Los fines esenciales del Municipio, de conformidad
con esta Ley, son los siguientes: 1. Procurar el bienestar material
de la colectividad y contribuir al fomento y proteccidn de los inte
reses locales; 2. Planificar e impulsar el desarrollo fisico del
cantdn y sus Areas urbanas y rurales; y 3. Acrecentar el espiritu
de nacionalidad, el civismo y la confraternidad de los asociados,
para lograr el creciente progreso y la indiscutible unidad de la
nacidén".

Art. 15. "Son funciones primordiales del Municipio, sin perjuicio
de las demds gque le atribuye esta Ley, las siguientes: 1. Dotacién
de sistemas de Agua potable y alcantarillado; 2. Construccidn, man
tenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacién del uso de cami
nos, calles, parques, plazas y demas espacios publicos; .3. Reco -
leccidén, procesamiento o utilizacidén de residuos; 4. Dotacién y man
tenimiento del alumbrado piblico; 5. Control de alimentos: forma de
elaboracidn, manipuleo y expendio de viveres; 6. Ejercicio de la po
licia de moralidad y costumbres; 7. Control de construcciones; 8.
Autorizacidén para el funcionamiento de locales industriales, comer-
ciales y profesionales; 9. Servicio de cementerios 10. Fomento del
turismo; y, 11. Servicio de mataderos y plazas de mercado".
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apéndice del gobierno Central al interior de la compleja trama de relacio

nes que se establecen dentro del Estado en su conjunto.

De alli que el analisis del proceso de crisis-transicidén que venimos rea
lizando tenga singular relevancia a nivel de la politica urbana munici -
pal. Mas aln cuando el Municipio se convierte en el principal agente ur
bano de la ciudad, graciasa la gran capacidad de respuesta que adquiere

como consecuencia de la distribucidn de la renta petrolera.

El Municipio capitalino acelera y multiplica sus ritmos y formas de actua
cién en la ciudad, lo cual explica que en este periodo se produzca el ma
yor volumen de obra nunca antes realizada (consecuentemente la mayor in-
versién) Yy, correlativamente y de manera inconexa con lo anterior, se -
formulen el mayor numero de planes directores jamds emprendidos. Estos
aspectos nos estan demostrando, inicialmente, los intentos de solucién -
de la crisis desde el Municipio que, finalmente, termina por desatar‘la
crisis fiscal en que se debate y por trasladar sus consecuencias mas nega

tivas a la mayoria de la poblacidn.

El énfasis que en este acipite le estamos asignando al andlisis de los -
presupuestos municipales (las "finanzas") y de los planes directores (la
"planificacién") proviene de 1la consideracidn de que en el periodo se re
velan como indicadores importantes para conocer la naturaleza de las po-
liticas urbanas'y la posibilidad de medir su actuaciéﬁ en funcidén de que
"su capacidad de intervencién va a depender de la asignacidn de recursos
a distintos objetivos en funcidén de la trama de iptereses que expresa'.

(Castells, 1977:1172).
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La politica de planificacidn: los planes urbanos

La politica de "planificacidén urbana" ha sido uno de los instrumentos -
fundamentales del accionar municipal de estos Ultimos afos; baste senalar
~que en el periodo se han aprobado tres plénes urbanos: uno en 1967, otro
en 1973 y el Qltimo en 1980, lo cual le convierte a Quito en una de las
ciudades "mas planificadas" de América Latina y con seguridad absoluta -
del Ecuador. Tal situacidén no es casual y tiene su explicacidén en la -
emergencia de una nueva hegemonia politica.al interior del Cabildo quite
no, que requiere, para su legitimacidén, de un referente a partir del cual
establecer la concertacién hegembénica. Asi, los planes urbanos se pi. -
sentan mas como una necesidad de establecer las politicas de concertacidn
por consenso que una necesidad real de dirigir "racionalmente" el desa -

rrollo futuro de la ciudad.

De esta manera, estos planes-libro aparecen -siguiendo a Castells: (1980:
327)- como textos ideoldgicos que expresan una doctrina o toma de posicidn
urbanistica sobre la base de los acuerdos implicitos a los que arriban los
sectores dominantes y sobre la fundamentacidn técnica que'pudo representar
los intereses y necesidades del conjunto de la comunidad (85). De esta
forma la eficacia social de los planes desborda el campo puramente ideo-

18gico para incorporar sus dimensiones politica y econdmica.

Los planes aparecen en lo sustancial como idénticos pero en lo formal di
ferentes. Sus contenidos nos .revelan el proceso de transformacidn del -

municipio prestador de servicios al municipio que busca el beneficio, in

85.- ...el interés comunitario no se reconoce por lo que es; una clase -
es capaz de disfrazar su interés particular como el 'bien general'
promoverlo a través de los Organos del Estado". Ollman, 1981:313.
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serto en la nueva relacidn entre el poder central y el poder local. Un
contenido de bisqueda de legitimacidén social en relacidén a los mecanismos
de control sobre el medio urbano y a la redefinicidén de competencias a -
dos instancias: por un lado, por la conciliacién en la distribucién del
suelo entre las distintas fracciones de capital, en la dotaéién de infra
estructuzay equipamientos y la regulacidn del mercado de tierras a tra -
vés de los usos de suelos, la tributacidn, las inversiones, etc. Y, por
otro lado, por la redefinicidn de las relaciones entre el poder central

y el poder local estableciéndose, para el caso que nos ocupa, que el Mu-
nicipio se encargue de la tierra y del suelo urbano en lo fundamental -
(constitucidn-habilitacidn-apropiacidn-uso) y de ciertos servicios adicio

nales de manera marginal.

El conjunto de los planes presentan sus propuestas con un marcado énfasis
en lo fisico, en el "espacio", como objeto y objetivo de la concertacidn.
De alli que, lo medular de un plan Director pase a ser la determinacidn
del perimetro urbano, la ubicacidén de las distintas actividades (zonifi
cacidén), los tipos de urbanizacidn y construcciones posibles, la regla-
mentacidn de las posibilidades y condiciones de la edificacidn, la dota

cidn de los servicios y equipamientos colectivos, etc.

El Plan de 1967 se desarrolla en el marco historico referencial del av;g.

ce del proceso de industrializacidén sustitutiva de importaciones y la mo
dernizacidn global de la sociedad en el contexto de las propuestas de la
Alianza para el Progreso. De alli el proceso de diversificacién y homo-
genizacién de los usos de suelo por zonas que proviene de las nuevas for

mas de inversidn capitalista que se presencia. A este Plan se lo puede
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considerar como el punto de partida del intento de la concertacidn:por
primera vez se propone una politica de tierras de manera expresa, a tra-

vés del denominado "Plan general de uso de la tierra".

-

La propuesta surge de la consideracidn de que el suelo urbano es, de en-
tre el conjunto de factores intervinientes, el que mas incide en la es -
tructuracién y desarrollo de la qiudad (Municipio, 1967). De esta manera,
bajo la rigidez y flexibilidad caracteristica de todos estos planes (ese
es el ambito de la concertacidn), se regula la distribucién del suelo ur
bano entre las distintas fracciones de capital (zonificacidn) logrando
liberar el obstaculo que significa la propiedad de la tierra para el ca-
pital de promocidn, sin que el terrateniénte ni el capital’se vean perju

dicados.

Para 1973 el denominado "Plan del Area Metropolitana de Quito" introduce
algunas modificaciones al proceso general que tienen que ver con: la con
cepcidn regional del desarrollo de la ciudad (lo que hemos llegado a ca-
racterizar como el estadio metropolitano), la gestidn empresarial del Mu
nicipio, la reorganizacidn administrativa y financiera interna. Dentro
de esta concepcidn metropolitana de la ciudad, se propugna la "desconcen
tracidn" industrial sobre la base de impulsar ciertas condiciones genera
les de la produccibn para el establecimignto fabril en la periferia, (fa
bricadas caracterizadas por su alta composicién orgénica de capital, capi
tales extranjeros y concebidas fundamentalmente dentro dél esquema y mer
cado subregional andino). Este planteamiento se completa con la formula
cién del desarrollo de "ciudades satélites" y centros de absorcidn de po
blacidn, que m@s bien significaban la posibilidad de reclutamiento de fuer

za de trabajo para la industria en condiciones mas baratas atn que las

de Quito. Y también se redondea con el desarrollo de una propuesta de -
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trafico y transporte que busca articular los polos industriales del Nor-
te y Sur de Quito, que permita la movilidad de las mercancias, que goce
de las "economias externas" y evada las "deseconomias de aglomeracidén" -

gue genera la ciudad.

Sin embargo de ello, en lo que mayor influencia ha tenido y que no se ex
presa explicitamente en el Plan, es en la penetrcacidn del capital finan-
ciero internacional en la accién municipal y el consecuente cambio que -
genera en . la administracidn y organizacidén del Cabilde. Su forma, es la
deuda externa y la l6gica de recuperacidn estd dictada por el capital de
préstamo, bajo la figura del denominado Jauto financiamientof de los pro
yectos o, lo que es lo mismo, la rentabilidad de la inversidén y la reali
zacidn de aquellas obras de rdpida recuperacién. Con ello se ha dado el
paso decisivo en la formacidon de la empresa-municipio, con el consecuen-
te sometimiento a las condiciones que imponen las financieras interna -

cionales (autonomia municipal).

El libro-plan (no ya siquiera plan-libro) de 1980 resulta ser la expre -
sidn o, mas bien dicho, la puesta en practica de la nueva municipalidad.
Este libro se presenta como la recopilacidén de los distintos estudios de
prefactibilidad elaborados por cada una de les dependencias municipales
(empresas de agua potable, -alcantarillado, desarrollo urbano, etc.), amal
gamados e integrados bajo el objetivo de la densificacidn y racionaliza-

cidn de las iniciativas hechas en. su tiempo en 1967 y 1973.

La politica financiera: los presupuestos municipales

Durante los ultimos anos los fondos presupuestarios de los municipios del
pais se han incrementado significativamente; si bien este hecho es genera
lizable a casi todos los municipios del pais, su impacto ha sido en los

municipios de Quito y Guayaquil. Con ello se evidencia alin mas el carac

ter concentrador que imprime la 1égica capitalista‘de desarf¥ollo en el E
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Pl . 13 . .
cuador y, ademas, la manera como se profundizan las disparidades regio-
nales. Pero, correlativamente, se presencia el descenso relativo de -~

los ingresos municipales respecto de los ingresos presupuestados a nivel

nacional.

Durante la década de los afos stenta el presupuesto del Municipio capita
lino ve crecer sus ingresos bajo @os vias principales: la una por medio
del incremento efectivo de sus recursos y, la otra, producto de la rede-
finicion de competencias entre el poder central y local. Este crecimien
to tiene una serie de caracteristicas en las que bien vale la pena dete-

nerse un tanto.

Durante 1970 y 1978 el presupuesto crece a una tasa geométrica del 6.7%

(de 569 millones a 961 millones de sucres reales). Comparativamenfe con
la dindmica poblacional que se observa en el periodo éste tiene un incre
mento correspondiente a una tasa media anual de 2.3%, que significa un -
aumento superibr a los dos cientos sucres al finalizar la etapa. Se pue
de deducir, entonces, que hubieron condiciones mucho mas ventajosas para

resolver los problemas del conjunto de la poblacibn por parte del Municipio.

CUADRO No. 4

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO GLOBAL DEL MUNICIPIO DE QUITO EN RELACION AL
CRECIMIENTO POBLACIONAL

SUCRES CORRIENTES SUCRES REALES Y SUCRES REALES PRE-
ANOS PRESUPUESTADOS POBLACION PRESUPUESTADOS SUPUESTADOS POR HA.
ABSOLUTOS o/o ABSOLUTOS olo ABSOLUTOS o/o ABSOLUTOS o/o
1970 569.479 100.0 628 100.0 6569.479 100.0 1.078.6 100.0
1971 754.358 1328 661 1044 698.478 122.68 1.267.6 117.8
1972 751.412 1319 576 108.4 642.237 112.8 1.116.8 103.6
1973 726.297 1275 600 113.6 550.224 96.6 9170 85.0
1974 1.131.975 198.8 626 118.6 694.460 12.19 1.108.4 102.9
1975 1.472.791 258.6 654 123.8 783.398 1376 1.197.8 1114
1976 2.084 416 366.0 682 129.2 1.002.124 175.9 1.469.4 136.2
1977 1.834.102 322.1 712 134.8 780.463 1370 1.096.2 101.6
1978 2,520,256 = 4425 743 140.7 961.927 1689 . 1.294.6 120.0
TOTAL  11.845.085 6.682.790

FUENTE: Municipio de Quito, ordenanzs de presupuestos, Vol. 1970 s 1978; INEC, indice de precios al consumidor, No. 339
agosto de 1981. Quito, p.5; INEC, proyeccién de la poblacibn del Ecusdor por &reas urbanas y rural por provincias
y cantones, Quito.

ELABORACION: Propia.
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El crecimiento del presupuesto (ver cuadro anterior) ho presenta una evo
lucidn lineal; se caracteriza mas bien por tener varios puntos de infle-
xidn que merecen ser destacados. Eg primgr lugar, debe aclararse que es
tos puntos explican la incidencia mayor o menor que cada uno de los pre-
supuestos parciales tienen en el presupuesto global( ) y'en segundo 1lu-
gar, por la participacidn que en ellos tienen algunos rubros principales
de ingresos (créditos, aportes, etc.). En ese sentido, por ejemplo, una
variacidn en los presupuestos del Fondo General o de la Empresa Municipal
de Agua Potable significard una variacidn sustancial, positiva o negativa,
en el presupuesto global, dado que alcanzan conjuntamente un promedio anual
de participacién en el presupuesto globai del 83%; igual ocurre con las
variaciones de los aportes y transferencias y del crédito, ya que los -

doé tienen una participacion en el presupuesto global del orden del 49.3%.

Los puntos de inflexidn positivos tienen que vér con el incremento del pre
supuesto de la (EMAP) (1971 y 1976) y por el crecimiento del Fondo General
(1978) y.por el comportamiento de las dos conjuntamente(1974). Los puntos
negativos de inflexidn, estan en relacidn con la disminucién de la parti
cipacidn de la EMAP (1973 y 1977) y el de pavimentacidén (1977). Por otro
lado, explicable por el crecimiento de los empréstitos (1971 y 1974) y -
de los aportes y transferencias (1978) y por la participacidén de los dos

(1976) . (Ver cuadros N 8 y N 9 en la seccidn anexos).

Es importante senalarse que en la evolucidn del presupuesto municipal -
existent dos etapas claramente diferenciadas a partir de 1974. La expli

cacidn de esta marcada diferenciacién de etapas proviene de situaciones
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exdgenas al Municipio, por cuanto el crecimiento de sus ingresos resulta
de la participacidn de la rentas petroleras externas a su jurisdiccién.
Es decir, este incremento de los ingresos no proviene del reciclage de
sus inversiones sino, por el contrario, de fuentes de financiamiento ex-
ternas logradas en el marco de una coyuntura econdmica favorable: la ex-

plotacién y comercializacidn petrolera.

Este crecimiento de las arcas fiscales no hace otra cosa que evidenciar
un problema que desde la década de los afios sesentas comienza a manifes
tarse y que, con esta inyeccidn de recursos que se produce en la década
del setenta, se muestra de cuerpo entefo: el desarrollo de una profunda
crisis fiscal que ahora muestra su dimegsién real. Este fendmeno dista
mucho de ser un problema coyuntural, asumiendo, mas bien, por sus carac
teristicas y cualidades, la cpndicién de estructural. La recurrente in
capacidad que muestra el cabildo para cubrir con sus propios recursos -
la magnitud del gasto en que incurre es evidente; a tal punto que, dicho
de otra manera, el crecimiento ilimitado del déficit presupuestario muni

cipal (brecha entre ingresos y gastos) ha devenido en crisis,

Partiendo del cuadro que nos muestra la evolucidn del gasto municipal se
gin sus fuentes financieras, se pueden advertir algunas directrices para
el anilisis. El presupuesto total del Municipio crecid entre 1970 y 1978
en un 68.9%, debido, casi exclusivamente, al incremento de los recursos
externos. Mientras los ingresos propios crecen a un promedio anual del

1.54% los que provienen de fuentes foraneas lo hacen en 18.29%.

Esta primera aproximacidn nos permite extraer, por lo menos, tres conclu-

siones. En primer lugar, que el déficit fiscal que presenta el municipio
se origina, paradéjicamente, en el sobredimensionamiento del gasto via -

los recursos externos; desprendiéndose, entonces, que los recursos exter

nos no financian al déficit presupuestario, sino que, por el contrario,

lo crean ¥-—lo ‘:desarrollan.
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CUADRO # 5

EVOLUCION DEL GASTO TOTAL DEL MUNICIPIO SEGUN LA FUENTE DE INGRE
(1970-1978) (MILES DE SUCRES)

GASTO TOTAL RECURSQOS PROPIOS RECURSOS EXTERNQS*

ABSOLUTO % ) ABSOLUTO L SN ABSOLUTO % A )
1970 469.479 100 100 361.610 63.5 100 207.869 36.5 100

1971 €98.478 100 122.0 364.600 52.2 100.8 333.818 47.8 160.6
1972 642.237 100 112.8 370.917 57.6.102.6 271.320 42.3 .130.5
1973 550.224 100 96.6 341.149 62.0 94.3 209.075 38.0 100.6
1974  694.460 100 121.9  2H44.396 40.9 78.6 410.064 59.1 197.3
1975 783.398 100 137.5 . 380.680 48.6 105.3 402.718 51.4 193.7
1976 1002.924 100 175.9 - 414.946 41.4 114.7 587.178 58.6 282.5
1977 780.463 100 137.0 - 461.843 59.2 127.7 318.620 40.8 153.3 °
1978 961.927 100 168.9  411.884 42.8 113.9 550.043 57.2 264.6

TOTAL 6682.790 100 3.342.085 50.7- 329.705 49.3

e
e e e ——— v - m———

* CORRESPONDE EXCLUSIVAMENTE A LOS RUBROS; APO REN
, . ; RTES Y TRANSF I
EMPRESTITOS . FRENEIAS,

FUENTE: ORDENANZAS DE PRESUPUESTOS DE 1970 a 1978
ELABORACION; PROPIA

En segundo lugar, que los caudales foréneos que incrementan el presupues
to -sobre todo desde 1974, en que se siente el boom petrolero a nivel 1o
cal- no logran siquiera en lo mds minimo potenciar los recursos propios

del Cabildo. De donde se sigue, finalmente, que la posibilidad de resol
ver o disminuir el déficit pasa necesariamente por la modificacidn de es

ta incapacidad estructural que expresa el municipio para financiar sus -

dreas fiscales; lo cual implica, entre otros aspectos, redefinir su rela

cién con el poder central.
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Histbricamente esta"anomalia" sienta sus bases en los afos sesenta, -
cuando, en el marco de las transformaciones que vive la sociedad nacio
nal, se introducen profundos cambios en lés "técnicas" de contabilidad
en materia presupuestaria a. través de la presidn que ejerce la banca in
ternacional como condicidn para otorgar créditos al municipio: se pasa
del presupuesto por partidas al presupuesto por programas. Los primeros,
siguiendo a O'Connor (1981,105), clasifican los gastos segiin los articu
los que hay que adquirir mientras que 1;; segundos los clasifican segin
el rendimiento que producira un determinado programa. De esta manera,-
qquan sentadas las bases econdmico-legales para que, a partir de 1974
y con la garantia que significa la explofacién y comercializacién petro

lera, los recursos externos incrementen copiosamente las arcas municipa

les.

Para ilustrar la magnitud que representan los recursos externos en el -
presupuesto, basta sefalar algunas cifras: practicamente la mitad de los
ingresos presupuestadoé en el periodo.1970-78 provienen de fuentes exter
nas (49.3%); de este monto, el 40% corresponde.. a los aportes y transfe

rencias del gobierno central y el 60% a los empréstitos; el monto de la

deuda supera a la suma de los presupuesto correspondientes a los anos de
1977 y 1978; cerca del 90% de los empréstitos provienen de entidades cre
diticias extranjeras; y, finalmente, mas del 60% del monto global de los

préstamos fue concedido por una sbla fuente crediticia: el Banco Intera-

mericano de Desarrollo (BID).
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CUADRO # 6

ORIGEN DEL CREDITO POR FUENTES Y DESTINO SEGUN TIPO DE PRESUPUESTO (en miles
de sucres de 1970)

FONDO AGUA EMDU EMA TOTAL
'GENERAL  POTABLE

.1) BID 997.573  238.151 63.532 1.299.257 67.29
2) WELLS FARGO  123.608 123.608  6.40
3) LIBRA BANK 194.656 22.900 217.557  11.26
4) CITY BANK 46.238 46.238 2.39
5) BANCO POPULAR 10.638 40.638 0.55
6) IESS 91.706 91.706  4.74
7) FONADE " 41.676 19.254 60.930 3.16
8) FODEM 11.930 11.930  0.63
9) FONAPRE 4.975 4.975  0.25
10) BANCO CENTRAL 19.230 19.230  1.00
11) OTROS . - 21.547 21.287 3.533 46.368 - 2.39
TOTAL 542.002 1.065.967 260.940 63.532  1.932.442 100.00

FUENTE: Ordenanzas de Presupuestos Municipales, op. cit

ELABORACION: Propia

Tal como se desprende del anterior, el BID sélo concede préstamos a las
empresas municipales, siendo la Empresa Municipal de Agua Potable la prin
;ipal beneficiaria con el 94%; de igual mahera, la EMAP concentra el 55%
del conjunto de los préstamos concedidos al Municipio. Tal situacidn es
explicable porque la banca internacional s6lo presta dinero para proyec-
tos de gran envergadura y especificos, tales como el proyecto Pita-Tambo
de agua potable. La variacién de la participacidn del presupuesto de la
EMAP en ei presupuesto tiene también una explicacidén en este sentido: una
vez que el proyecto se concluye el dinero se reduce,o; lo‘éue es lo mismo,
el volumen de ingresos de la EMAP esta en relacidén a las etapas del proyec

to en construccidn,
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Otro aspecto de notable importancia tiene que ver con el aparecimiento
de la Empresa Municipal de Desarrollo Urbano (EMDU) en 1975. Su origen
se debe directamente a los requerimientos del préstamo 364-SF/EC suscri
to entre el Cabildo quiteno y el BID (;er seccidn anexos p 139 ). De -
alld que los recursos externos -por la naturaleza, las caracteristicas
y las condiciones que implican (86)- sean un factor importante para la

comprensidn de la crisis y de los cambios que se operan en la naturaleza

del municipio.

El flujo copioso de los .recursos foraneos al Cabildo impulsa acelerada-
mente la modernizacidén global del aparato municipal, verificable por lo
menos en los dos siguientes aspectos‘interrelacionados:'por un lado, que
la politica municipal es impulsada a partir de una 18gica empresarial de
beneficio capitalista y, por otro lado, que definitivamente queda sepul-
tada la autonomia municipal por la practica hipoteca del accional munici

pal a las condiciones que imponen las companias financieras internaciona

les.

El contexto general para que aquello suceda(se encuentra en el conjunto
de cambios) del Estado ecuatoriano y de su sociedad civil y, particular
mente para el caso que nos interesa, de la redefinicidén de las relacio-
nes entre él poder local y el poder central. Situacidn que se expresa
principalmente a través de la reconstituciSn de competencias (ambitos de
poder) mediante la concentracidn de ciertas funciones anteriormente pri-

vativas de los municipios en el poder central y mediante la distribucidn

86 -— A manera de ejemplo se puede senalar lo siguiente: cada uno de los
préstamos fija las normas que la municipalidad deberi seguir para
el cumplimiento de sus obligaciones: mecanismos de recaudacién para
el pago de la deuda (incremento de tasas, tarifas y precios); tipos
de obras a realizarse (no competitivas al capital, pero si funciona
les) ; reformas administrativas (vr. gr. la creacién de la Empresa
Municipal de Desarrollo Urbano-EMDU-)
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de la renta petrolera del gobierno nacional al municipal sea como gasto
piblico o como aval para el endeudamiento. Alli las competencias adquie
ren nuevas dimensiones: el poder central controla, por formacién o forta
lecimiento, instituciones viviendistas (BEV-JNV, IESS), de prestacién -
de servicios (IETEL, IEOS, INHERI), de dotacidn de equipamiento de salud
(IESS, MSP), de educacidn (DINACE, PROMET, DINADER), etc., lo cual condu

jo, a su vez, a que el Municipio se "especialice" exclusivamente en el -

control y manejo del suelo urbano.

La autonomia municipal se vuelve obsoleta y comienza a transformarse en
términos de subordinacidn tanto al poder central como a los intereses -
extranjeros representados por el capital de préstamo, siguiendo de algu

na manera, el origen de los fondos.

Por otro lado, y dentro de la misma ldgica, debe tenerse en cuenta que -
las inversiones realizadas por el Municipio en servicios e infraestructu
ras son utilizados por el capital (en sus distintas formas), con la ca -
racteristica de que no tributa en relacidn al consumo que hace y al bene
ficio que obtiene de ellos; y cuando .adl procede, gran parte de la tribu
tacién la dirige hacia el poder central en;desmedero del 1oéal. No es -
raro, por tanto, que de un tiempo a esta parte, se observe que el manejo
de la ciudad va eséapéndose paulatinamente de las manos de los represen-

tantes elegidos por la ciudadania (Concejo Municipal) y va recayendo en

los directorios de las empresas municipales (87 con el beneplacito de -

87 .- Art. 197.- "La empresa publica municipal es una entidad creada por
ordenanza, con personeria juridica .y autonomia administrativa y pa-
trimonial que opera sobre bases comerciales y cuyo objetivo es la -
prestacidén de un servicio piiblico por el cual se cobra una tasa o -
un precio". Ley de Régimen Municipal. (Subrayado® propio).
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las entidades financieras internacionales. De alli que la pérdida de la
autonomia municipal se convierta en un elemento adicional de la crisis -

fiscal del Municipio de Quito.

En el cuadro N®* g , seccién anexos, se puede observar la forma de distri
bucidn de los ingresos municipales entre sus distintas empresas, asi como

la composicidn y participacidn de las empresas en el presupuesto global.

El manejo empresarial del Cabildo resulta fundamentalmente de la puesta

en practica del denominado "endeudamiento agresivo" que Sixto Duran, Al-
calde de Quito (1978:37), lo justifica en términos de que "... si es pa-
ra una actividad retribuitiva, en bueng hora pedimos el gmpréstito; un -
emprés;ito para gastos fungibles, eso seria de criticar; pero si un em -
préstito es para una obra autofinanciable, es un sano principio de la e-
conomia recurrir al mismo (...) Este ha sido el criterio que ha guiado -
nuestras gestiones y la consecuente obtencidn de créditos. Todos los -

préstamos obtenidos han sido para proyecto autofinanciados".

Este autofinanciamiento de los proyectos, por las caracteristicas que -
tiene, conduce a una politida urbano-financiera concentradora y excluyen
te sustentada en una concepcidn econdmico-tributaria que contiene, a gro.
sso modo, los siguientes elementos: que la tributacidén no limite los in-
centivos para la oferta e inversidn de capitales (productivos y parasita
rios); que la 1légica de recavacidn de los tributos permita socializar -
los costos de inversidn y privatizar los beneficios; que la deuda munici
pal sea un componente de la deuda piblica nacional; que los gastos de in
versidn realizados por la municipalidaJaparezcan como formas particulares

de inversidn privada; etc.

Intentando sistematizar, la politica urbano-financiera del Cabildo capita
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lino, se la puede desagregar en los siguientes componentes principales:

a) En términos econbmicos, en introducir la 1lé6gica de la rentabilidad -

de las inversiones, o, dicho de otro moQo, la realizacidn de ciertas obras
en ciertos lugares de tal manera que permita recuperar, en el menor tiem
po posible, la inversidn realizada, con lo cual se cambia el contenido
municipal: de la dotacidn de servicios a la obtencidn de beneficios.

b) En términos territoriales, en consolidar una nueva forma de organiza-

cidn territorial, expresidén de la segregacidn urbana, basada en la rela-
cidn centro/periferia de tipo metropolitana, hasta este momento inédita.

c) En términos politico-sociales, en la consolidacidn del proceso clien

telar de dominacidn hacia los sectores populares, que va desde la nega-
cidén de ellos (ilegales, clandestinos) durante la administracidn de Du-
rdn Ballén y pasa por su reconocimiento parcial (periféricos, espontd -

neos) con Alvaro Pérez, para llegar al intento de integracidén populista

(marginales) con Gustavo Herdoiza.

En esta perspectiva, la estructura del gasto nos da nuevas lineas de re
flexidn (Ver Cuadro N® 11 seccidn anexos): se percibe una continua es-
pecializacidén de funciones por una doble via: por la concentracidén de las
inversiones (obras de agua potable y de vialidad) y por la transmisidn de
competencias hacia el poder cenfral (educacidén, salud, vivienda, etc.)
La concentracidén de la inversidn en agua potable se especifica en el -
proyecto denominado Pita-Tambo y el de vialidad en 1la cénstruccién de los

tineles de San Juan, San Diego y el Placer.( gg

88 .- "Uno de los mayores programas llevados a cabo por la administracién
por intermedio de la Direccidén de Obras Piblicas y en su género el
de mayor envergadura, jamds abordado por municipios anteriores, ha
sido indudablemente el aspecto viario, no s6lo en lo que se refiere
a la apertura de nuevas vias, facilidades de transito, pasos a des
nivel, taneles, et. sino sobre todo, en la atencidén al problema de
la pavimentacidn y repavimentacidn". (Duran Ballén, 1978)
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Si se suma las inversiones en agua potable 'y vialidad, se constata el
alto nivel de concentracién (del orden del 75% de las inversiones reali\
zadas) y de especializacidn a la que se ha llegado. Pero también, ex -
presa, la necesidad de ejecutar las ob;as"prioritarias" en los lugares
mas aptos para recuperar las inversioneé. Se debe senalar gque la cota
o0 nivel del agua potable define el perimetro de la ciudad (actualmente
estid a la altura de 2.860 msm.; con algunos lugares que inéluso sube -
hasta los 2.950 msm) y que la vialidad permite integrar los polos indus
triales del norte y el sur, mejorar los niveles de comunicacidn entre el
centro y la periferia; agilitar 1la circulacidn mercantil (bienes, servi
cios y personas), etc. Los proyectos de infraestructura de agua potable.
y vialidad han sido los elementos estructuradores de la politica de tie-

rras en Quito y lo son, en la medida en que a través de ellos se desa - -

rrolla el proceso de constitucidon-habilitacidén del suelo urbano.

Esta nueva naturaleza que presenta el Municipio se convierte en uno de
los factores principales de su actual crisis fiscal. Lo es en la medi-
da en que esta 1l6gica encuentra su limite cuando la capacidad de respues
ta alcanzada por el Municipio en el periodo petrolero se agota;}con lo
cual su accidén se vuelve aln mas selectiva e insuficiente, sobre todo en
momentos en que la ciudad nos muestra crecientes manifestaciones de cri-
sis urbana con la consecuente agudizacidén de las contradicciones sociales
y del florecimiento de los conflictos a todo nivel (Ley del Cinturdn-ver

de, Hospital del.Sur, incrementos de tarifas del transporte, etc.)

Pero no sdlo ello, ya que la nueva forma de organizacidn territorial, que
conjuga una topografia complicada para los usos urbanos con un desarrollo
urbano altamente especulativo, determina limites a la accidn municipal y
aporta componentes a la crisis. La dotacidn de los servicios e infraes-

tructuras son cada vez mas caras, no sdlo por el incremento de los pre -
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cios sino ademas por las dificultades técnicas y los bajos rendimientos
por habitante; lo cual, obviamente, conduce al incremento de los costos

y la disminucidén de las recaudaciones.

En suma, estamos bajo la presencia de un problema de tipo estructural al
Municipio de Quito que termina por hacer crisis: la tendencia creciente

hacia el incremento de los gastos sobre los medios para financiarlos, -

que conduce a la aguda desarticulacidén de los ingresos propios del muni

cipio con la estructura del gasto total. Tal problema se agrava ain mas
con la crisis fiscal del Estado ecuatoriano y con la priorizacidn que se
da, en el actual gobierno, a organismos estatales no constituidos a tra-
vés de la voluntad del sufragio. La éevaluacién, la inflacién, la rene-
gociacidén de la deuda externa, etc. afiade nuevos y mas complejos. proble-
mas a la crisis fiscal del Municipio, al punto que su deuda, en la actqg.
lidad, es superior al presupuesto global de los ltimos tres afios, mien-

tras que en 1979, era superior a la sumatoria de los dos Ultimos afios.
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SECCION IV: Reflexiones finales a manera de conclusiones

En realidad mas que conclusiones, lo que finalmente se expone son las

ideas centrales de la tesis; o, mads concretamente, las hipdtesis con

las cuales se presenta el proceso urbano en Quito.

1.

El desarrollo urbano de Quito, durante este siglo, presente dos pe-
riodos claramente identificados: el pfimero que va desde la Revolu-
cién Liberal hasta fines de la década del cincuenta y el segundo, -
desde la década del sesenta hasta la actualidad. E1l origen de cada
periodo se define como de crisis urbana y su desarrollo como de tran
sicidén (estabilizacién). En suma, se concibe a la ciudad capitalis
ta como consecuencia de un proceso ciclico de evolucidn, que estd en
consonancia con los cambios provocados en la articulacién de las re-

laciones de produccidn y la socializacidn de las fuerzas productivas.

La forma de organizacidn territorial desarrolla una relacidén indirec
ta (por oposicidn a la causalidad lineal) respecto a la evolucidn de
la sociedad. (CORAGGIO, 1980). De alli que las formas radial-concén
trica, longitudinal (polinuclear) y metropolitana, no hacen otra co-
sa que mostrar la particular distribucidn que adoptan los valores de
uso autdnomos en el valor de uso complejo (la ciudad), en cada uno de

los periodos.

La funcidn que ejerce el Municipio estid determinada en la articulacidn
de la sociedad y el Estado en céda coyuntura especifica. De alli se
deduce que el Municipio sea un organo estatal con poder real, pero 1li
mitédo. Sin embargo, debe sehalarse que la politica urbana del Muni

cipio siempre privilegid al suelo urbano, pero asignidndole, segiin el
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momento, funciones diferentes. Asi, hasta 1933 privilegid una poli
tica de valorizacidn (constitucidén) de la tierra urbana y, luego -
(fines del sesenta) otra de monetarizacidén de la renta capitalizada;
hacia la década de los sétentas buscd liberacidn del obstdculo que -
significa la propiedad de la tierra para el capital inmobiliario. Es
ta caracterizacidén no niega la coexistencia simult@nea de estas poli
ticas, lo gque hace es resol?er el predominio que ejerce una sobre las

restantes,

En consideracidén a las funciones que desempefia la politica urbana -
del Municipio, puede concluirse que sus principales beneficiarios -
han sido los terratenientes urbanos, el capital inmobiliario y el ca

pital financiero internacional.

Las politicas urbanas en el Ecuador (y especificamente en Quito),a di
ferencia de lo.que. ocurre en los paises centrales, se desarrolla bajo
la modalidad concertada, en tanto que en ella participan una amalgama

&ﬁmﬁ

de intereses bajo la é&jida del capital de promocidn (inicialmente de

los terratenientes). El Municipio, dentro de esta ldgica, por su -
composicién social y la correlacién de fuerzas con el poder central,
representa a los intereses econdmicos fundamentales que impulsan el
proceso de transicidn urbana; esto es, las nuevas fuerzas econdmicas
que emergen en la década del sesenta y se consolidan‘con el auge pe -
trolero: principalmente, el capital inmobiliario. En esa mira, su ac
tuacidén ha estado canalizada hacia la "fegentacién“ de los procesos -
simultineos de produccidén, habilitacidn, apropiacidn y usos del suelo

en funcidn de lo que hemos definido como renovacidén y expansidén urbana.
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En esa perspectiva, el crecimiento ha surgido como una respuesta a
las necesidades de los propietarios de la tierra y de los capitales
del sector inmobiliario de manera preferente. Es por ello que la po
1itica urbana de la Gltima década ;e contextualiza al menos bajo las

siguientes dos directrices generales: por un lado, en garantizar la

(re) produccion de los valores de uso complejo(efectos itiles de -

aglomeracidn) que permiten al capital particular y al terrateniente
urbano iniciar los procesos de habilitacidn-apropiacidén- uso del te-

rritorio y, por otro lado, en mediatizar las contradicciones entre -

el capital inmobiliario (en mayor medida, lo cual no excluye a otros)

y el propietario de la tierra.

Es justamente esta politica urbana la que ha conducido a alterar las
condiciones del medio ambiente natural y urbano precipitandolo a un
proceso anarquico y regresivo. Las tierras periféricas de produccidn
agricola tienden a desaparecer, con lo cual se deforma la ecologia na
tﬁral y se incrementan los precios de los articulos que se producian

intensivamente en aquellas zonas: de preferencia hortalizas, gramineas,

lacteos, etc.

La renovacidn, como la expansidn urbana, son los componentes mas so-
bresalientes del proceso de transicidn qué se vive en la actualidad
y, como tales, contribuyen a la reorganizacidn del territorio y a la
consolidacidn de una nueva forma de segregacidén urbana cualitativamen
te diferente a la anterior. La renovacidn urbana se origina en la -
década de los sesentas, cuando las zonas de la Mariscal Sucre y el -
Centro Histdrico se integran baja una misma légica general, y se con

solida en la del setenta como "expansidn de la centralidad" deducida
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del proceso urbano global inmerso en la nueva relacidén de tipo cen-

tro/periferia (83).

La crisis urbana parece ser un compongnte importante del proceso ur-
bano; su presencia ciclica y su incidencia en fenlmenos posteriores .
a su maxima expresidn, parecen confirmarlo. En esta perspectiva, la
crisis urbana no puede ser comprendida sin su contrapartida, la tran
/ .
sicidén, o el medio a través del cual se intenta superar las contra -
dicciones capitalistas que hacen crisis en la ciudad (entre las rela
ciones de produccién y la socializacidn de las fuerzas productivas)-
y que pretenden fortalecer el propio orden capitalista. De alli.que,
la crisis-transicidn urbana sea un "mal necesario" que recurrentemen
te se presenta para incrementar la rotacibén del capital, incrementar

la plusvalia relativa, las posibilidades de circulacidn mercantil, -

el control sobre la poblacidn, etc.

Sin embargo, aunque los resultados globales de la crisis-transicidn,
resuelvan transitoriamente algunos de los conflictos, a la larga la
crisis se reproduce y a niveles mas agudos. Una de sus manifestacio
nes mas evidentes tiene que ver con la crisis fiscal del municipio;

no otra cosa es la evidente incapacidad estructural que tiene para
financiar su presupuesto, y su cambio de condicidn (se "desautonomiza")
y funcidn de servicio (el criterio de rentabilidad le guia). Mas aun,
esta situacidén se agudiza al momento en que los ingresos petroleros

tienden a disminuir y la crisis econdmica general entra en escena.

83.'La extensidn de las grandes ciudades modernas da a los terrenos, so

bre todo en los barrios del centro, un valor artificial, a veces des
mesuradamente elevado”". (ENGELS, 1973:326)
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De alli que las manifestaciones de la crisis urbana que se intenta-
ba resolver por la via de la transicidn, terminaron incrementando -
los déficits de servicios y equipamientos, de vivienda, de transpor
te, de segregacibn, el déficit fiscal del municipio, etc., confor -
mando algunas de las formas actuales de expresidn de las contradic-

ciones urbanas.

9f No debe llamar la atencidn, entonces, el aparecimiento de las mas -
disimiles formas de asociacidn qué "se reproducen dia a dia y por to
das partes: comités barriales y juntas promejoras, clubes deportivos
y asociaciones culturales, organizaciones de mujeres y federaciones
de barrios, cooperativas y precooperativas de vivienda: todas ellas
son, a su manera, respuestas de los habitantgs pobres de 1la qiudad a
sus incontables necesidades." (Unda, 1985:2)7 El crecimiento verti-
ginoso de la organizacidn popular urbana que se presencia en el perio

do permite ( ), por su evolucidn cualitativa, avisorar que nos en -

CUADRO # 7

.— ORGANIZACIONES VECINALES Y PROVIVIENDA LEGALIZADAS EN LA PROVINCIA
DE PICHINCHA ¢1972-1982) SEGUN PERIODOS (en%)

Periodo organizaciones promedio cooperativas promedio
vecinales anual pro-vivienda anual
(1950~-1971) (16.7) (0.8) (48.3) (2.2)
1972-1975 23.1 5.8 21.4 5.3
1976-1978 3.8 1.3 9.6 3.2
1979 (1) 3.2 3.2 4.3 4.3
1980-1982 53.2 17.7 1 16.4 5.5
TOTAL 83.3 51.7
(100.0) (100.0)
(72-75) + (80-82) 76.5 37.8

(1) 1979 fue el afo de la transicidén de gobierno del Triunvirato Mili
tar al régimen constitucional de Roldds-Hurtado. La transmisidn
del mando se operd en agosto, de modo que el ano quedd dividido
casi en mitades iguales. Ante la imposibilidad, por los datos dis
ponibles, de establecer qué cantidad de organizaciones legalizadas
correspondieron a cada gobierno, hemos optado por ponerlo separada
mente. - -

FUENTE: Martinez y otros: op. cit., anexo 4 (Datos corregidos)
ELABORACION: Mario Unda.
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tramos en los umbrales de un movimiento vecinal poderoso (Unca, 1985 y

Garcia, 1984).

De alli que debe adeverirse que, si en la década de los afios treinta emer
‘ge una liga de inquilinos como respuesta a la agresiva politica del défi
cit, en la actualidad se asiste a un proceso acelerado de organizacibn -
popular en defensa de sus condiciones de vida. Un proceso que rebasa la
reivindicacidn de los costos de arriendo y que cuestiona incluso el aca-
paramiento especulativo de tierras (Cooperativa Lucha de los Pobres); -
que detiene iniciativas nacionales de “reubicaciones" (Ley del Cinturdn
Verde); que reivindica la salud (Coordiné@ora Proapertura del Hospital
del Sur); que lucha contra la carestia.de la vida (todas-las organizacio
nes de segundo grado); etc., lo cual nos conduce a pensar que, de.ahora

en adelante, para bien o para mal de la organizacidn popular, no se po -

dra prescindir de ellas, dada su magnitud e importancia.
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