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ABSTRACT

La presente tesis interpreta la dimension cultural del proceso metropolitano de la
ciudad de Quito. EI argumento central es que el distrito metropolitano implico una
formacion simbdlica del orden urbano en un territorio desordenado, explicada por la
hegemonia cultural en la ciudad. El prop6sito es comprender la tendencia a la emulacion
generada en los habitantes de la ciudad, por la capacidad de persuasion simbdlica de la
modernidad colonial urbana. El estudio tiene tres objetivos especificos: analizar los
fundamentos culturales con de la declararon del distrito metropolitano; interpretar la
semantica de la expansién metropolitana, a través de los nuevos arreglos institucionales del
gobierno local en un hibrido de Estado y empresa, y la racionalidad de los planes urbanos;
y explicar los alcances de la contestacion ciudadana, a través del andlisis del movimiento
barrial, sus altibajos y trayectoria frente al proyecto urbano metropolitano; al igual que las
resistencias de los grupos subalternos en la ciudad, expresion del potencial pluriverso
popular urbano.

La tesis estd organizada en cuatro capitulos. El primero analiza el patron de poder
regional, el simbolismo en la declaratoria del distrito metropolitano, y el horizonte detras
de la normativa. El segundo examina la seméntica de la expansion metropolitana,
destacando los nuevos arreglos institucionales con los que se dio la conversion del
municipio en gobierno local-empresa, los planes urbanos, y la economia metropolitana. El
tercero explica la respuesta social con el ciclo del movimiento barrial distinguiendo tres
periodos: el inicio con la conformacion de los comités barriales y la narrativa de vecindad,
luego el auge de las luchas barriales con la formacion de las federaciones barriales y las
luchas poblacionales, y el repliegue de las movilizaciones barriales con la participacion
ciudadana. El cuarto interpreta las luchas subalternas y los triunfalismos en la ciudad, que
se dieron por fuera del movimiento barrial, se enfatiza en los pueblos indigenas en la
ciudad con el proceso de etnogénesis del Pueblo Kitu Kara de las comunas ancestrales
quitefias, y las continuidades urbano-rurales de los indigenas migrantes en la ciudad; asi
como en la disputa de la identidad urbana del pueblo afroquitefio, naturalizado como rural,
sus tribulaciones y acciones contra la discriminacién en la ciudad. Finalmente se resefian
las luchas triunfalistas de las clases medias en defensa de la capitalidad, en las que se
derrocaron a tres presidentes. Cierra el texto las principales conclusiones sobre la

emulacion cultural en el proceso metropolitano y en la accién colectiva urbana.
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Introduccidén

La presente tesis doctoral propone una interpretacion de los aspectos culturales en
el proceso metropolitano de la ciudad de Quito. El argumento central es que la adopcién
de la condicion de distrito metropolitano, més alld del interés municipal en fortalecer su
capacidad institucional para controlar la expansion urbana, obedecié a que, en tanto
politica territorial, implic6 una ‘“formacion simbolica”, un sistema cultural de
representacion espacial que revel6 una vision, una perspectiva de la urbe como una ciudad
ordenada. Busco explicar algo que parece fluido y natural: el sometimiento del sentido
metropolitano de la ciudad a las ideas y valores de la elite quitefia, y que los demas grupos
sociales y habitantes urbanos consienten, aceptan, sin mayores resistencias. La explicacion
se adentra en el desconcertante ambito de los circuitos subconscientes, ideoldgicos, que
cohesionan a la sociedad urbana, esto es el campo de la hegemonia cultural de la ciudad.

El propésito ecuménico de este estudio, por asi decirlo, es comprender la tendencia
a la emulacion generada en los habitantes de la ciudad, por la capacidad de persuasion
simbolica de la modernidad colonial urbana, a través de la cual la mayoria de los habitantes
de la urbe, lejos de cuestionar el sometimiento al individualismo y la disolucién de las
identidades colectivas, buscaron integrarse, entiéndase también someterse, a la urbe
metropolitana.

La finalidad de la investigacion se desagrega en tres objetivos especificos. Primero,
analizar los elementos simbélicos con los que las autoridades de la ciudad declararon el
distrito metropolitano, evidenciado el horizonte neocolonial detras del nuevo dispositivo
publico. Segundo, interpretar la seméantica de la expansion metropolitana, a través de los
nuevos arreglos institucionales del gobierno local que devino en un hibrido de Estado y
empresa, con el que continud la politica urbana concertada y segregacionista. Y tercero,
explicar los alcances de la accion colectiva en el proceso urbano metropolitano, a través de
la interpretacion del movimiento barrial capitalino, sus altibajos y trayectoria; y de la
resistencia o la insercion diferenciada en la ciudad de los grupos urbanos subalternizados,
expresion del potencial pluriverso popular urbano.

El proceso metropolitano de Quito empezo en la década de los afios sesenta del
siglo XX con la expansion de la ciudad, cuando muto de la antigua forma radial
conceéntrica a la nueva forma policéntrica, tendencia espacial que se acentud en las décadas
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extendiéndose en los extremos norte y sur. La desordenada expansion urbana se
institucionalizo6 con la declaracion del distrito metropolitano en 1993, a partir de lo cual lo
metropolitano se convirtié en una macro politica urbana que alinea a su interior a los
planes de la ciudad y a las politicas de ordenamiento territorial, de conformidad con una
visién moderna y neocolonial de la ciudad. Digo visibn moderna neocolonial, porque la
expansion metropolitana conlleva un simbolismo urbano que expresa elementos de
continuidad del poder regional forjado en el dominio colonial y republicano, prescriptivos
en la vida de la ciudad, activando dispositivos ideologicos publicos y privados de
subordinacion al orden jerarquico de la sociedad quitefia en los que persisten la
segregacion urbana, la estigmatizacion de las diferencias culturales, y la inferioridad de la
pobreza.

La region en la que se asienta el distrito metropolitano, figurativamente abarca tres
anillos o radios de influencia econémica que no implican delimitaciones administrativas,
sino ambitos culturales relacionales. El anillo de mayor alcance corresponde a la geografia
de los negocios de los grupos econdmicos capitalinos, comprende varias provincias y
numerosos cantones de la sierra y costa centro norte del pais, se hace visible en las
ciudades intermedias en las que uno de los ejes de su configuracion urbana, gira en el
simbolismo de progreso, modernidad y consumo ostentado a través de los “mall y centros
comerciales” quitefios como ocurre en las ciudades de Ibarra, Esmeraldas, Manta, Santo
Domingo, Ambato y Riobamba.

El segundo anillo, intermedio, es el area de influencia directa de la ciudad y las
presiones por servicios, movilidad y recursos naturales abarcando a varios cantones
colindantes, independientemente de su localizacion administrativa, como ocurre en las
zonas industriales y de agroexportacion en los valles de Cayambe y Pedro Moncayo, en las
ciudades satélites de Rumifiahui y Mejia, o con la captacion de méas de un tercio del agua
potable de la ciudad, desde los rios del amazonico canton de Quijos, aunque alli sus
habitantes no dispongan de agua potable.

Y el tercer anillo menor corresponde al distrito metropolitano, dentro del cual la
expansion urbana de la ciudad somete a la ruralidad circundante, con el incontenible
avance del patron urbano de ocupacion del suelo. Es el area nuclear de la economia
regional, pues en el distrito metropolitano de Quito se genera el 54,13% de las

manufacturas nacionales, el 38,53% del comercio, el 42.26% de los servicios, el 75,06% de



la agricultura, minas y otros, en total se genera el 45% de la riqueza nacional medida por el
PIB (INEC 2000).

La promesa de la ciudad ordenada, en medio de un territorio desordenado, atafie al
anillo menor, al perimetro del distrito metropolitano circunscrito al canton Quito. Es la
consolidacién del nucleo urbano de una regién econémica mayor, realizada sin que haya
sido necesario modificar la configuracion politico administrativa estatal, y explicable por la
relacién heteronoma entre la capital del pais y el Estado-nacion, esto es el acoplamiento
flexible, no rigido ni sometido, entre lo local y lo nacional: lo que ocurre en Quito
condiciona al pais, a su vez, los acontecimientos del pais tienen desenlaces en la capital.
Para apuntalar contemporaneamente a la region, no hizo falta una reforma territorial del
Estado, un tema por demas complejo que provoca resistencias y conflictividad social, fue
suficiente con remozar la gestion municipal de su area nuclear dentro de los limites
cantonales de la division politica administrativa del Estado.

La asuncidn del distrito metropolitano como expresion de autonomia territorial y de
gobierno local dentro del canton, desde su aprobacion en el Concejo Municipal de Quito en
1990 y la declaracion por el Congreso Nacional en el afio 1993, tuvo como trasfondo el
largo proceso de modernidad urbana, acaecido en medio de las tensiones politicas de la
region y el pais. Recién en el afio 2008, se incorpor6 a la region en la division politica
administrativa ecuatoriana, en calidad de un nuevo nivel de gobierno auténomo
descentralizado, una suerte de gobierno intermedio entre lo local y lo nacional que
permitiria desfogar las presiones autonomistas, sin embargo, en los afios posteriores a su
declaracién se evidencié la ausencia de actores e instituciones interesadas en su
conformacioén.

Las regiones como niveles de gobierno no existen en el pais, los grupos regionales
gue proclamaban las autonomias no hicieron suyas las posibilidades que abri6 la normativa
constitucional para su conformacion, y la decision legislativa de ampliar el plazo para su
formacion a veinte afios, ratifica el desinterés por las regiones. En los hechos, lo que mas
se asemeja a una region como nivel de gobierno intermedio es el Distrito Metropolitano de
Quito, aunque esté circunscrito a la jurisdiccién cantonal, porque incluye nuevas
competencias de gobierno multinivel dentro del municipio metropolitano.

La ciudad de Quito es la capital del pais y la sede del gobierno nacional, como tal

es el referente de la centralidad del Estado-nacion, pero también es, como se ha dicho, el



area nuclear de una regidén econémica y politica. Las fricciones entre la capitalidad y la
centralidad, estan presentes en la historia reciente de la ciudad, hacen parte de las
relaciones politicas de la region quitefia con el pais, y enmarcaron a la contestacion social.
Mientras las elites citadinas defienden la capitalidad desde la region, los sectores populares
urbanos, especialmente el movimiento barrial surgido en los margenes del capital
inmobiliario, disputa el habitat popular dentro de la ciudad; y las resistencias subalternas
sometidas por la colonialidad urbana estan enfocadas en las inserciones culturalmente
diferenciadas.

La capitalidad no es solo el convencionalismo derivado de la division politico-
administrativa, montada con el avance del Estado-nacién que establecié desde el centro,
desde la capital, una jerarquia subnacional por niveles, sino es la condicién politico
cultural que permite el acomodo entre los intereses de la region y la centralidad,
articulando a la ciudad de Quito con el Estado ecuatoriano, acomodo que se consolidd en
las dos ultimas décadas del siglo veinte, con la asuncion del régimen de distrito
metropolitano.

Empleo la expresion “capitalidad” no para referirme al cuestionamiento de Quito
como la capital del pais, titulo que le fue conferido el 21 de septiembre de 1830 en la
primera Asamblea Constituyente, reunida en Riobamba que la declar6 “para siempre e
irrevocablemente” como la capital del Estado ecuatoriano (Paz y Mifio 2014). Con
capitalidad me refiero al dualismo de la region quitefia, por la que Quito es la mismo
tiempo el ambito de lo nacional y lo local, escenario de la centralidad y la
descentralizacidn, y expresion de estabilidad de sus alcaldes frente a la inestabilidad de los
presidentes del pais.

La capitalidad alude también al simbolismo de la sociedad blanco mestiza quitefia,
teflida de aristocraticas jerarquias de orden social que incluyen a los nativos y migrantes en
un ambiguo cosmopolitismo, al tiempo que se les excluye por extrafos, se les estigmatiza
por diferentes y se les averguenza por pobres. La capitalidad adopta materialidad en la
conservacion monumental del patrimonial Centro Historico, emblema de abolengo
hispanista y de afanes de blanqueamiento social, aunque sus principales edificaciones y
manzanas estan casi deshabitadas, recurrentemente se forman tugurios y se deterioren las
estructuras edificadas circundantes. Pese a lo cual “vivir en la capital”, es una aspiracion

compartida por propios y extrafios estimulada con la expansién metropolitana.
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La capitalidad como distintiva de las jerarquias de la sociedad quitefia, tuvo
momentos de exhibicion en los afios del neoliberalismo, especialmente durante los
episodios de tension politica en los que se confundieron el centralismo con la capitalidad, y
se argumento a favor de la autonomia metropolitana y la no interferencia presidencial en la
ciudad. La defensa de la capitalidad se activd en los contextos de efervescencia social,
como un conector cultural cohesionador de las clases altas y medias quitefias movilizadas
en oposicion a los gobiernos irruptores del orden regulatorio de la ciudad, respaldados por
los medios de comunicacion, los gremios empresariales y el gobierno local.

El problema de investigacion se plantea en los siguientes términos. La declaracion
de la ciudad de Quito como distrito metropolitano en el afio 1993, y su implementacion a
lo largo de las décadas de los noventa y dos mil, méas alla de que robustecié la autonomia
municipal convirtiéndole en un gobierno metropolitano; consolidé a la ciudad como el area
nuclear de la region quitefia, desplegando un conjunto de dispositivos publicos y valores
civicos en torno a la promesa urbana de orden y bienestar. El interés publico local se
readecu6 a los intereses particulares, las politicas urbanas se implementaron,
predominantemente, bajo modalidades empresariales, en concordancia con un proceso
territorial de expansion metropolitano mercantil. Con la asuncion del distrito metropolitano
se consolidd la transicion que se experimentaba desde la ciudad tradicional a la ciudad
region moderna, implantandose una huella espacial y cultural que enmarcaron el sentido de
las luchas sociales urbanas.

En las dos ultimas décadas del siglo XX, continué el proceso de acoplamiento de la
region quitefia al Estado-nacién, por el que mientras la capitalidad se fortalecia con la
configuracién territorial metropolitana, la centralidad estatal, en cambio, era vulnerada por
las distintas presiones autondmicas Yy localistas del pais. Las politicas neoliberales
debilitaban el interés pablico desmantelando al Estado nacional, mientras triunfaban los
intereses particulares, estimulados por virtudes atribuidas a las localidades frente a un
mundo crecientemente global. Indicativo del desgaste de la centralidad estatal fue la crisis
de gobernabilidad recurrente, contrastada por la estabilidad de los alcaldes y autoridades
edilicias en la capital del pais. En el mismo periodo que en el municipio de Quito se
eligieron tres alcaldes, cruzando la Plaza de la Independencia, al frente, en el Palacio de
Carondelet, se sucedieron diez presidentes. El contraste entre la estabilidad edilicia y la
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inestabilidad presidencial, reforz6 la creencia liberal de que en el nivel local si funciona
aquello que en el nivel central no funciona.

¢Cuales fueron los simbolismos culturales que fundamentaron la adopcion del
distrito metropolitano de Quito? ¢Cdmo se configurd la semantica metropolitana en torno a
la promesa de una ciudad region ordenada? ¢Hasta donde el movimiento barrial quitefio
era el llamado a disputar el proyecto metropolitano? ¢Las resistencias subalternas
persiguen algo distinto a su insercién diferenciada en la ciudad metropolitana?

En la busqueda de respuestas planteo la siguiente hipotesis. EI simbolismo del
conjunto de dispositivos municipales con los que se implementd el distrito metropolitano,
encierran la promesa de una ciudad ordenada en medio de un territorio desordenado, cuyos
significados rebasan al racionalismo juridico que la sustenta. Su adopcion consolidé el
proceso de la modernidad colonial de la ciudad, acentuandose, junto al crecimiento
econdmico, la segregaciéon urbana y la inequidad territorial. En las dos décadas de su
implementacion, si bien crecid considerablemente la cobertura de servicios e
infraestructura urbana, el héabitat quitefio pasdé de ser el ambito predominante de la
“reproduccion social”, a convertirse en el lugar de la produccion de los grupos econémicos
capitalinos, y de insercion urbana en torno a los servicios y el consumo para la mayoria de
sus habitantes.

Los valores prescriptivos de la propiedad privada, el individualismo, la riqueza vy el
consumo se constituyeron en los referentes compartidos de la vida en la ciudad,
interponiéndose, en las iniciativas colectivas y comunitarias, la aspiracién animista a la
vida moderna. No es una consecuencia mecanica del paso de la tradicion a la modernidad
urbana, sino la emulacién estimulada por los preceptos sancionadores de las clases altas de
la ciudad, impregnados en la simbologia publica y privada del distrito metropolitano. La
aspiracion generalizada de imitacion del estilo de vida urbano de los grupos privilegiados,
devienen en sentido comun y anhelo ciudadano compartido. Es parte de la hegemonia
cultural que convierte a la ciudad en una de las instituciones de la modernidad.

Al mismo tiempo que las empresas quitefias consolidaban los negocios
inmobiliarios, bancarios y comerciales, y que el municipio moldeaba el distrito
metropolitano bajo el influjo de adecuacion competitiva a la globalizacién; el movimiento
barrial atorado en el entramado de relaciones clientelares, no logro avistar un horizonte

alternativo popular, mas bien experimentd, como desenlace, la desactivacion de las luchas
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barriales. De su lado, las resistencias subalternas preocupadas unas por su condicion
discriminada, otras en proceso de etnogénesis, tampoco buscaron disputar el proyecto
metropolitano.

No hubo una contestacion social deliberada a la adopcion del distrito metropolitano,
es0 no ocurrio en Quito; por el contrario, la accion colectiva emergio conjuntamente con la
expansion metropolitana y fue mediatizada por la institucionalidad local. Ni el movimiento
barrial, ni las resistencias subalternas constituyeron un movimiento social convergente, o
varios movimientos sociales que disputen o sitien desde la diversidad al proyecto
metropolitano, operaron, mas bien, como dispositivos socio organizativos de integracion
diferenciada en la ciudad. El pueblo, en el sentido de articulacion de los diversos intereses
y actores de los sectores oprimidos, no se configurd durante la transicion metropolitana, al
menos no en oposicion a la capitalidad, tal vez lo haria en el plano nacional.

En los afios de implementacion del distrito metropolitano ocurrié una descomunal
expansion urbana que concentrd, monopdlicamente, los negocios inmobiliarios, la renta del
suelo y el crédito bancario. Continud la conversion de la ruralidad en agroindustria de
exportacion, y se amplio sustantivamente el comercio importador de bienes de consumo,
aglutinandose en pocas y grandes empresas privadas el abastecimiento alimenticio que
combina la produccién-comercializacion local con la importacion. Se abultd y colapso, en
conexion con la expansion urbana, el sistema financiero privado.

El centro historico de la ciudad asumio la condicién de patrimonio cultural de la
humanidad, con la consecuente enorme inversién publica y privada destinada a revalorizar
el patrimonio edificado. Coincidiendo con la adopcion del distrito metropolitano, la ciudad
pasé de un relacionamiento “nominal” a una sui géneris modalidad de relacion “efectiva y
periférica”, usando los términos de Giovanni Arrighi (Maiguashca 2012), en la que
predominan los “enlaces internos” marcadamente terciarios y de servicios. Asi, el éxito
criollo de la modernidad urbana con la conversion de la ciudad en distrito metropolitano,
explica la estabilidad politica del gobierno local, cuestion altamente contrastada con el
deteriorado sistema nacional de representacion.

Los estudios del distrito metropolitano de Quito estan relacionados con dos grandes
vertientes tematicas de la investigacion urbana. Por un lado, con el anélisis de la ciudad
region y la formacion historica de la economia territorial de la sierra centro norte, sobre la

que se sienta la ciudad de Quito como el area nuclear de una region econémica; y por otro
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lado, con los estudios de la expansion urbana de la capital y las conurbaciones con los
valles circundantes, sobre los que se expandié la “mancha urbana” incorporando a las
zonas rurales al area metropolitana.

La literatura sobre la ciudad region es de caracter histérica -se explicard con algun
detalle en el primer capitulo-, iniciada con los estudios de Juan Maiguashca sobre la
concentracion econémica y la formacion bicéfala del pais (Maiguashca 1993), los poderes
regionales quitefios diferenciados de las otras regiones (Maiguashca 1994), y la region
sierra centro norte como continuidad territorial de la economia hacendaria y la conversion
comercial, industrial e inmobiliaria (Saint-Geours 1994). En los estudios de la economia
regional empalmé otra vertiente de economia politica urbana, iniciada con las
investigacion sobre la concentracion econdémica de los grupos empresariales quitefios
(Navarro 1976), la formacion monopoélica de los capitales de la “burguesia quitefia”
(Moncada 1983), la burguesia bancaria (Granja 1986), y sobre las familias oligarquicas
quiteiias (Nufiez 1990).

A los que se sumaron estudios de “caracter descriptivo” relativos al mercado del
suelo (Jaramillo & Rosero, 1996), los emplazamientos de las empresas en el distrito
metropolitano (Metzger & Bermudez, 2002), el valor del suelo en contextos de expansion
urbana (Tupiza & D’Ercole, 2001), sefialados por Bermldez (Bermudez y otros 2016,
145), y las alianzas entre inmigrantes extranjeros y familias pudientes capitalinas (Moscoso
2012).

La preocupacion por la economia regional quitefia continud en los afios dos mil, a
través de los dos planes urbanos del alcalde Paco Moncayo, en los que se planted la
orientacion estratégica hacia la ciudad region, declarando entusiastamente el “distrito
competitivo” (MDMQ 2004). Estuvieron respaldados en el conjunto de estudios sobre la
ciudad regién quitefia, auspiciados por la Corporacion Instituto de la Ciudad de Quito,
(Instituto de la Ciudad 2009), entre los cuales Manuel Chiriboga sefialé que el interés por
la ciudad region era mas de las autoridades locales, ya que los empresarios quitefios no
estaban muy convencidos (Chiriboga 2009). El enfoque de ciudad regidon continu6 con el
alcalde Augusto Barrera y su plan urbano de un distrito competitivo y equitativo (MDMQ
2012), y el planteamiento de la necesidad de un bloque historico para impulsar un proyecto
de ciudad region (Barrera 2012).
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Los estudios del distrito vinculados con la expansion urbana, en cambio, empiezan
con los planes reguladores municipales de los afios sesenta que formularon las primeras
acercamientos instrumentales al crecimiento desordenado de la ciudad y su “zona de
influencia”, concepto que fue retomado a comienzos de los afios setenta por el alcalde
Sixto Durén Ballén, quien plante6 conformar el distrito metropolitano descentralizado para
ordenar la ciudad (PUOS 2003). Posteriormente, el Plan Quito retom0 la propuesta y
formuld una idea mas precisa del area de influencia metropolitana de la ciudad (IMQ
1980).

Desde la perspectiva académica, Fernando Carrion fue el primero que estudio la
probleméatica metropolitana, creada con la expansion de la ciudad por la especulacion
inmobiliaria y la renta del suelo (Carrién 1987); continuaron el estudio de las relaciones
entre “lo social y lo espacial” a través del atlas informatico de Quito (1989), el crecimiento
urbano de Quito y Guayaquil de Henry Godard (1988), la tierra vacante en Quito de Diego
Carrion (2001), la influencia en la especulacion inmobiliario en el valle con el nuevo
aeropuerto en Tababela de Andrea Carrion (2007), resefiados por Bermldez (2016, 121-
136).

A comienzos de los afios noventa con la aprobacion en el Concejo Municipal del
proyecto de distrito metropolitano, se emprendi6 desde el municipio capitalino un enorme
esfuerzo por fundamentar la conversién metropolitana con la produccion de dos grandes
lineas de investigacion: el centro histdrico en el contexto metropolitano y la compilacién
de estudios del plan distrito metropolitano, que a decir de Bermtidez “tomaron el relevo de
la produccion cientifica y de investigacion” (Bermuldez y otros 2016, 128). Se elabord el
reglamento urbano de Quito (1992), varios planes maestros del centro histérico, y de
movilidad, se emprendieron unos cuantos planes de ordenamiento territorial, y empezo la
planificacion de las administraciones zonales. El estudio de René Vallejo establecié una
periodizacion del origen, transicion y consolidacion de la institucionalidad municipal con
la conversion al distrito metropolitano (Vallejo 2009), y Rosa Donoso (2009) analizo el
modelo de gestién municipal en la conversion metropolitana.

La literatura académica sobre el distrito metropolitano de Quito como expansién
urbana, revela una tendencia institucional de generacion de conocimientos en respaldo o
acompariamiento a la promesa de orden en la ciudad, en una suerte de auto provision de

estudios académicos y técnicos auspiciados o realizados desde el municipio. Sus autores,
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unas veces desde adentro del municipio, otras veces afuera en las universidades y ONG,
produjeron un valioso corpus de conocimientos multidisciplinarios, sobre distintos
aspectos del reciente proceso metropolitano; no obstante, son conocimientos que no se
aplicaron en la misma magnitud con la que se produjeron.

Los fundamentos conceptuales y metodologicos de los dispositivos de accion
publica como son los planes, programas, politicas y proyectos municipales, incluso las
practicas de los actores urbanos, en buena medida estuvieron influenciados, por no decir
condicionados, por el peso de las ideas predominantes en una época. Las tres ultimas
décadas del siglo XX estuvieron marcadas por el predominio del liberalismo individual o
neoliberalismo, que inclind la frontera entre lo publico y lo privado hacia el mercado y la
competencia, moldeando politicas, imaginarios y comportamientos colectivos.

El debate latinoamericano sobre la ciudad region se enfoca en la existencia de
macro regiones urbanas como consecuencia de la transicion de ciudades urbanisticamente
centralizadas y relativamente delimitadas, hacia regiones urbanas disgregadas y de limites
indeterminados (Mattos 2012, 95). En la explicacion de esta transicion, predomina un
enfoque economicista que ve a las regiones urbanas como la agregacién territorial
inmobiliaria, o conurbanizacion, provocada por los nuevos servicios demandados por la
penetracion y expansion de los circuitos globales (Silva y Castillo 2008, 46), la region
metropolitana como la porcidon del territorio con vocacion competitiva ante la
globalizacién, debido a la capacidad de especializacion con el desarrollo de enclaves
productivos o clusters; los centros urbanos metropolitanos como polos de crecimiento
econdémico e innovacion, a consecuencia de las economias de aglomeracion con capital
social, fisico y sociedades del conocimiento; o las areas metropolitanas como localidades
que operan en calidad de actores competitivos de los mercados internacionales, con reglas
de relacionamiento propias y globales (Teran 2012).

Distanciandome del debate economicista, me inclino por entender los aspectos
culturales que dieron paso a la configuracion del distrito metropolitano de la capital, a
través del concepto de hegemonia cultural, por el que los preceptos y valores de los
distintos grupos y clases sociales de la ciudad, entraron en juego. En su comprension, son
pertinentes los argumentos ideologicos de las autoridades locales que fundamentaron su

adopcion, como las voces de los actores subalternos afectados por su implementacion.
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Igualmente implica los desplazamientos analiticos entre el territorio del distrito
metropolitano que refiere a la ciudad compacta y su &rea de influencia, esto es el canton
Quito, y la geografia urbana relacionada con los barrios periféricos y los espacios publicos
de la accion colectiva. El andlisis del proceso metropolitano involucra los transitos
discursivos entre la macro espacialidad del canton y el micro espacialidad de los barrios
periféricos, ambos constitutivos de la ciudad metropolitana.

Son validos para la interpretacion de la hegemonia cultural los conceptos teoricos,
las visiones dominantes de las clases privilegiadas, y las perspectivas contestatarias de los
sectores populares de la ciudad, estas ultimas no en calidad de evidencias empiricas de los
hechos, sino como posturas significantes con conocimientos gestados desde la experiencia.
Sus voces hablan por ellos, no con traducciones pedagdgicas, ni ventriloguias sociales. En
la comprension de la hegemonia cultural del proceso metropolitano, los conocimientos
academicos y disciplinares, son igualmente importantes que las memorias colectivas de los
pueblos y colectividades de la ciudad.

En la investigacion, para el enlace de los distintos conocimientos teoéricos y
experienciales, recurro a lo que Nicolescu Basarab denomina como una actitud
transdisciplinar (Basarab 2009), esto es el reconocimiento de que la disposiciéon a la
apertura del conocimiento no supone una nueva disciplina, ni una hiper disciplina, sino un
conocimiento nutrido por la investigacion disciplinar, pero que también se alimenta del
conocimiento que esta en las fronteras de las disciplinas o entre las disciplinas, asi como
del conocimiento que las atraviesa y que estd mas alla de ellas, estableciéndose una
“fecunda complementariedad” de los niveles del conocimiento (Basarab 2009, 36). La
actitud abierta al conocimiento reconoce la estructura discontinua de los niveles de la
realidad, como un hecho multidimensional que determina al espacio transdisciplinar, su
propasito es la “comprension del mundo presente” en una unidad abierta del conocimiento
(Basarab 2009, 36).

El estudio de la hegemonia cultural del proceso metropolitano quitefio, requiere de
la actitud transdisciplinar para ubicar las intersecciones ideoldgicas, y el encuentro o la
disputa de las diferentes percepciones de los actores concurrentes en el proceso
metropolitano. Vistas en conjunto, es posible comprender el predominio de unas sobre

otras, asi como visualizar el tramado ideologico por el que fluyen las conexiones del poder
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local. No siempre son coincidentes, de modo racionalista, las ideas y la realidad. La accion
hegemonica precisamente expresa esa interesada funcionalidad entre valores y précticas.

La hegemonia es un tema analiticamente complejo que se adentra en el &mbito del
inconsciente colectivo, en el campo de las ideologias que articulan el funcionamiento de la
sociedad, donde operan sus reservas morales. Alude a la influencia de las representaciones
simbdlicas de unas minorias, sobre el comportamiento social de las mayorias, o0 a los
esfuerzos desde la subalternidad de configurar nuevas ideas que cohesionen posturas y
practicas contestarias al orden social. La hegemonia es dominacién, pero también
descentramiento, lo que abre posibilidades contra hegemonicas para el cambio sistémico.
Eso no signific6, necesariamente, que la historia reciente de la ciudad esté marcada por las
disputas contra hegemonicas del proceso metropolitano, eso no ocurrié a cabalidad,
contrariamente, fue un episodio de ejercicio hegemonico de las clases altas en el proceso
urbano metropolitano, con disimiles materializaciones y distinta intensidad.

La promesa del bienestar urbano que encierra el proyecto metropolitano, coincidié
con el crecimiento de la economia regional, y alento las expectativas de vivir bien en los
sectores populares; con lo que las luchas del movimiento barrial que parecian inicialmente
alineadas con posturas criticas, en su devenir acabaron plegando a la hegemonia cultural de
la modernidad urbana.

Para comprender la hegemonia cultural de las clases dominantes en el devenir de la
ciudad, y las posibilidades contra hegemonicas de los sectores populares, o de la
subalteridad que, literalmente, desde los bordes de la modernidad urbana podrian estar
configurando alteridades, considero dos enfoques de hegemonia contrapuestos que
permiten diferenciar lo ocurrido en la contestacion social urbana. El enfoque de Thorstein
Veblen sobre la hegemonia como emulacion cultural que recurre a explicaciones relativas a
la exhibicion simbdlica, al desea de asemejarse, a los valores prescriptivos y el orden
jerérquico de la sociedad; y de otro lado, el enfoque de Gramsci que argumenta el proceso
de constitucion de los sujetos sociales en fuerzas hegemonicas recurriendo a conceptos
como bloque histérico, intelectuales organicos, guerra de posiciones, Estado ampliado,
entre otros, y supone la profunda asuncion de este pensamiento critico en la préactica
politica (Arico 1988).

Asumo que la interpretacion académica del proceso institucional, territorial y social

de conversion al distrito metropolitano, se explica mas por la emulacion cultural de la
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sociedad capitalina, antes que como un proceso de tipo revolucionario gestado desde abajo,
a través del cual ocurrié una recomposicion de la realidad social en la que se reconfiguran
los sujetos sociales, como se analizaria desde la perspectiva gramsciana. Este enfoque,
aunque animicamente deseable, no se aplica facilmente a la mundana realidad de
implantacion del distrito metropolitano y la activacion popular, hacerlo seria un ejercicio
analitico artificioso, aunque si interesa considerarlo como una perspectiva de posibilidad
abierta hacia la posible conformacién del pueblo como fuente de poder en la ciudad. La
contestacion social ocurrida en la conversion al distrito metropolitano en Quito, tuvo el
sentido de emulacion del orden y no de transformacién.

Thorstein Veblen, economista y tedrico social norteamericano, a finales del siglo
XIX plante6 una definicion de hegemonia cultural, basado en sus estudios de que los
hechos econdmicos son primeramente acontecimientos socioldgicos, con fundamentos
antropoldgicos. Para sintetizar el concepto de hegemonia cultural de Veblen, recurro al
estudio del historiador John Patrick Diggins (2003), conocedor en profundidad de su
pensamiento, quien resefia el concepto complejo y altamente polémico, que sigue una linea
de interpretacidn sobre las aspiraciones por la posicion social derivadas de la riqueza.

Veblen, dice Diggins, fue pionero en el pensamiento moderno en establecer que el
comportamiento econémico tiene un significado socioldgico, y sobre todo un sustento
antropoldgico, y rebeld dos problemas claves de la modernidad: “la hegemonia cultural del
capitalismo y el estigma social del trabajo” (Diggins 2003, 217). Segun Veblen, en la
sociedad moderna al igual que en las sociedades tradicionales, la ansiedad por la posicién
social esta en el centro de la economia, y dio origen a las ritualidades culturales que
otorgan sentido a los bienes materiales, si bien fueron creaciones culturales anteriores a la
modernidad, no desaparecieron con el progreso y el capitalismo, por el contrario, se
fortalecieron.

Estudio las liturgias de prestigio y poder en las culturas ancestrales
norteamericanas, como conductas necesarias que dramatizan los nexos entre dominio y
acatamiento, y relacionandolos con las dindmicas econdmicas del capitalismo, comprobo
que el comportamiento econémico es al mismo tiempo “primitivo y moderno” (Diggins
2003, 205), y esta enraizado en las culturas anteriores. El valor primordial del dinero es su
valia de ostentacion, en palabras de Veblen: “la riqueza puede encontrarse en los bienes

consumibles, pero la riqueza simbdlica mas deseable deriva de los bienes prestigiosos con

19



valor no utilitarista” (Diggins 2003, 205). En el ordenamiento jerarquico de la sociedad,
mas que el valor de uso o el valor de cambio, el valor simbdlico de los bienes materiales
ejerce una funcién ordenadora.

En polémica con Marx, Veblen argumento que la médula de la modernidad no es la
produccion capitalista, sino las implicaciones culturales del consumo, su propésito no es la
resolucion de las principales carencias materiales, sino el acomodo individual en las
jerarquias del sistema social (Diggins 2003, 207). Analizando la fetichizacion de las
mercancias como cosificacion de los objetos, establecié que su utilidad se relaciona con los
atributos de lo que las mercancias pueden hacer para las personas, con aquellos elementos
simbdlicos que las personas no pueden conseguir por si mismas, como son “el poder y el
prestigio que la sociedad les niega” (Diggins 2003, 214).

Arguyo que las mercancias permiten a las personas transformarse en “lo que no
son”, y reveld que en las sociedades estratificadas asentadas en la propiedad de atributos de
prestigio y en el fendmeno de la “emulacion”, “el bien fetiche, en lugar de alienar al
hombre y provocar el conflicto social, integra al hombre y produce cohesion social”
(Diggins 2003, 214). En este pensamiento, la riqueza se relaciona menos con el valor de
uso, pues el verdadero estimulo de la riqueza, el real beneficio de la economia politica, “es
mas un rasgo cultural que una verdad econémica” basada en la posesién, y en la propiedad

de la riqueza. En palabras de Veblen:

El mévil que se encuentra en la raiz de la propiedad es la emulacién; y el mismo
motivo de la imitacion continla activo en el desarrollo posterior de las instituciones que ha
originado y en el desarrollo de los rasgos de la estructura social que toca esa institucion de
la propiedad. La posesion de la riqueza confiere honor; es una distincion envidiosa”
(Diggins 2003, 215).

Segun Veblen, la fetichizacion o cosificacion de los bienes materiales funciona en
la sociedad moderna como una forma de conferir roles sociales, en tanto ontologiza a las
personas y colectividades, pues las adscripciones identitarias se consiguen a través del
cumplimiento de los roles asignados, los mismos que estan performados “por las
instituciones, los sistemas de clase y los habitos culturales” (Diggins 2003, 219). La
sociedad es el escenario en el que se despliegan los roles sociales, con funciones sociales
por medio de las “repeticiones miméticas de las acciones prototipicas” integradas a los

roles sociales (Diggins 2003, 219), sefialo.
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Conforme la monetarizacidn conquista a la sociedad, sus instituciones se acoplan a
la fetichizacion de la riqueza, ejerciendo una “fuerza normativa restrictiva” que interioriza
en las personas las normas del orden social, perpetuandose la emulaciébn como un
movimiento ascendente, que brota hacia a lo alto, “que siempre se dirige hacia arriba”,
porque los grupos sociales, la gente, se adecta constantemente a la cultura y estilo de vida
de las clases privilegiadas que estdn posicionadas en los estratos superiores de la jerarquia
social. Sus valores e instituciones afectan al conjunto de la estructura social y al caracter
individual de sus miembros, volviéndose en normas de vida que moldean sus habitos y
pensamientos (Diggins 2003, 221).

Veblen considera que la emulacién es una inclinacién humana, lo que permite que
las clases altas impongan un “ejemplo preceptivo de derroche conspicuo”, como un
modelo dominante con el que se formatean los “canones de la reputacién”. Asi, los
dispositivos y practicas culturales que configuran los sistemas de valores cohesionadores
de la sociedad, provienen de la cispide de la estructura de clases sociales y se replican en
sentido descendente, hacia abajo, afectando a las poblaciones de los diversos estratos
inferiores (Diggins 2003, 221). Diggins concluye afirmando que en su preocupacion por
las consecuencias de las ideas en los fundamentos inconscientes de la vida social, Veblen
estaba anticipando un tema de la teoria social que descubriria después Antonio Gramsci: el
fendmeno de la hegemonia (Diggins 2003, 222).

La perspectiva de Gramsci sobre la hegemonia es radicalmente diferente a la de
Veblen. Antonio Gramsci, profeso teodrico politico marxista y miembro del partido
comunista italiano, relacioné de partida a la cultura con el poder, argumentd que las ideas y
las culturas no se pueden entender, sin estudiar sus configuraciones de poder (Said 1990,
24). Gramsci distingui6 la sociedad civil formada por organizaciones no coercitivas, de la
sociedad politica integrada por instituciones estatales con funciones de dominacion, y
establecio que el campo de accidn de la cultura es la sociedad civil, en la que la influencia
de las ideas, instituciones y personas no se ejerce por coercion, sino por medio de lo que
llamé el “consenso” (Said 1990, 25). La preferencia en la sociedad por unas
representaciones culturales en detrimento de otras, asi como la prevalencia de ciertas ideas
y la forma que adopta esa supremacia ideologica, es lo que Gramsci llamo6 hegemonia, un
concepto igualmente complejo pero “indispensable para comprender, de un modo o de

otro, la vida cultural en las sociedades modernas occidentales” (Said 1990, 25-26).
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Critico de la tendencia al reduccionismo econémico del marxismo ortodoxo,
Gramsci plante6 comprender la hegemonia como un periodo histérico concreto, transitorio
en la vida de la sociedad, afirmando que no es frecuente conseguir que esa condicién de
unidad ideologica persista en el tiempo (Hall 2010, 272). Los elementos del concepto de
Gramsci de hegemonia pueden resumirse, de acuerdo con Gonzalez Casanova (1985), en
los siguientes términos. Hegemonia es la alianza de clases, bajo una misma direccion
politica y moral que fusione a la multiplicidad de voluntades y objetivos heterogéneos, con
“una sola visioén del mundo”, en una “voluntad nacional popular”.

Admite una estrategia para que la clase obrera dirija a las clases aliadas, y domine a
las opuestas, dentro de un proyecto revolucionario que precisa de una voluntad colectiva y
una ideologia difundida en toda la sociedad, asi como la “unidad intelectual y moral” que
integre en las masas la vision del mundo y la lucha econdémica, politica y social de largo
plazo. Supone una mistica que conecte a dirigentes y dirigidos, y la difusion de valores
mas alla de los de clase (Gonzalez 1985, 444). Los lideres en un periodo de hegemonia de
estas caracteristicas, no constituyen una “clase dirigente” sino un “bloque histérico” (Hall
2010, 276).

Posteriormente, Gramsci super6 el concepto de hegemonia como alianza de clases,
aplicandole a todos los bloques dirigentes y no solo al proletariado industrial,
convirtiéndole en un término analitico amplio, dado que en la realidad politica no existen
situaciones “puras de coercion y consenso”, sino distintas combinaciones posibles (Hall
2010, 278). EIl debate sobre la vigencia de las ideas de Gramsci en América Latina es
profuso, especialmente por escenarios en los que la lucha social es contra la hegemonia del
Estado y la burguesia dependientes, al mismo tiempo que contra el Estado y la burguesia
imperial, dice Gonzalez Casanova, por lo que en las hegemonias se entretejen las visiones
del mundo con que se imponen, combinandose el colonialismo, el neocolonialismo vy el
capitalismo (Gonzalez 1985, 446).

Los escenarios politico culturales son multi-actores y muestran variedad de aristas.
La interseccion de las luchas nacionales y globales, con las luchas racializadas de blancos,
mestizos, negros e indios, y las luchas obreras, campesinas y poblacionales, distinguen a
las luchas por la diferencia cultural, de modo que las resistencias raciales o étnicas
aparecen como luchas contra la injusticia, como formas de lucha neocolonial singulares, lo

que dificulta converger en un frente hegemanico del estilo propuesto por Gramsci, aunque
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la ideologia dominante se ejerce con dispositivos discriminadores y de explotacion
capitalista. En las luchas de contestacion social es dificil agregar las diferencias culturales,
mientras con la dominacidn las diferencias se usan para el sometimiento.

La lucha contra las mediaciones neocoloniales es inevitable, pues oculta la esencia
del capitalismo con las vejaciones e injusticias que ocurren en primer plano (Gonzélez
1985, 447). Lo concreto es que el principal protagonista de las luchas no es el proletariado,
sino el pueblo, lo popular, cuestion que cambia sustancialmente la dialéctica de la
hegemonia con el pueblo como actor. El estudio de la hegemonia tiene que considerar
como se presenta realmente la lucha de clases en relacion a una politica hegemdnica, no
hegemonizada por la clase trabajadora, sino por una categoria mas vasta y contradictoria
como es el pueblo (Gonzéalez 1985, 463).

El pueblo es una ‘“categoria estrictamente politica”, indispensable pese a su
imprecision, que en realidad es complejidad, dice Dussel (2006, 90), porque establece una
fractura con la comunidad politica. Dussel diferencia el plebs que es el pueblo opuesto a
las oligarquias, a las clases dirigentes de un sistema politico, del populus como parte de la
comunidad que engloba a todos los ciudadanos en un nuevo orden de igualdad, forjado en
la “lucha solidaria por los excluidos” (Dussel 2006, 91).

El pueblo deviene en actor colectivo, no en un “sujeto historico sustancial
fetichizado”, que se activa en coyunturas politicas criticas cuando asume la conciencia de
su condicién de hegemdn analdgico de todas las demandas sociales, convirtiéndose en
actor constructor del poder desde abajo (Dussel 2006, 92). El pueblo integrado por los
movimientos sociales, conforma el blogque social que procede desde los diversos conflictos
materiales de la vida, alcanza notoriedad en la sociedad civil y llega a la estelaridad en la
sociedad politica como el “bloque social de los oprimidos” (Dussel 2006, 92).

La ciudad, sus calles y plazas, son el escenario de accion del pueblo y de algunos
movimientos sociales, sea que surjan en ella o lleguen ahi. En los espacios publicos se
revelan la resistencia popular y la defensa cultural, las luchas barriales por la vivienda, por
los derechos de las mujeres, de las identidades juveniles, entre otras, como potencialidades
del pluriverso popular urbano. En Quito las expresiones de identidad colectiva fluctuaron,
se desplazaron entre los dispositivos culturales de la emulacion como ocurrio con el
movimiento barrial, analizado en este estudio, que en un ciclo relativamente largo paso de

una identidad vecinal proclive a la asimilacién cultural, a una efervescente identidad
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poblacional en torno al consenso de la “descubierta” diversidad poblacional, hasta
converger en una pasiva identidad ciudadana claramente abierta a la emulacién moderna.
El desplazamiento identitario evidencia, sin duda, el esfuerzo por constituir un movimiento
social urbano, pero también muestra la transfiguracion de los referentes simbolicos que
afectaron a la accion colectiva y sus posibilidades contestatarias ante el proceso
metropolitano.

El interesante testimonio recogido por Salman y Kigman (1993) a propdsito de las
culturas urbanas y la identidad, acerca de que el individuo, el ciudadano, “desvestido” de
sus relaciones, posicion social, prestigio, amistades, ceremoniales, trajes, esto es despojado
de sus vinculos culturales no vale mucho, “es un cualquiera”, pues mostrarse como un
ciudadano mas con la universalidad e impersonalidad de la ciudadania, es “el peor
camino”, la gente “quiere que le respeten por ser alguien”, se vale por ser “persona
especifica” (Kigman 1999, 34). Puede interpretarse también como que las personas en la
ciudad de Quito necesitan ser alguien, exhibiendo los contactos sociales y las relaciones
culturales que le posibilitan reconocerse en su entorno como sujetos con influencias,
insertos en las jerarquias simbdlicas del orden urbano; se quiere ser alguien como parte de
la insercidn en la ciudad.

Un segundo concepto en el estudio es el de identidad colectiva, se refiere a las
relaciones entre cultura y accion colectiva. De acuerdo con Melucci, la identidad colectiva
es “una definicion interactiva y compartida, producida por varios individuos que
interacttan y que hace referencia a las orientaciones de su accion, asi como al &mbito de
oportunidades y restricciones en el que tiene lugar su accion” (Tejerena 1998, 130-131). La
identidad colectiva es un proceso de construccidon social de personas o grupos que
conforman un movimiento social, son definiciones y redefiniciones en constante
transformacion (Tejerena 1998, 131).

Tejerena explica el argumento central de Melucci sobre la accion colectiva, para
quien hay tres tipos de elementos de la identidad colectiva. Primero, los elementos
cognitivos con los que se establecen las definiciones estratégicas de “fines, medios y
ambitos de accién colectiva”, concurrentes en los “rituales, précticas y producciones
culturales” y que pueden mostrar coherencia, divergencias o conflictos. Segundo, la “red
de relaciones entre actores que comunican, influencian, interactian, negocian entre si y

adoptan decisiones”, como un bastidor de relaciones con versatilidad organizativa, de
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liderazgo y comunicacién. Tercero, una minima “implicacién emocional” que cohesione la
accion, cuando sus activistas se sienten parte de un “nosotros”, pues las emociones también
son parte de la identidad colectiva, su significado no se reduce al célculo costo-beneficio
(Tejerena 1998, 131).

Para Tejerena el concepto de identidad colectiva de Melucci, permite vincular la
accion colectiva con la produccion cultural de los movimientos sociales, es una “dimension
constructivista de la accion colectiva” que resalta los “desafios simbdlicos que emergen de
las redes sumergidas de los movimientos sociales en un largo plazo de elaboracion durante
los momentos de latencia o inactividad publica”. Melucci destac6 la centralidad del
proceso de produccion de identidad colectiva, en la “dinamica de la acciéon colectiva”
(Tejerena 1998, 131-132).

Los desplazamientos identitarios entre la emulacion y el consenso de los sectores
populares, ocurren en los escenarios materiales de la ciudad, en el &mbito de la
territorialidad urbana, por lo que el tercer concepto referencial es el territorio de la ciudad,
puesto que el distrito metropolitano también es una geografia concreta, una creacion
econdmica y social, en la que se agregan flujos de capital y relaciones de poder (Harvey
2010, 155). Si bien son numerosos los agentes que intervienen en la remodelacion
geogréfica territorial, en la actualidad el capital y el Estado son los principales agentes
sistémicos que intervienen en el paisaje de la acumulacion que evoluciona constantemente,
estimulado principalmente por las necesidades especulativas de nueva acumulacion y solo
secundariamente atendiendo a las necesidades de la gente (Harvey 2010, 156).

El territorio de la ciudad regidon puede considerarse como una configuracion
espacio-temporal en torno a la acumulacién de capital, que forma parte del avance del
Estado-nacion y delimita una base territorial del poder politico. Las ciudades, nos recuerda
Harvey, se trazan en medio de la tension entre el otium o disfrute y el negotium o
beneficios, su inclinacion hacia uno u otro sentido depende de las luchas sociales y de clase
en la formacion del habitat humano donde se establecen las relaciones afectivas, la
solidaridad social, las subjetividades politicas y los significados simbdlicos (Harvey 2010,
162).

Las configuraciones regionales internas del pais respecto de la division
internacional del trabajo y los sistemas de produccion, obedecen, esencialmente, a la

conjuncién de fuerzas econémicas y politicas, antes que a las denominadas ventajas
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naturales o comparativas. Suponen la articulacion local de organizaciones y tecnologias, de
relaciones sociales y con la naturaleza, de sistemas de produccion, modos de vida y
cosmovisiones culturales que se sellan con dispositivos territoriales institucionales y
administrativos especificos, siempre bajo la tutela del gobierno local que opera como el
“contenedor geografico insustituible”.

De ahi que el éxito de un gobierno local estd en proporcion a su capacidad para
captar flujos de capital, generar condiciones favorables para una nueva acumulacion de
capital dentro de su circunscripcion, y mejorar la calidad de vida de sus habitantes (Harvey
2010, 166). Puede decirse que el municipio de la ciudad regién se encuentra inmerso en
una continua emulacion con otros gobiernos locales de similar condicion, por atesorar
mayor capital e inversion dentro de sus fronteras, volviéndose la acumulacion en el
objetivo estratégico de la gobernabilidad local.

Segun el autor, el capitalismo requiere por igual de territorios e individuos libres
que se dediquen a la especulacion y a la innovacion empresarial, porque “dinamizan al
capitalismo y mantienen en movimiento la acumulacion de capital”, por lo que el principal
enigma de la organizacion politica son las tensiones del Estado soberano con otros poderes
e individuos, no solo capitalistas, sino de la propia ciudadania en su diversidad y
heterogeneidad, tensiones que siempre “han sido inestables, contingentes e intensamente
problematicas” (Harvey 2010, 166).

Los sistemas politicos no solo obedecen a la acumulacion de capital, sino que la
voluntad del pueblo también juega un papel propio y decisivo, por lo que la idea
generalmente asumida de que el capitalismo, el progreso o la modernidad promueven la
homogeneidad geogréfica, es errada; por el contrario, fomentan la heterogeneidad y la
diferencia, pues las inequidades territoriales son consustanciales a la acumulacion de
capital, y devienen fundamentales para su reproduccién, aunque los dispositivos
institucionales y administrativos también estan sujetos a los efectos de la disputa politica
(Harvey 2010, 170).

El capitalismo implica un denso entramado de vinculos —o enlaces en el sentido de
Arrighi- entre el Estado, las finanzas y las corporaciones que propaga la competencia en
todo el sistema estatal y social, mientras las formas territoriales de organizacion prosperan
con relativa autonomia, pero insertas también en el proceso competitivo de acumulacion.

El sentido de los enlaces permite diferenciar entre la logica de poder con exigencias
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territoriales e intereses politicos propios de la voluntad popular, y la légica capitalista del
poder vinculada al acaparamiento de “dinero en manos privadas y empresariales”, con el
propdsito de acumular sin fin los beneficios. No obstante, hay un punto de interseccién
entre ambas logicas para fines del nexo Estado-finanzas, aunque sus actores y
motivaciones sean distintas y estén entretejidas (Harvey 2010, 171), puesto que el dinero
es ante todo una forma clave de poder social que tanto el Estado como los capitalistas
ansian.

Para Harvey el control social del espacio es la forma principal de poder social que
puede ejercer un grupo o clase social sobre otro, también en forma imperialista como
“poder de un pueblo sobre otro”, siendo a la vez un poder expansivo que posibilita innovar
y crear, 0 un poder represivo para obstaculizar, paralizar y de ser el caso devastar. La
ocupacion del poder estatal por si misma no conlleva una genuina transformacion anti
sistémica, pues solo cuando los distintos ambitos de actividad dentro del sistema de
evolucidon conjunta se colocan en el mismo sentido, es posible que sea una transformacion
revolucionaria a gran escala que se distancie del dominio capitalista, lo cual no significa
desvalorizar el poder del Estado y trasladar, exclusivamente, el sentido del cambio a la
sociedad civil y la vida cotidiana. El asunto no es si el Estado es la forma véalida de
organizacion social de los asuntos humanos, sino qué tipo de disposicion territorial del
poder podria ser la mas apropiada para “iniciar la transiciéon a algin otro modo de
produccion”, sentencia Harvey (2010, 171).

En la capital del pais, asumiendo la condicion de distrito metropolitano, se procedio
con una readecuacion espacial de la economia y el poder regional quitefio para controlar y
administrar la poblacién, el trabajo, el suelo y los recursos publicos con fines de la
acumulacién de riqueza y la hegemonia de las minorias. Durante el periodo se consolidd
una geografia que “habitia” los negocios y emprendimientos privados como condicion de
bienestar y progreso, y sobrepone las politicas productivas y de consumo a las politicas de
reproduccion social. Se estimularon los flujos economicos y de poder que urden los enlaces
internos-externos de la ciudad region que, aunque se pretenden inclusivos y présperos para
los habitantes del distrito metropolitano, son en realidad parte del crecimiento urbano
concentrador y desigual que ahonda las inequidades espaciales y sociales, generalizando la

modernidad urbana como horizonte de la vida.
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La dindmica del distrito metropolitano quitefio puede verse como un caso més de la
préactica generalizada de desplazamiento del conflicto social desde el &mbito del Estado-
nacion y el lugar del trabajo, al territorio y a la localidad, en el que la politica urbana tiende
a mitificar el nexo local-global (Castells 2001), con el espejismo neoliberal de que a la
ciudad le corresponde, llanamente, integrarse a la globalizacion, la que es asumida como su
derrotero y oportunidad.

El espejismo de que se puede entrar en una cabal mercantilizacion de la ciudad
region, y de que al gobierno metropolitano le compete crear las condiciones para que la
urbe ocupe una posicion competitiva, asumiendo funciones nodales respecto de otras
ciudades igualmente metropolitanas, forma parte de la creciente creencia en los beneficios
que se desprenden de la globalizacion del libre mercado, aunque quienes aprecian con
mayor impetu el impacto de esta globalizacion son en realidad los que menos se benefician
de ella, polarizandose, como contrapartida, las visiones entre aquellos que se encuentran al
abrigo de sus efectos negativos, de quienes carecen de amparo. Para aquellos que viven
fundamentalmente de su trabajo, la globalizacion del libre mercado trae aparejado un
“caris siniestro”, porque en la practica socaba la capacidad del Estado y sus sistemas de
bienestar, advierte el historiador Eric Hobsbawm (2007, 10).

La trayectoria hacia una ciudad regién competitiva estd minada por los efectos
perversos de un urbanismo sometido a la globalizacion del libre mercado, que no solo
atenta contra la cohesion social porque acentta la marginalizacion de la poblacion, sino
que bloquea las posibilidades del desarrollo enddgeno regional. La consecuente
conflictividad social marca el derrotero regional, por lo que el resurgimiento del discurso
de la ciudad con la recuperacién del espacio, la apropiacion colectiva de lugares,
edificaciones, plazas, calles y en general la disputa por el uso de los espacios publicos son
expresiones de resistencia a la globalizacién del libre mercado y de reinvencién de lo
publico.

En el medio de la tension entre la globalizacién como oportunidad para la ciudad y
la resistencia a la globalizacidn con la recuperacién local de la esfera publica, se halla el
gobierno de la ciudad, el municipio metropolitano, cuyas principales politicas son
impulsadas por los requerimientos economicos de la idealizada competitividad territorial,
aunque en la practica no se disponga de las capacidades, competencias y recursos publicos

para ello, con lo que “la gobernabilidad de los territorios urbano-regionales se convierte en
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un dificil desafio”, sefiala Jordi Borja (2011, 22). El tercer concepto referencial del estudio,
es el municipio como gobierno local metropolitano.

En la normativa ecuatoriana el municipio es el gobierno del canton, es la autoridad
de la ciudad, con la declaracion de distrito metropolitano el municipio pasé a convertirse
en el “gobierno local” del distrito metropolitano. Manuel Castells en sus primeros estudios
de sociologia urbana, argument6 que la dindmica y el rol del municipio estan
determinados, fundamentalmente, por los rasgos economicos, politicos y culturales del
territorio que administra y del Estado-nacion del que forma parte. Estando conectado con
el entramado de relaciones sociales de produccién y distribucion, el municipio conforma
una estructura de poder local que esta marcada por las relaciones generales de poder de la
sociedad nacional; no es una réplica a escala local del poder central, tampoco el simple
dispositivo gubernamental del caciquismo y clientelismo territorial, sino que revestido de
estas caracteristicas es un factor constitutivo del poder econémico y politico del pais.

Los municipios, aunque histéricamente fueron la “trama institucional” sobre la que
se constituyo el Estado-nacidn, contemporaneamente estan insertos en una practica publica
inversa, por la que es el nivel central del Estado, como expresion de las relaciones
generales de poder de la sociedad, el que establece la division politica administrativa del
territorio de cada municipio, asigndndole competencias exclusivas y concurrentes en el
marco general del Estado y la sociedad.

Los municipios tienen una autonomia relativa por su condicién de gobiernos electos
y por ser el nivel descentralizado del Estado, pero su sola agregacion no es suficiente en la
conformacién del Estado-nacion, se requiere, simultaneamente y en sentido bidireccional,
mutual o heterénomo, tanto de la centralidad politica y territorial como condicion de la
redistribucion economica, cuanto de la descentralizacion municipal por su condicion de
mayor cercania y compenetracion con la sociedad. En este sentido, “Las relaciones Estado
central-municipio son el indicador més claro de las relaciones generales entre el Estado y
la sociedad civil”, anota Castells (1987, 300).

Interesa destacar el caracter de campo de disputas, o luchas politicas que encierra
esta definicibn de municipio. ElI concepto de campo originalmente planteado en la
sociologia por Pierre Bourdieu y emparentado con las teorias de sistemas y subsistemas,
es retomado por el filésofo Enrique Dussel que define el campo politico como el ambito

posible de las acciones e instituciones politicas en las que el sujeto opera como actor de
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una funcioén, como “participante de multiples horizontes practicos” porque estd inmerso en
redes intersubjetivas. ElI campo politico deviene en un &mbito atravesado por fuerzas,
sujetos con voluntad y poder, en espacio politico de colaboracion, coincidencias y
conflictos (Dussel 2006, 15-18).

El municipio de la ciudad por ser el eslabon descentralizado del Estado, se
convierte en un campo de lucha privilegiado entre las fuerzas dominantes en la sociedad y
las fuerzas dominantes en el nivel central del Estado, ya que el sentido del poder se
configura dependiendo de las fuerzas sociales que tengan la hegemonia cultural en la
sociedad. EI municipio expresa directamente las relaciones politicas dentro del Estado-
nacion, reflejando una forma de la representacion entre gobernantes y gobernados como
consecuencia de las relaciones de poder en el conjunto de la sociedad: “La politica
municipal aparece por lo tanto como uno de los ejes principales de la dialéctica
contradictoria entre representacion popular y dominacion de clase en el Estado
democratico” (Castells 1987, 301).

Sin duda que las relaciones entre regiones, clases sociales y gobiernos locales con
el Estado-nacién son complejas, mas aun en las sociedades periféricas del sistema mundo
capitalista en las que la configuracién de la hegemonia es posible, en buena medida, con el
control del Estado, cuestion que no se reduce al funcionamiento del aparato del Estado y a
la disputa de los recursos publicos, sino que implica también a la dindmica politica de
disposicion del bloque dominante, a la construccidn de subjetividades colectivas sobre el
espacio, y a los dispositivos politico culturales que posibilitan las alianzas, compromisos y
relaciones heterénomas entre las clases hegemonicas.

En este proceso un factor clave es el caracter cultural de la hegemonia que
diferencia o asimila a las élites y clases dominantes, con los niveles administrativos del
Estado y las regiones. El control del municipio de la ciudad, puede dar lugar a una relacion
jerérquica y subordinada a la centralidad, o a una relacion heterénoma y constitutiva de la
centralidad, a una forma de capitalidad en si misma.

Las afirmaciones historicas de que fueron distintas las formas de agrupacion socio-
espacial asentadas en el territorio que antecedieron a la modernidad capitalista, y de que las
modernas instituciones jerarquicas son las que efectivamente traman continuamente el

territorio y el habitat para organizar a las poblaciones y afianzar las relaciones de poder,

30



con lo que el territorio se explica por el peso de las instituciones modernas, se aplica
plenamente para el caso de la ciudad regién quitefia.

Aunque la ciudad y el municipio -como dispositivos publicos de distribucion y
administracion espacial- eran ajenos al habitat de los pueblos originarios del territorio que
actualmente es el distrito metropolitano de Quito, durante los periodos colonial y
republicano fueron paulatinamente conformandose y enraizdndose en la geografia regional
como las instituciones economicas, politicas y administrativas que urdieron la nueva
configuracién espacio-temporal, de naturaleza urbana y centralista, que acabaron
encajando y sometiendo al territorio.

La ciudad se mantuvo encapsulada como una pequefia urbe conventual hasta
entrado el siglo XX, el mismo que atestigué un crecimiento urbano sostenido en las
primeras cuatro décadas. Luego desde los afios sesenta en adelante, experimentd una
acelerada expansion urbana que septuplico su tamafio. Puede decirse que los Gltimos veinte
afios con la adopcién del distrito metropolitano, representan la consolidacion espacial de
un largo y discontinuo proceso historico de conformacion urbano-regional que va de la
mano del afianzamiento del gobierno municipal quitefio.

En su comprension los conceptos de hegemonia, identidad colectiva, territorio y
gobierno local se entroncan en la argumentacion cultural de las relaciones del poder y la
ciudad, este ultimo otro tema escasamente estudiado, por cierto, cuyo discernimiento pasa
por caracterizar el tipo de relaciones entre la ciudad y el Estado, que como he anotado se
caracterizan por ser heterarquicas. Segun plantean Castro-Gémez y Grosfogel, los sistemas
sociales territoriales no son cerrados, ni estan sometidos a una légica Unica que determina
todo desde una sola jerarquia de poder, contrariamente, obedecen a sistemas de poder
tramados con dispositivos heteronomos que estan enlazados en red (Grosfoguel 2007, 17).

Las heterarquias, dicen los autores, son distribuciones complicadas de poder en las
que no existe un solo y exclusivo nivel basico que gobierna sobre los demaés, sino que
todos los niveles despliegan grados de autoridad en diferentes aspectos particulares y segun
momentos historicos concretos. En un entramado heterarquico, la combinacion de los
elementos disfuncionales al sistema no estara insuficientemente acabada, como en la
jerarquia, sino que sera siempre parcial; lo cual significa que en el capitalismo global no
hay ldgicas completamente autdnomas, ni tampoco una sola logica determinante que

gobierna sobre todas las demas, contrariamente, existen procesos complejos, heterogéneos
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y mdltiples, con diferentes temporalidades, dentro de un solo sistema-mundo de larga
duracién (Grosfoguel 2007, 18).

De acuerdo con Kontopoulos una estrategia epistémica para la comprension
jerarquica de la estructura social, supone articular la multi direccionalidad propia de los
sistemas sociales en dos aspectos: de una parte, los “subsistemas de complejidad creciente”
derivados de las decisiones gestadas en los “subsistemas micro” que acotan a los
subsistemas inferiores y a las micro-decisiones, y que modifican todo el sistema; y de otra
parte, la concordancia reciproca de las variadas micro estructuras que se ensamblan para
producir “subsistemas de complejidad creciente”, cuestion que es propia a la naturaleza
multi-estructural de los sistemas sociales. Con lo que el concepto de jerarquia va mas alla
de la determinacion completa de los subsistemas macro sobre los subsistemas micro, dando
lugar a una estrategia epistémica de “trascendencia sistémica” u holismo (Morales s.f., 5).

En cambio, la heterarquia se propone como una estrategia epistémica de
“emergencia moderada”, definida como “...la  subdeterminacion de la(s)
macroestructura(s) por las micropartes dadas y como la emergencia semi-autbnoma de
fenémenos de nivel superior fuera de los de nivel inferior” (Kontopoulos 1993, 12). En las
heterarquias, dice el autor, no hay un Unico subsistema gobernante, ya que cada subsistema
despliega su particular influencia sobre los demaés, por lo que se muestran también como
sistemas “débilmente acoplados” a consecuencia de una interaccion descentralizada,
incitada por los disimiles y encontrados intereses particulares.

Tampoco se da la inclusion completa o casi completa de un subsistema respecto de
otro, pues las heterarquias se caracterizan por tener mdaltiples accesos, vinculos vy
determinaciones entre los distintos subsistemas; de ahi que una teoria que se refiere a
situaciones sociales incompletamente ordenadas, con niveles semiindependientes uno del
otro y entremezclados en formas desiguales, es una teoria heterarquica”, dice Kontopoulos
(1993, 226).

Mientras en las jerarquias los subsistemas superiores se erigen con la imposicion de
restricciones a los subsistemas inferiores, en las heterarquias no existe una jerarquia
claramente definida entre subsistemas; por el contrario, coexiste un entrecruzamiento de
niveles y restricciones superiores e inferiores, al igual que una mutua determinacion entre
macro y micro sistemas que dificulta identificar el nivel, causalmente, mas importante del

conjunto del sistema social (Kontopoulos 1993, 66).
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En esta perspectiva, el poder y la hegemonia en la ciudad region quitefia pueden
verse como un entramado de relaciones heterénomas respecto del gobierno central, como
un estructura equivalente de relaciones de poder, en el mismo nivel aunque
insuficientemente acopladas, no solo porque son parte del proceso cultural de
conformacién del bloque de clases hegemdnico, sino porque la propia capital del pais es
constitutiva de la estructura territorial del Estado-nacion ecuatoriano. La ciudad-regién y el
gobierno metropolitano, tienden a ser algo mas que niveles seccionales, aunque sean un
aditamento nuevo en la division politica administrativa. Experimentan el entrecruzamiento
de niveles y restricciones, asi como el solapamiento de los subsistemas nacional y
regionales, los mismos que se intersectan e influyen entre si, sin determinarse
completamente y dando lugar, mas bien, a una disimil articulacién en el Estado-nacion.

La politica municipal no es unicamente la administracion de los objetos, de los
bienes y servicios publicos, sino también el gobierno de las personas, de las relaciones
entre las elites, clases y estamentos sociales; es el régimen que enlaza a los habitantes de la
urbe en su diversidad, con las autoridades locales y el poder regional. Sus efectos en la
cotidianeidad de la ciudad pueden ser de regulacion o exacerbacion de las dinamicas
espaciales; también pueden ser de mediacién, negociacién o facilitacion de las demandas
por la conservacion del orden, o de las presiones colectivas por el cambio social. En
cualquier caso, se tratan siempre de luchas y disputas por los recursos y las subjetividades
que se dan en la ciudad, y forman parte de las intersecciones regionales y nacionales por la
hegemonia del Estado-nacién.

La tesis estd organizada en dos partes y cuatro capitulos. La primera parte se refiere
al macro espacio de la region y el cantdon Quito en el que se configuré el proceso
metropolitano. En el primer capitulo analizo los fundamentos simbodlicos del distrito
metropolitano, explicados como continuidad del patron de poder regional en el que se
asienta la economia de la ciudad de Quito. Resefio el periodo de sesiones del Concejo
Municipal en el que se aprobd la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito,
interpretando su adopcion como un acto hegemonico del alcalde. El andlisis del horizonte
cultural detras de la normativa aprobada, muestra el modelo elitista de gobierno
metropolitano implicito. Subrayo los simbolos de la hegemonia cultural que condensan el
proceso metropolitano, més alla de la racionalidad juridica que lo sustenta, como un marco

institucional de vida urbana que deviene en sentido comUn para sus habitantes.
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En el segundo capitulo, examino la semantica de la expansion metropolitana,
destacando los nuevos arreglos institucionales con los que se dio la conversion del
municipio en gobierno local-empresa, para la implementacion del distrito metropolitano. A
través de la sintesis de los planes urbanos de la ciudad, se destaca la evolucion de las
visiones del orden urbano que se configuraron desde la propuesta de la ciudad jardin a la
expectativa de la ciudad region, los que contienen la promesa del progreso en medio del
desorden territorial. Y completo el capitulo con una sintesis de las implicaciones
econdmico espaciales de la adopcion del distrito metropolitano, en la regién quitefia.

En la segunda parte, bajo el titulo de la contestacién social, me enfoco en la accion
colectiva del proceso metropolitano, para lo cual me desplazo al analisis micro espacial del
ecosistema de las organizaciones de los barrios periféricos, y de los espacios publicos en
los que se expresaron sus luchas, las acciones de los grupos subalternos y los triunfalismos
capitalinos. En el tercer capitulo explico una parte de la accién colectiva, argumentando la
tendencia cultural hacia la emulacion del orden y las jerarquias urbanas que atravesaron al
movimiento barrial quitefio, recurro a las narrativas barriales de su ciclo de accion
colectiva en el que se distinguen tres periodos del movimiento barrial.

El inicio, con el aparecimiento de los primeros comités pro mejoras en los barrios
centrales enlazados a la identidad vecinal, con la que se reprodujo el sefiorial orden
citadino en los barrios populares. El auge, con la formacién de las federaciones de los
barrios periféricos, y su irrupcién en los espacios publicos de la ciudad, activados con la
identidad poblacional, y movilizados en torno a las demandas de los barrios periféricos. Y
el repliegue, con la dispersion de las organizaciones barriales en un manto extendido de
comités y demandas fragmentadas asidas a la identidad ciudadana, en un claro trasfondo de
emulacion del orden urbano.

El movimiento barrial quitefio nacié en los albores de la expansion metropolitana,
se desplegé conjuntamente con el crecimiento urbano, en la transicion al distrito
metropolitano llego a su cima y luego aunque la dinamica policéntrica de la urbe continud
consolidandose, el movimiento barrial empez6 un descenso prolongado. La dinamica socio
cultural del movimiento barrial capitalino inextricablemente ligada al proceso
metropolitano, es lo que se busca explicar en el tercer capitulo.

El cuarto capitulo amplia la interpretacion de la accion colectiva en el proceso

metropolitano. Analizo las luchas subalternas en la ciudad acaecidas por fuera del
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movimiento barrial, las que también oscilan entre la resistencia cultural y la aceptacion del
orden urbano. El énfasis estd en los pueblos indigenas en la ciudad, en particular en el
proceso de etnogénesis del Pueblo Kitu Kara, y en las continuidades urbano-rurales que
caracterizan a las inserciones diferenciadas de los indigenas migrantes en la ciudad.
Igualmente en la conflictiva cimentacion de la identidad urbana de los afroquitefios, la que
ha sido naturalizada como rural, mostrando sus tribulaciones y acciones contra la
discriminacion en la ciudad. En ambos casos se tratan de contestaciones sociales en torno a
la resistencia cultural, aunque por fragmentadas y dispersas son proclive también a la
emulacion del orden urbano metropolitano.

El cuarto capitulo se completa con una sintesis de las movilizaciones urbanas
activadas en defensa de la capitalidad, resefiando las dos coyunturas de acciones
multitudinarias de las clases medias y altas quitefias, al igual que la toma de la ciudad por
el movimiento indigena, acaecidas en las crisis de gobernabilidad nacional que afectaron
simbdlicamente a la capitalidad del pais, en las que al tiempo que se derrocaron a los
presidentes, se ratifico el orden sefiorial de la urbe.

Cierro el texto con las principales conclusiones sobre el alcance de la hegemonia
cultural como emulacién del orden citadino, la que contenida en la normativa, la
institucionalidad y los planes urbanos metropolitanos sometié a la contestacion social,
mostrandose ésta inhabilitada o desinteresada en proponer alternativas urbanas para el
conjunto de la ciudad, en disputar un proyecto de ciudad diferente, aunque hubieron
expresiones de alteridad urbana en los bordes de la ciudad.

Metodologicamente, la tesis es un estudio de las tendencias estructurales del
proceso metropolitano de Quito, enfatizando, cualitativamente, en los aspectos culturales
relativos tanto al simbolismo prescriptivo con el que se adopt6 la institucionalidad del
distrito metropolitano, cuanto en la accion colectiva de las organizaciones barriales y los
grupos subalternos urbanos. A través del analisis de contenido de las narrativas culturales
implicitas en los dispositivos municipales, la normativa metropolitana, los planes de la
ciudad, los discursos de las organizaciones barriales y de los grupos subalternos, interpreté
la emulacion cultural urbana, no a manera de aplicacion mecéanica de un concepto
abstracto, sino a través de la argumentacion razonada de los contextos especificos en que
ocurrio, los que espero haber detallado suficientemente para que sean explicaciones en si

mismas de la practica hegeménica.
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Los desplazamientos analiticos fueron necesarios. A nivel espacial se partié de un
enfoque amplio del marco regional del proceso metropolitano a escala del canton Quito,
enfocado en la ciudad y su area de influencia, en el que luego se inserto el recuadro
especifico de los barrios periféricos y los grupos subalternos, donde sobrevino la accion
colectiva. A nivel temporal se realizaron varias aproximaciones diacrénicas, especialmente
se examind la expansién metropolitana no como una cronologia de los gobiernos
municipales, ni la narracion secuencial de los hitos del crecimiento urbano, sino como una
disquisicion intencionada de la continuidad simbdlica con la adopcion de la
institucionalidad metropolitana, en consonancia con las luchas barriales. En una
perspectiva sincrdnica, en cambio, se recurrio a las voces de los actores subalternos para
situar sus acciones colectivas de resistencia o adaptacion a la modernidad metropolitana.

Los desplazamientos analiticos permitieron perfilar la region espacial en la que se
asentd la expansién metropolitana de la ciudad, examinar las narrativas publicas de
progreso y orden contenidas en los planes de la ciudad, y arguir el despegue vecinal del
movimiento barrial. Cabe aclarar que el estudio no pretendidé incursionar en la
interpretacion histérica de estos aspectos de la vida de la ciudad, sino encuadrar en una
perspectiva diacronica la explicacion del contemporaneo proceso metropolitano quitefio.

El primer capitulo se basa en el andlisis de las actas de las Sesiones Extraordinarias
en las que se debati6 y aprobd la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito,
reconstrui lo sustantivo de los debates de los concejales, y resefié la normativa aprobada.
Complementariamente revisé la normativa municipal, el Cédigo del Distrito Metropolitano
y varias Ordenanzas relacionadas con la conformacion del distrito metropolitano.

El segundo capitulo se asienta en el examen de la normativa que sustenta la
estructura organizacional del municipio, asi como en los direccionamientos estratégicos de
los alcaldes en sus informes de labores, en los planes de gobiernos, en los planes de
ordenamiento y desarrollo territorial, planes de uso y ocupacion del suelo, y los planes
urbanos con los que se realizo la readecuacion institucional del municipio durante la
conversion al distrito metropolitano. Revisé los ocho planes urbanos elaborados en Quito,
desde el plan de Jones Odriozola hasta el Plan de Desarrollo Metropolitano 2012, para
establecer las continuidades simbolicas del distrito metropolitano, analicé en particular los

enfoques culturales de orden urbano y ciudad-region.
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En el tercer capitulo para la interpretacion del movimiento barrial capitalino, se
recopilaron los Acuerdos Ministeriales de formacion de las organizaciones barriales, se
revisaron los informes de varias federaciones barriales, las noticias de la prensa local
especializada en los barrios quitefios. El registro de las organizaciones barriales es evasivo,
varia segun la institucion que recopila los datos, la informacion mas completa proviene de
los registros del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, y de los datos del ultimo plan
estratégico de la ciudad.

En el cuarto capitulo se relacionan algunos estudios de caso realizados por otros
investigadores/as, asi como las voces de lideres indigenas del pueblo Kitu Kara, y de las
organizaciones afroquitefias. Al final del capitulo, la sintesis de las movilizaciones de las
clases medias y altas de la ciudad, se basa en algunos de los estudios disponibles, asi como
en las noticias de prensa de la época, eventos en los no puedo dejar de sefialar que estuve
presente.

Efectué algunas entrevistas en profundidad a varios dirigentes barriales y personas
conocedoras del proceso social quitefio, siguiendo una guia semi-estructurada de preguntas
clasificadas en tres blogues tematicos: las experiencias socio organizativas, las inserciones
en la ciudad, y las disputas de identidad metropolitana. Complementariamente, recurri a la
técnica de observacion participativa durante varias reuniones del foro de la ciudad, de la
Asamblea de Quito y en ocasionales incursiones a los barrios periféricos.

Agradezco a las personas que de distintas maneras estimularon este trabajo. Las
orientaciones académicas de Guillermo Bustos Lozano y su confianza en lo que hacia
fueron decisivas, del mismo modo que las observaciones de Santiago Ortiz, Eulalia Flor y
Catherine Walsh. De manera especial reconozco las acuciosas y alentadores sugerencias de
Henri Godar que permitieron afinar lo escrito. Con Galo Ramon sostengo un fructifero
debate académico y politico, su perspectiva histérica de la ciudad reforzé la comprension
de los eventos del presente. Agradezco a Edgar Tello con quien discuti sobre el papel de la
militancia de izquierda en el movimiento poblacional quitefio. A Dennise Valencia por su
dedicada recopilacion y digitacion de las actas, planes y documentos en los laberinticos
archivos municipales, y la informacién de prensa y otros documentos recogidos en los
repositorios visitados; a Jenny Sanchez que realizo y trascribio las entrevistas.

Reconozco a todas las personas entrevistadas por su generosidad en narrar sus

experiencias y enunciar las perspectivas culturales de los pueblos indigenas, afro y
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colectivos urbanos. Con algunos colegas como Mario Unda nos involucramos
episddicamente en el acompafiamiento y reflexion de las luchas barriales de la ciudad. Y
de manera especial agradezco a Magdalena Ledn T., mi compafiera, por sus sugerencias
precisas en los distintos capitulos, ademéas de que sin su paciencia y perseverancia no
hubieran llegado al final estas paginas. Ninguna de las personas mencionadas estan
comprometidas por lo que en el texto se dice y se omite, la responsabilidad me corresponde

por entero.
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PRIMERA PARTE
LA MODERNIDAD METROPOLITANA

La formacion del distrito metropolitano de Quito es un proceso cuyos origenes se
adentran en el crecimiento de la ciudad, cuando empez0 el transito desde la forma radial
concentrica propia de la pequefia urbe conventual, donde primaba la economia hacendaria
y comercial de las familias aristocraticas, y una reducida clase media empleada en el
Estado y en las pocas empresas privadas avecindadas; y pasé a una forma extendida
policéntrica con el crecimiento urbanistico, el dinamismo de nuevas industrias, empresas
comerciales e inmobiliarias que implantaron desordenadas dinamicas econdmicas Yy
residenciales en el espacio urbano y su area de influencia. Hasta el reciente
desbordamiento urbano de la meseta de Quito a los valles circundantes, de una urbe
constituida por el denominado “hipercentro” y cinco centralidades extendidas en el
territorio metropolitano que someten a las areas rurales.

Grosso modo fue un proceso desencadenado en la segunda mitad del siglo XXy
que continda en las primeras décadas del nuevo siglo, en el que cabe diferenciar entre la
expansion metropolitana y su institucionalizacién dada a comienzos de los afios noventa en
que se adoptd el régimen de distrito metropolitano y empez6 la conversion administrativa,
territorial y urbanistica conjuntamente con la consolidacion de la region en la cual Quito es
su eje nuclear. El crecimiento metropolitano y su institucionalizacion tienen como
trasfondo cultural el sino de la modernidad capitalista, en pos de asemejarse a las grandes
metrdpolis occidentales siendo funcional a un mundo competitivo y global.

El anélisis del proceso metropolitano de Quito refiere a una escala espacial meso,
relacionada con el canton Quito convertido en distrito metropolitano, al mismo tiempo con
la ciudad compacta y su area de influencia que como se verd mas adelante esta articulada a
las dinamicas econdmicas de un territorio mayor que es la regién de la sierra centro norte
del pais. La primera parte de este estudio esta organizada en dos capitulos: en el primero se
argumenta la adopcion del distrito metropolitano, su normativa y las asertivas decisiones
como un acto de hegemonia cultural de las elites capitalinas, y en el segundo capitulo se
analiza la consecuente conversion institucional hacia el gobierno metropolitano, la
promesa de orden urbano contendida en los planes metropolitanos y la consolidacion del

distrito metropolitano como nucleo de la economia regional.
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Capitulo primero
La implantacién metropolitana de Quito

No es facil establecer con claridad las relaciones entre la ciudad compacta de Quito
y la region de la que forma parte, especialmente cuando se busca comprender las
interacciones culturales que se irradian mas alla de su area de influencia inmediata, la que
administrativamente se enmarca en el canton del mismo nombre. En parte debido a que el
caracter regional de la capital se fragu6 con el paso del tiempo, a través de mutaciones de
forma, funciones y alcance respecto al pais, el Estado y la propia ciudad. En parte también
a que el municipio si bien se debe a la ciudad, ha sabido beneficiarse de su cercania con los
poderes regionales. Lo metropolitano es el signo moderno, contemporaneo, que adquirio
esta afieja interaccion regional, su comprension supone reconocer el proceso metropolitano
iniciado en los afios sesenta del siglo XX, diferenciar la coyuntura en la que se adopté la
institucionalidad metropolitana a comienzos de la década de los noventa, y dentro de ella el
simbolismo jerarquico en las decisiones municipales sobre el devenir publico de la ciudad.

Empezamos en el primer capitulo analizando el marco espacial, institucional y
normativo con el que se implanté el Distrito Metropolitano de Quito, pongo énfasis en las
narrativas culturales y las simbologias del poder local como expresiones jerarquicas del
orden social de la ciudad con el que se configur6 el dispositivo metropolitano. El capitulo
esta organizado en tres secciones. La primera seccion resefia la matriz histérica de los
poderes regionales que configuraron a la capital del pais como una ciudad region, que
desembocé en una formacion metropolitana, con lo que las principales dindmicas de la
urbe se explican en buena medida por su insercion regional. La segunda secciéon examina
los fundamentos simbdlicos inmersos en el proyecto de distrito metropolitano de Quito, el
que fue debatido y aprobado en el Cabildo Municipal en los meses de junio y julio de
1990. Y la tercera seccion interpreta el horizonte cultural proyectado con la normativa
metropolitana aprobada en 1993, y que consolidé el curso de la modernidad colonial de la
ciudad.

1. Lamatriz de los poderes regionales

Quito es la Unica ciudad metropolitana del Ecuador que, en esa condicion, se
encuentra inmersa en un area de influencia regional, cuyas funciones politicas, economicas

y culturales se superponen con los contornos geograficos y las demarcaciones
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administrativas. El area delimitada como distrito metropolitano corresponde a la
jurisdiccion cantonal de Quito, y al perimetro de intervencion del gobierno municipal, a su
vez, las sedes de las instituciones publicas del gobierno central y las actividades
burocraticas derivadas de su condicion de capital de pais, se localizan dentro de la macro
centralidad de la ciudad, con un radio de accion de alcance nacional.

El espacio de influencia regional abarca varios cantones y provincias de la
denominada sierra centro norte, incluyendo ramificaciones periféricas hacia la costa y la
amazonia. Son ambitos de accion politica con distintos radios de influencia que inciden en
la expansion urbana de la ciudad, y explican su conversion a distrito metropolitano como
continuidad, en la modernidad, de una colonial formacion regional.

La ciudad propiamente dicha, lo que se conoce como la ciudad compacta y sus
areas suburbanas, no solo es el héabitat de una compleja y dindmica sociedad en
crecimiento, caracterizada por la diversidad cultural y la heterogeneidad estructural de sus
habitantes, asentados en un tipo de “organizacion territorial” (Carrion 1987). Es también el
asiento de las élites, clases altas o familias notables que tradicionalmente han disputado el
poder central del Estado, detentado el gobierno local y protagonizado los principales
acontecimientos politicos, econémicos y culturales de la ciudad, algunas con influencia
regional y nacional.

Sus intereses, negocios y visiones condicionaron los vinculos heteronomos de la
ciudad con el Estado nacional, de ahi que en la literatura académica lo que se conoce como
la “ciudad region quitena”, o la region “Sierra centro norte” del pais, se corresponde con el
espacio de la influencia econdémica y politica de las clases altas quitefias. Al respecto,
advierto que esta tesis no es un estudio politolégico de las elites quitefias, lejos esta de eso.
Me interesa develar la hegemonia cultural del poder regional inmerso en la conversion de
la capital a distrito metropolitano, proceso en el que los intereses econdmicos y politicos
quitefios tienen un peso importante.

La actual forma policéntrica de la ciudad de Quito no es el resultado de una
evolucion natural del territorio, ni su expansion urbana es fruto del espontaneo afan de
adelanto de sus habitantes, obedece, mas bien, a los intereses econdémicos y culturales de
los poderes regionales que segregaron con jerarquias de estirpe colonial, el espacio urbano.
Las clases altas ocuparon, con privilegios, los mejores lugares para la inversion

inmobiliaria, residencial, bancaria y comercial, dejando los sitios residuales, los no-
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lugares, para los asentamientos humanos inferiorizados. Generaron un impulso
inconsciente, una imagen difuminada de su posicion privilegiada, por lo que la modernidad
criolla citadina conlleva una ideologia individualista de “mejorar las condiciones de vida”,

con base en la ostentacion de la riqueza material.

1.1 La configuracion de la region quitefia

La modernidad criolla forma parte de un viejo, al mismo tiempo renovado, patrén
cultural de conformacion del poder regional, caracterizado territorialmente como de tipo
“bicéfalo”, “policéntrico” o de “centralismo difuso”, que se configurd tempranamente en el
periodo colonial, posteriormente readecuado en el transcurso de la decimononica
integracion nacional en el periodo republicano, y méas tarde remozado durante la
renovacion estatal y urbana acaecida en el siglo XX, con el transito de la “ciudad sefiorial a
la modernidad urbana” .

Las identidades locales se acentuaron en el inicio de la Republica, con las disputas
regionales por la conformacion del Estado-nacién (Maiguashca 1994, 360-372). Las
confrontaciones eran entre federalistas en busca de una nueva division politico
administrativa de Departamentos, y unitaristas que propugnaban continuar con una
divisién administrativa de Provincias sujetas al Ejecutivo; mas tarde, fueron disputas entre
centralistas que pugnaban por reducir drasticamente la autonomia municipal, y
descentralistas que defendian la autonomia municipal proponiendo un sistema
administrativo descentralizado (Ayala 2011, 30-47).

En la historia nacional ha sido visible la configuracién de tres regiones® politicas
con delimitaciones territoriales, econdmicas y culturales: la costa con el puerto de
Guayaquil como el polo dominante, la sierra centro-norte con ndcleo en Quito e integrada
por varios valles interandinos cada uno con su respectiva urbe referencial, y la sierra sur
articulada en torno a las ciudades andina de Cuenca y amazonica de Loja.

En un estudio pionero, Deler (1987, 269) arguyd que en la configuracion del
espacio nacional ecuatoriano, fue decisivo el peso que la colonizacion espafiola otorg6 al
sistema urbano, en tanto dispositivo de dominio de los territorios conquistados, del que

surgi6 lo que denomind el “subespacio urbano central”, formado por el entrelazamiento de

! Sobre el proceso histdrico de conformacidn de las regiones en el Ecuador puede verse los textos de Jean Paul
Deler (1987: 239-296), Saffford y Jacobsen (2003: 55-61), Irurozqui y Peralta (2003: 103-117), y los distintos estudios
recopilados en el libro editado por Juan Maiguashca (1994).
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las relaciones complementarias y concurrentes de las ciudades de Quito y Guayaquil que se
repartieron, y sobre todo se disputaron, las funciones metropolitanas de “contacto entre las
fuerzas externas y los poderes de organizacion territorial internos” (Deler 1987, 270). El
bicefalismo urbano paso a ser el area nuclear del espacio ecuatoriano, en torno al cual se
desarrollaron los centros urbanos intermedios, los centros urbanos locales y un denso
entramado de diversos “subespacios periféricos activos y pasivos”, marcados por los flujos
y las discontinuidades espaciales, econdomicas y politicas (Deler 1987, 269-271).

La denominada “region Sierra centro norte” se configurd originariamente en el
siglo XVI a consecuencia de las funciones politicas, eclesiasticas y sociales que cumplio la
ciudad de Quito como capital del entonces distrito de la Audiencia, cuando la capa alta de
la sociedad local adoptd, con el devenir del tiempo, una explicita “identidad de nobleza”
(Buschegs 1999), sustentada en un progresivo y combinado control de la produccién
obrajera, la tenencia de la tierra, el comercio textil indigena llamado también el “comercio
de Quito”, y los empleos en el Cabildo.

Control que favorecid la concentracion de bienes y riquezas en pocas familias que
se consolidaron, de modo endogamico, por medio de matrimonios y lazos de parentesco
direccionados a conservar y acrecentar sus patrimonios a lo largo de varias generaciones,
lo que dio lugar a una suerte de alcurnias de prominente reputacion social que Ponce Leiva
(1998), denomind como la “elite capitular” de la ciudad de Quito, la misma que estaba
compuesta por la “baja hidalguia criolla” y enriquecidos terratenientes o comerciantes con
capacidad monetaria que les permitié trepar en la escala social, y que ha sido caracterizada
como una “aristocracia de facto aunque no de jure” (Ponce 1998, 422-423).

En Quito, el control familiar de los factores de produccion se basaba en la
importancia que la sociedad local concedia a los puestos administrativos, eclesiales y
militares, en la reputacion de los llamados “puestos de honor” mas que en sus ingresos, que
conferian prestigio, estatus social o adscripcion a linajes nobiliarios (Buschegs 1999, 228).

Durante la colonia, la idea de nobleza organizaba las relaciones sociales de la
sociedad quitefia y marcaba sus jerarquias y diferencias, encauzaba de modo flexible la
pertenencia a las familias de “linaje encumbrado” para vigilar la integracion de nuevos
miembros, y devino también en condicion para el ejercicio de las mas altas funciones
publicas, con la consecuente influencia en los asuntos legales, administrativos, festivos y

simbdlicos (Blischegs 1999, 229). Los nexos entre control econémico, empleo publico y
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nobleza engendraron un jerarquico andamiaje coercitivo que consolido el control de la elite
capitular.

Buschges caracteriz0 a la capa alta quitefia como una sociedad tipica del “Antiguo
Régimen”, porque al final de la etapa colonial todavia consideraba al origen del prestigio
social, como el factor decisivo en la estructuraciéon de las relaciones sociales (Blischegs
1999, 230). La preservacion de la economia, junto con la participacion en el poder y la
mentalidad aristocréatica, se entrelazaban en las dindmicas diferenciadoras de la sociedad
quitefia, como el principal elemento integrador de las relaciones sociales, en las que lo
aristocratico y los empleos publicos no eran reflejos mecéanicos de lo econémico, sino
constitutivos, en si mismos, de las relaciones sociales (Blschegs 1999, 231). Para la
colonial élite quitefia las condiciones de la economia, el poder y el abolengo estaban
imbricadas en una misma practica social, al interior de la cual se establecian los limites
empresariales y las fortunas econdémicas, y constituian el principal dispositivo de cohesion
social.

La region sierra centro norte no era solo la continuidad geogréafica de sucesivos
valles interandinos y diversos pisos ecoldgicos colaterales, sino también la agregacién de
procesos econdmicos y sociales de amplia irradiacion territorial, cuyos bordes no son
faciles de delimitar dada la variable influencia econdmico-politica que se acrecentaba o
disminuia, pero que se reproducia de modo relativamente auténomo, exhibiendo una
unidad politica que le confiere identidad cultural y una memoria territorial que le
diferencia de otras regiones, sostiene Yves Saint-Geour (1994, 145). El espacio que se
denomind como la regién quitefia, es sobre todo una configuracion histérica, politica y
cultural, mas que una delimitacion territorial.

Entrado el siglo XIX, el autor identifico cuatro tendencias historicas que
confluyeron en el proceso regional. Una misma esfera econdémica de circulacion que
conectaba hacendados, campesinos libres, pequefios propietarios, artesanos, conciertos y
comerciantes. Una misma clase dominante de terratenientes aristocraticos herederos de la
antigua nobleza capitular que veia a la sociedad como un orden jerarquico natural, en cuya
cuspide se auto reconocian y que hicieron de la region su base de poder nacional. Una zona
proclive al integrismo religioso con una practica catolica muy enraizada; y un conjunto

politico administrativo que acopla a las provincias del Carchi, Imbabura, Cotopaxi,
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Tungurahua y Chimborazo en una red urbana sometida por las dinamicas que desata la
ciudad de Quito (Saint-Geours 1994, 145-149).

Durante el periodo decimononico estas tendencias regionales sufrieron altibajos y
experimentaron modificaciones sustantivas. Dicho de modo sintético, en la primera época
republicana la region vivio cambios relacionados con la crisis obrajera, la expansion de las
actividades agropecuarias y comerciales que empezaron a visualizar al mercado interno
como el polo de atraccién y crecimiento economico, frente a las resistencias de los
campesinos-artesanos impactados por los efectos recesivos del comercio importador textil.
Hasta antes del periodo de la denominada “Republica Practica” en el que la utopia de la
“Republica” pasé a ser la movilizadora de las fuerzas productivas, le region quitefia se
encontraba relativamente encerrada en si misma, “era el escenario del conflicto entre dos
sistemas: la hacienda y el campesino-artesano” (Saint-Geours 1994).

Posteriormente, en el lapso que Yves Saint-Geours denomin6 como de
“crecimiento discreto (1875-1925)”, la region quitefia experimentd un incremento
demogréafico sostenido y regular, pues la poblacion de la Sierra centro norte literalmente se
triplico en 65 afios, la poblacidn de la provincia de Pichincha crecié en dos veces y medio,
y Quito quintuplicé su poblacion que para el afio 1825 era de 24.000 habitantes, mientras
en el afio 1933 llegd a 121.400 habitantes, no obstante que el peso relativo de la region
sierra norte era menor en comparacion a la evolucién demografica de las otras regiones del
pais (Saint-Geours 1994, 146-166).

La region, con Quito a la cabeza, se urbanizaba. Crecian las principales ciudades y
se diversificaban sus funciones, se mejoraron las vias de comunicacion, se activd la
movilidad de mano de obra y se transformaron las actividades agricolas. Entre los afios
1888 y 1921 la superficie de la ciudad de Quito habia alcanzado las 670.5 has, lo que
representaba un crecimiento urbano del 111.3% en un lapso de 33 afios (Instituto de la
Ciudad. 2013, 13).

Como lo sefialé Saint-Geours, junto al desarrollo capitalista y al surgimiento del
mercado interno, nacio desde adentro de la hacienda tradicional, en la sierra centro norte,
una nueva tendencia econdmica y social ligada al mercado de tierras y a la revalorizacion
de los bienes raices, intensificada con la inversion publica del gobierno central, por la cual

se encarecian significativamente las propiedades y haciendas localizadas en las cercanias o
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en los entornos de las vias de comunicacion, carreteras y via férrea, en detrimento de las
haciendas distantes (Saint-Geours 1994, 171).

Era el inicio de una tendencia de transformacion de las grandes propiedades rurales
en suelo urbano, que instituia el mercado de tierras y la conversion de los poderosos
hacendados quitefios en empresarios inmobiliarios, lo que marcdé una de las mayores
improntas del crecimiento urbano regional que méas tarde, en el siglo XX, sera
institucionalizada como “natural” con los planes reguladores del uso y ocupacion del suelo,
y especialmente con la normativa metropolitana.

Fue un periodo generalizado de progreso que en la sierra centro norte estuvo
liderado por las antiguas familias hacendarias, quienes se propusieron reconstituir un
espacio economico propio con alcances comerciales hacia el sur de Colombia, provocando
leves cambios en las relaciones de produccion con la introduccion de innovaciones
tecnoldgicas en la agricultura y ganaderia, el empuje a las actividades manufactureras y el
resurgimiento de la industria textil, aunque todas eran actividades econdmicas relacionadas
con la hacienda (Saint-Geours 1994, 180).

Asi, las primeras industrias quitefias fueron una extension de las actividades
productivas agrarias que supieron funcionalizar sus recursos naturales, humanos y
productivos, pues los propietarios de las haciendas empezaron a ampliar sus negocios
invirtiendo las ganancias, y en algunos casos también capitales extranjeros en el comercio,
la industria y posteriormente en las finanzas con la fundacién de los primeros bancos
quitefios (Saint-Geours 1994, 184).

Segun Saint-Geours a comienzos del siglo XX, en la sierra centro norte, se estaba
reconfigurando la elite regional de modo relativamente autdnomo respecto de la oligarquia
agroexportadora costefia, ya que tenia intereses economicos diversos y en buena medida
vinculados al mercado interno y con alcance nacional. Era, dice el autor, un proceso
direccionado por las tradicionales familias hacendarias quitefias, en las que persistia el
estilo endogadmico de control basado en relaciones interpersonales, parentales vy
clientelares, en medio de una sociedad local profundamente jerarquizada y estamental que
se encontraba inmovilizada por una cultura hegemonica de ribetes religiosos vy
conservadores, lo que le llevo a concluir que en esos afos la region quitefia fue “el punto

de confluencia de la modernidad y una tradicion reformulada” (Saint-Geours 1994, 185).
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En medio del auge de los “sefiores del cacao”, los terratenientes de la sierra centro
norte también empezaron a organizarse en asociaciones econdémicas con el propdsito de
lograr “recursos publicos y privados”, asi como conseguir el apoyo gubernamental
necesario para actualizar la produccion y acceder a los mercados internacionales, fundando
las primeras Camaras Regionales de Agricultura, las que debido a su origen localista
fracasaron como asociaciones gremiales nacionales, quedando en adelante encapsuladas
como agrupaciones regionales o provinciales.

Lo propio ocurrid con las iniciales asociaciones industriales quitefias fundadas a
finales de los afios treinta (North 1991, 107-108), evidenciandose, en palabras de
Maiguashca y North, la incapacidad elitista para conseguir la unidad nacional, “ni siquiera
por sectores de actividad economica” (North 1991, 108), ya que sus organizaciones
asentadas en el centro urbano expresaban una “segmentacion organizacional regional”, y
revelaban la persistencia de condiciones conflictivas propias del poder regional
desarrollado y legado en el siglo anterior (North 1991, 108).

Mas tarde, entrados los afios cincuenta del siglo XX, al calor del nuevo ciclo
agroexportador bananero que activd el mercado interno demandante de alimentos y
servicios en los centros urbanos, se reconvertia la produccion agraria quitefia con la
expansién agricola y ganadera que modernizaba las grandes propiedades rurales, al tiempo
que se incrementaba la extension de tierra dedicada a pastoreo, cultivos mecanizados y la
colonizacién de zonas subtropicales consideradas baldias con fines de expandir la frontera
agricola. EI patron del poder regional que mantenia un cerrado sistema sociopolitico, a
través de una red de las mas importantes familias quitefias que interconectaba la propiedad
de las grandes haciendas, con la industria textil y la banca privada, también empez6 a
modificarse.

Aunque el poder quitefio todavia estaba compuesto por antiguas familias
propietarias, “entrelazadas entre si y que poseian multiples haciendas en toda la region,
desde el Carchi hasta Chimborazo” (North 1991, 126), comenz0 a diversificar sus intereses
y a cambiar su composicion social. De ser originariamente grupos familiares endogamicos,
pasaron, paulatinamente, a renovarse con el aparecimiento de un nuevo estamento
comercial e industrial emergente que cumplia un significativo rol dinamizador de los
emprendimientos capitalinos, eran las familias de inmigrantes colombianos, alemanes,

italianos, estadounidenses, espafoles, libaneses, chilenos, ingleses y franceses. Los
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inmigrantes extranjeros, desde fines del siglo XIX 'y a lo largo de la primera mitad del siglo
XX, incursionaron en pioneras actividades agropecuarias, comerciales, industriales y de
servicios en la ciudad de Quito.

Los inmigrantes crearon 332 industrias en el pais. En Quito fundaron importantes
empresas financieras y de seguros, compafiias industriales y comerciales como Kywi, Ideal
Alambrec, Plastigama, Omega, Life, La Quimica, librerias como La Cientifica, Su
Libreria, Papeleria Paco, Almacenes El Globo, Embutidos Juris, Federer, fabricas de
encauchados, brochas y pinturas, chocolates, panaderia, y en general abrieron tiendas de
productos europeos con buena acogida en Quito, ademas de instituciones como la Cruz
Roja Ecuatoriana, y los colegios Alemén y Einsten (Moscoso 2012, 159). La mayoria de
las empresas de los inmigrantes extranjeros estaban asentadas preferentemente en la zona
comercial del entonces centro de la ciudad.

El estudio de David Hanson citado por Maiguashca y North registrd, a mediados de
los afios sesenta, el surgimiento de una division en las viejas familias terratenientes
quitefias: los tradicionalistas y los progresistas ante la presencia de los inmigrantes
extranjeros, lo que incidiria en la conformacién de las nuevas redes empresariales quitefas,
no obstante que lo sustantivo de la economia agraria, textilera y bancaria seguia vinculada
a las mas importantes familias hacendarias locales (North 1991, 127).

Mientras los terratenientes considerados como “progresistas” hacian negocios con
los inmigrantes extranjeros, y establecian alianzas con los empresarios urbanos por medio
de lazos matrimoniales, dado que ‘“perseguian fines econdémicos comunes”; los
terratenientes tradicionalistas, en cambio, los veian con desconfianza por su condicion de
“incultos nuevos ricos” (North 1991, 127), prefiriendo mantenerse distantes de los
inmigrantes extranjeros.

Lo que habia sido una débil presencia econdmica de los terratenientes locales en la
incipiente dindmica empresarial de la capital, empez6 a cambiar a través de las alianzas
con las familias de inmigrantes. Los matrimonios entre inmigrantes extranjeros pudientes y
familias hacendarias quitefias, ensanchaban a los grupos comerciales-industriales quitefios,
con la incorporacion de nuevos miembros y relaciones, al tiempo que diversificaban sus

inversiones en la ciudad.

48



1.2 La conversion urbana capitalina

El avance de las empresas y grupos econdémicos quitefios fue registrado por
Guillermo Navarro (1976), quien estudio lo que denomind la concentracion de capitales, en
el periodo 1960-1973, de “los grupos econdomicos mas poderosos de la burguesia”. Analizo
el 51.5% del total de compafias anonimas activas, y el 15% de todas las empresas que
operaban en el pais. Constatd que lo fundamental del empresariado quitefio seguian siendo
los negocios familiares, agrandados gracias a la inversion de capitales extranjeros y a los
negocios con los inmigrantes, que las empresas se integraban vertical y/o horizontalmente
para acrecentar su influencia econémica con la “conglomeracion funcional y geografica”,
lo que aseguraba las inversiones y extendia su alcance fuera de la provincia (Navarro 1976,
18-19). Esta modalidad de crecimiento empresarial permitia que los capitales nacionales y
extranjeros operen también por medio de trust familiares, sefial6 el autor (Navarro 1976,
20).

Navarro definié a los “grupos econdémicos familiares” como la agregacion de
empresas anénimas, bancos y seguros en los que la participacion en su accionariado es
unicamente de los padres, hijos y/o parientes cercanos (Navarro 1976, 57). Clasifico los
“nucleos familiares” segun el nimero de empresas que controlaban y el &mbito geografico
de accion, y establecié dos tipos de grupos familiares: los que controlaban una sola
empresa con alcance provincial que denomind “grupo provincial”, y los que controlaban
numerosas empresas localizadas en varias provincias y ramas de actividad con alcance
nacional que denomind “grupo nacional” (Navarro 1976, 57).

Encontrdé que el nimero de empresas controladas por los grupos provinciales era
mayor que los grupos nacionales, pero su participacion en el capital y los activos era menor
y estaban dispersas; mientras que las empresas controladas por los grupos nacionales
tendian a una alta concentracion y participacion familiar, observandose casos, dice el autor,
de una misma familia que controla 13 empresas y participa hasta en 18 empresas (Navarro
1976, 59).

El estudio ratifico el patron regional de la organizacion economica del pais, asi
como la diferenciacion entre las empresas quitefias orientadas preferentemente al mercado
interno, y las empresas guayaquilefias y azuayas alineadas predominantemente a la

exportacion. En la muestra estudiada por Navarro se colige, ademas, que los empresarios
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quitefios controlaban o conformaban por igual los grupos econdémicos provinciales y
nacionales.

El auge de la exportaciones petroleras en los afios setenta, dio nuevos impulsos a la
diversificacion y expansion de las actividades economicas y empresariales de la ciudad,
afianzando la propensién a la concentracion econdémica en pocos grupos familiares como
lo ratifico el estudio de José Moncada (1983), que en el afio 1980 sefialé que la “burguesia
monopolista ecuatoriana” estaba compuesta por un centenar de familias, las que controlan
no mas de veinte grandes grupos econdémicos que operan en multiples ramas y con
capitales interrelacionados, intimamente vinculados a los capitales extranjeros bajo
modalidades de socios, clientes, amigos, representantes o distribuidores de productos
(Moncada 1983, 25).

Analiz6 las treinta mayores empresas del pais -doce de las cuales eran quitefias-
clasificadas segun sus montos de ventas, y encontré6 que méas de una tercera parte de ellas
se dedicaban a la produccion de alimentos, bebidas y tabacos, otro tercio al comercio al por
mayor, y las restantes a diversas manufacturas y servicios; confirmando el caracter
predominantemente primario de la industrializacion ecuatoriana y el enorme peso de la
actividad comercial (Moncada 1983, 50), tanto en las empresas costefias agroexportadoras
como en las empresas quitefias para el mercado interno.

En los afios siguientes continud el crecimiento de las mayores empresas quitefias,
las que tendian a aglomerarse en los sectores secundario y terciario de la economia urbana,
con predominio en los subsectores de la construccién, alimentos, comercio y servicios. Las
actividades econdmicas se ampliaron hacia ambitos mas complejos y sofisticados,
derivados de los nuevos requerimientos de insumos y tecnologia de una economia ligada
con la expansion urbana y el mercado interno.

Se edificaron y montaron “empresas fabriles mas complejas” que las existentes en
afios anteriores, como la produccion de tableros eléctricos, alambre galvanizado, perfiles
de aluminio, fibras de nailon y poliéster, herramientas electromecanicas, aparatos de corte
y seccionamiento, papeles especiales, tuberia a presion de cemento y asbesto, refinacién de
petréleo, medicamentos, sustancias quimicas, harina y aceite de pescado, y el montaje
automotriz (Moncada 1996, 72). Sus instalaciones, plantas procesadoras, ensambladoras,

de embalaje, bodegas y almacenes se asentaban indistintamente en las zonas comerciales y
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fabriles de los costados de la ciudad, demandando infraestructura basica, servicios y
equipamiento, convirtiéndose en vectores de la expansion urbana.

La industria crecid y duplico el “numero de empresas que hasta principios de 1960
se habian instalado en la ciudad”, en condiciones en que no se habia tomado medidas
preventivas para manejar ese aumento, el municipio no disponia de una politica para los
asentamientos industriales, se “limitaba a legalizar los asentamientos ya existentes”. No
obstante, en un periodo aproximado de veinte afios, entre 1957 y 1975, en Quito se
establecieron 320 nuevas empresas industriales que representaban el 42% de las empresas
del pais (IMQ 1980, 216).

De acuerdo con Moncada, en el periodo de los afios 1970-80, no solo se emplazaron
nuevas empresas en ramas mas complejas de la actividad econdmica, sino que también
numerosas empresas ya instaladas ampliaron sus equipos, aumentaron la producciéon o
renovaron sus lineas de produccidn, especialmente las empresas textiles, de alimentos,
tabaco y editoriales. Del mismo modo, las politicas de redistribucion econémica del
gobierno nacional crearon estimulos para el sector de la construccion, especialmente por
las politicas de vivienda y la disponibilidad de fondos puablicos para la construccion de
carreteras, plantas hidroeléctricas, puertos y telecomunicaciones (Moncada 1996, 72).

La diversificacion productiva también abarco la instalacion y expansion de las
plantaciones de flores y hortalizas, asentadas en las haciendas circundantes a la capital del
pais, iniciandose el auge exportador de los productos agroindustriales no tradicionales
serranos, lo que cred un espejismo de que se estaba modificando el patron regional de
poder, sobre lo cual Gonzalo Ortiz afirmé que el disefio centenario de una costa
exportadora y una sierra abastecedora al mercado interno cambid radicalmente, pues
“todos querian exportar” (Ortiz 2000, 32).

Sin embargo, segun el mismo autor, el analisis de la composicion del comercio
internacional en el periodo, dejaba ver que las mayores empresas exportadoras eran las que
vendian productos del mar y banano, mientras que las mayores importadoras eran las que
traian los insumos para la agro-exportacion y para la fabricacién de alimentos de consumo
interno (Ortiz 2000, 38), evidenciandose, contradictoriamente, que la imagen de ir mas alla
del patron regional solo habia sido una fugaz ilusion.

De su lado, el estudio de Maria Granja (1986), ratifico que el sector financiero y

bancario también formaba parte de la concentracion econdémica en grupos familiares.
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Aunque desde sus inicios la banca privada nacié vinculada a las familias prominentes, fue
en los afos setenta del siglo XX que inici6 un proceso formal de fusion de los capitales
financieros con los capitales industriales y comerciales, gracias al apoyo estatal (Granja
1986), lo que facilitaba el control crediticio y la vinculacion al capital extranjero.

La autora recuerda que en el pais los bancos privados no podian “penetrar” en la
estructura de propiedad accionaria de las empresas productivas y comerciales beneficiadas
con los creditos bancarios, pues las relaciones entre la banca privada y las empresas
estaban limitadas a los vinculos entre accionistas, y que fue a fines de los afios ochenta con
el cambio de la Ley de Concordato que se facilitd la fusién del capital bancario con el
capital productivo, y la consecuente conversion de los acreedores en accionistas (Granja
1986, 87), consolidandose completamente la integracion familiar de los grupos
economicos.

Granja resefia las multiples formas de apoyo estatal a la banca privada como fueron
las politicas fiscales de precios y salarios, las politicas econdmicas que mantienen
subsidios productivos, las politicas monetarias y crediticias que fijan la circulacion
monetaria, la deuda publica, las tasas de interés, el mercado abierto, el encaje econdmico
legal, las tasas de redescuento, los topes de cartera, y las politicas de crédito selectivo en la
concesion de recursos financieros que controlan la liquidez e impulsan la acumulacion y
concentracion del capital. Ademas, sefialdé que en el periodo 1980-84, la mayoria de
representantes de los bancos privados en la Junta Monetaria eran quitefios.

El hecho es que para el afio 1984 y en medio de la recesién econdémica que
atravesaba el pais, veinte y uno de los treinta y dos bancos que existian en el pais, esto es el
65.6%, estaban integrados a grupos financieros familiares, entre ellos los cuatro bancos
mas grandes caracterizados como monopolicos, dos de los cuales eran quitefios,
controlaban la mayor parte del capital bancario nacional invertido en las ramas econémicas
mas importantes (con mayores montos) como fueron alimentos, comercio, textiles y
financieras (Granja 1986, 85).

La autora considera como bancos monopoélicos aquellos que tenian el mayor
namero de oficinas o sucursales en el pais, el mayor capital pagado, fondos de reservas y
las mayores utilidades, y que coincidentemente eran los mismos bancos que recibian los
mayores créditos del Banco Central, con lo que los dos bancos quitefios Pichincha y

Produbanco, estaban también entre los cuatro bancos que tenian el mayor control del
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crédito nacional, ratificando la existencia de monopolios en el sector bancario privado y
que el Estado, a traves del Banco Central, contribuia a la monopolizacion del sector
(Granja 1986, 139).

El salto histérico de una economia agraria y comercial a una economia urbana y de
servicios, brevemente resefiado, revela el dominio del conglomerado de intereses de los
grupos econdémicos quitefios asentados en la ciudad, de la que hicieron el area nuclear de
su influencia regional. La reciente modernizacion de la urbe, esta imbricada con los flujos
de capitales inmobiliarios, financieros, comerciales y de servicios, y con el simbolismo de
los poderes regionales. Lo que para las elites quitefias fue inicialmente un empleo
honorifico en el cabildo, se convirtid en el control del poder local que asegure entornos
providenciales a sus negocios, entre éstos dotar las condiciones de habitabilidad a las
crecientes clases medias y populares demandantes de vivienda, servicios, bienes y
alimentos.

Las clases altas y elites quitefias supieron acoplar el manejo del territorio y el
gobierno local, en un orden jerarquico de ribetes coloniales que atraviesa al espacio y la
sociedad, prolongado, ademas, en el sentido cultural de las politicas, acciones y presiones
publicas que, como en todas las urbes modernas, modulan los vinculos entre gobernantes y
gobernados (Reinhard 1997). En el proceso se fragu6 la articulacion heteronoma de la
ciudad region quitefia con el Estado-nacion ecuatoriano, por la que la economia regional
con asiento en la ciudad, forma parte de la concentracion de capitales del pais. Lo que
ocurre econdmica y politicamente en la capital repercute en la regién y afecta al pais; en
sentido inverso, la propulsion de la centralidad estatal afecta la cotidianeidad de la ciudad,
con lo que la mutualidad de intereses hizo porosa la frontera entre la nacién y la region, y
solapo los ambitos publicos y privados en la gestion de la ciudad.

Si bien son numerosos los elementos enlazados en el proceso contemporaneo de
crecimiento regional, sefialo tres aspectos relevantes por su incidencia en la conformacion
del distrito metropolitano de Quito. El primero es la conversion espacial de la vieja ciudad
region agraria, por la que se transformé la pequefia urbe colonial que enlazada a un
territorio de haciendas y poblados, se encontraba emplazada en un escenario de fuerzas
historicas centrifugas (Maiguashca 1993), derivadas del rol econdomico de las haciendas de
la sierra centro norte respecto de Quito.
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Se convirtio en una ciudad region urbana con una expandida “area metropolitana”,
en la que se vertebran un conjunto de ciudades intermedias y varias conurbanizaciones
circundantes, emplazada, contrariamente, en un escenario de fuerzas histéricas centripetas
resultantes de las crecientes demandas de recursos naturales, econémicos y sociales con la
nueva insercion del pais en el comercio internacional (Maiguashca 1993, 200). La antigua
ciudad de “tipo radial concéntrica”, se convirtio, progresivamente, en una extendida ciudad
longitudinal policentrica (Carrion 1992, 322-323).

En el pasado reciente, la ciudad regién se correspondia con el area de influencia de
las haciendas de las familias nobiliarias quitefias, en una dinamica econdmica
administrativa que iba desde la ciudad hacia el territorio; la urbe era el lugar de residencia
de las élites agrarias serranas, y la economia estaba en las haciendas.
Contemporaneamente, la ciudad region devino en la geografia de especializacion
productiva y de servicios de Quito respecto del mercado nacional e internacional, en una
dinamica econémica administrativa inversa que va desde el territorio hacia la ciudad; la
economia pas6 tanto a la ciudad como a la region.

La conversion urbana, especialmente a partir de la segunda mitad del siglo XX,
provoco el ensanchamiento de lo que seré el area metropolitana de Quito como resultante
también de la aglomeracion del complejo productivo, financiero y de servicios propio del
crecimiento econdmico regional, no siempre efectuado en un arreglo planificado, siguiendo
algun orden urbano que preserve lo rural, sino que se hizo con implantaciones industriales,
residenciales y comerciales desordenadas, conforme los intereses del naciente sector
inmobiliario capitalino.

El Plan Quito de 1980, advirtié la tendencia desorganizada de los asentamientos
industriales y manufactureros, en ausencia de una “infraestructura prevista para el
expansion industrial”, las plantas y fabricas se edificaban en sitios que no disponian de las
condiciones basicas de energia eléctrica, agua, alcantarillado, incluso sin vias de acceso,
creando polos precarios de expansion urbana. Se asentaban “bajo su propia logica de
implantaciéon y entremezclada con el resto de actividades”, atomizadas en forma
desordenada, sujetas “al libre juego del mercado de tierras” (IMQ 1980, 216).

La ciudad region y el gobierno municipal quitefio, estaban presionados por las
exigencias de localizacion productiva, comercial y de servicios, pues las distancias a los

centros productivos y de comercio, la calidad de las vias, las condiciones de infraestructura
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y equipamiento, la variedad climética y la densidad propia de la ciudad, influiran en las
dinamicas de la economia regional. La conversion de la ciudad region quitefia estaba
entrelazada con el desarrollo nacional desigual, pues el crecimiento urbano era parte de la
especializacion geogréafica regional, y de la tendencia a la concentracion de capitales.

El segundo aspecto es que con la conversion de la ciudad region quitefia, se
diversificaron y consolidaron los negocios privados, robusteciéndose los sectores
inmobiliario con tendencia monopolica, el sector manufacturero se incrementd
regionalmente sobre el resto del pais, el sector financiero crecid en nimero conservando la
concentracion crediticia, el sector comercial se expandio en las ciudades intermedias de la
region, y el sector estatal incrementd notablemente las sedes del gobierno central en la
capital.

Con la conversion, se estimulé el crecimiento urbano de Quito, especialmente
durante los afios setenta por el auge petrolero que acrecentd la economia regional. La
ciudad habia entrado en un proceso de renovacion y expansion urbana que intersectaba la
integracion territorial zonal y conurbana, con la dispersion de actividades urbanas
funcionales y la concentracién-fraccionamiento de la propiedad del suelo, lo que en
conjunto redujo la “friccion que impone el suelo urbano a la acumulacion de capital”
(Carrion 1987, 86). El proceso fue posible gracias a una politica urbana concertada por la
cual el capital asume los mayores beneficios de la transicidn, las elites locales se apropian
de la renta de la tierra generada socialmente, y el Estado, por medio del municipio, asume
los costos de la conversion que no son rentables (Carrion 1987, 86).

La consolidacion de la ciudad compacta y la expansion urbana hacia las zonas
suburbanas circundantes, formaron un area metropolitana cuya dindmica no obedecia solo
a la evolucién urbanistica, o al crecimiento poblacional como consecuencia del avance de
la ciudad. La modernidad urbana se relacionaba también, directamente, con la conversion
de la ciudad region, y los impulsos del poder regional quitefio para insertarse en el sistema
economico internacional.

El tercer aspecto es que el actor protagdnico que cohesiond culturalmente la
transicion de la ciudad regién, fueron las elites econdmicas quitefias. EI proceso historico
muestra que los poderes regionales han mantenido continuidad en la estructura social de la
ciudad, aunque no es clara la formacion de una burguesa quitefia que se muestre distinta y

escindida de las tradicionales familias terratenientes, los nuevos empresarios urbanos no se
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revelan como un sector econdmicamente diferenciado con intereses propios, incluso
opuestos, sino que se mantenian, en los afos setenta y ochenta, entroncados a los viejos
grupos agrarios y comerciales de la region sierra centro norte, entre los que emergioé una
tendencia de acumulacion urbana de capital con base en la diversificacion de capitales
inmobiliarios, financieros y comerciales.

Era una “estrategia terrateniente” de valorizar el suelo de toda la ciudad,
transfiriendo los costos econdmicos a los sectores populares con la apropiacion de la renta
del suelo, en condiciones en que la propiedad del suelo urbano era extension de la
propiedad rural y fuente de “valorizacion de la renta absoluta”, lo que dio origen al capital
inmobiliario rentista, sefialé Carrién (1992, 325).

Las familias encumbradas o las élites econdmicas quitefias, supieron enlazar
estratégicamente sus intereses, eslabonando inversiones empresariales desde los ambitos
agrarios y comerciales, hacia los sectores industrial, financiero e inmobiliario, en una
intensa interaccion gremial, corporativa e individual que les hacer ver como si fuesen
varios estamentos o grupos empresariales que emprenden sus negocios en una situacion de
relativa competencia entre si, aunque en realidad forman un blogue hegeménico regional.
Condicion que llevé a Maiguashca a afirmar que a diferencia de los otros poderes
regionales como el guayaquilefio que estd conformado por una élite de pocas familias
patricias, o el cuencano integrado por una sola casta nobiliaria local, en el caso del poder
quitefio no hay una elite sino varias elites regionales (Maiguashca 1993, 221-222).

A partir de 1946 en gque la Asamblea Constituyente restituyo la dignidad de Alcalde
en los municipios capitales de provincia, instituida en la colonia y suprimida con la
formacion de la Republica, hasta el afio 2014 la ciudad de Quito ha tenido 23 alcaldes. De
estos, los primeros diez estuvieron emparentados con las familias nobiliarias y hacendarias,
a los que entre los afios sesenta y noventa les sucedieron siete alcaldes vinculados a los
circulos empresariales, y desde los afios noventa en adelante los seis alcaldes han sido
politicos profesionales. La secuencia de aristocratas, empresarios y politicos en el gobierno
de la ciudad, es indicativa de la estabilidad politica municipal capitalina, en buena medida
prodigada por su inmediatez con los circulos del poder local.

En el curso de algo mas de setenta afios, la ciudad de Quito tuvo quince alcaldes de
eleccion popular, tres designados por la Junta Militar de 1963, uno electo y ratificado por
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la dictadura militar de 1972, y cinco por sucesion cuando los alcaldes titulares renunciaron
para participar en elecciones presidenciales.

Del punto de vista de los partidos politicos que gobernaron la ciudad de Quito, seis
alcaldes provinieron de las filas del Partido Liberal Radical del Ecuador, cinco alcaldes del
Partido Conservador Ecuatoriano, un alcalde del Partido Democrata, un alcalde del Partido
Social Cristiano, un alcalde reelecto en dos periodos del Partido Democracia Popular, un
alcalde igualmente reelecto en dos periodos del Partido Izquierda Democratica, un alcalde
del Movimiento Alianza Pais, y un alcalde de la alianza de los movimientos SUMA y
VIVE (Gémezjurado 2015).

Salvo los casos de los Partidos lzquierda Democrética de postura centro izquierda,
y de Alianza Pais alineado a la izquierda, todos los demas alcaldes quitefios han sido
auspiciados por partidos politicos de centro derecha y derecha, como puede verse en la
tabla No 1. El Concejo Municipal paulatinamente integraba miembros de los grupos
econdmicos y sociales en ascenso, surgidos con la conversion regional y la modernidad
urbana, con el paso del tiempo, el municipio dejo de ser un ente corporativo controlado por
circulos restringidos de las familias nobiliarias, para constituirse en un gobierno local
representativo de las plurales fuerzas politicas de la ciudad.

La mayoria de los partidos politicos a los que se pertenecieron los alcaldes
capitalinos, fueron alineamientos de fuerzas electorales con alcance nacional, no se
trataron en ningdn caso de coaliciones transitorias locales, ni de movimientos creados para
terciar en las elecciones municipales, sino que fueron agrupaciones partidarias nacionales
creadas y promovidas desde la ciudad de Quito, con las cuales al mismo tiempo que
disputaron la alcaldia, lo hicieron también con la Presidencia de la Republica y el
Congreso Nacional.

La capital del pais ha sido el asiento de sélidos alineamientos e intereses de las
fuerzas politicas liberales y conservadoras primero, luego de sus posteriores variantes
socialdemacratas y democracia cristiana, lo que también ratifica el caracter heteronomo de
las relaciones politicas entre los poderes regionales quitefios, las elites gubernamentales de
la ciudad vy el poder del Estado nacional, lo que en determinadas coyunturas supieron

establecieron continuidades y complementariedades.
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TablaNo 1
Alcaldes de Quito electos segun filiacion politica

Partidos Politicos Alcaldes Periodos
Partido Conservador Ecuatoriano Jacinto Jijén y Caamafio 1946-1948
Alfonso Pérez Pallares (sucesion) 1948-1949
Rafael Leon Larrea 1952-1955
Jorge Vallarino Donoso 1962-1963
Designados por la Junta Militar Gonzalo Pérez Bustamante 1963-1965
Luis Roméan Pérez 1965-1966
Luis Pallares Zaldumbide 1966-1987
Partido Liberal Radical del Ecuador | José Ricardo Chiriboga 1949-1952
Carlos Andrade Marin 1955-1959
Julio Moreno Espinosa 1959-1962
Alvaro Pérez Intriago 1978-1972
Luis Andrade Nieto (sucesion) 1982-1984
Frente Nacional Velasquista Jaime del Castillo Alvarez 1967-1970
Partido Social Cristiano Sixto Duréan Ballén (ratificado por 1970-1978
dictadura militar)
Alberto Donoso (sucesion) 1978
Partido Democrata Gustavo Herdoiza 1984-1988
Partido Democracia Popular Rodrigo Paz 1988-1992
Jamil Mahuad (reelecto) 1992-1998
Roque Sevilla (sucesion) 1998-2000
Partido Izquierda Democratica Paco Moncayo (reelecto) 2000-2009
Andrés Vallejo (sucesion) 2009
Movimiento Alianza Pais Augusto Barrera 2009-2014
Movimientos SUMA-VIVE Mauricio Rodas 2014-2019

Fuente: Gomezjurado Zevallos, Javier. (2015). Quito: Historia del Cabildo y la Ciudad. Quito:
Instituto Metropolitano de Patrimonio.
Elaboracion: Autor.

En la transformacion institucional jugé un papel sustantivo la adopcion de
dispositivos de planificacion que racionalizaban la gestién municipal. La administracién de
una ciudad que crecia sin control se hacia mas compleja, pues los acostumbrados “planes
de obras municipales”, no eran suficientes. Los alcaldes capitalinos con una clara vocacion
modernizadora, adoptaron tempranamente la planificacion urbana como apoyo o referencia
técnica para la administracion de la ciudad, la que en adelante se guiaria por enfoques
proyectados de usos del suelo y dotacion de servicios, aunque en la practica la mayoria de
los planes urbanos fueron desbordados por el crecimiento urbano desordenado, aspectos

que en el segundo capitulo se explican.

2. Los valores prescriptivos metropolitanos

Los primeras ideas para la creacidn del distrito metropolitano de Quito se remiten a

la alcaldia de Sixto Duran Ballén, quien gano las elecciones locales en 1970 y con la
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dictadura militar de 1972 fue ratificado como alcalde de la ciudad hasta el afio 1978,
cuando renuncié para candidatizarse en las elecciones presidenciales con el retorno a la
democracia. Durante su alcaldia tuvo la iniciativa de proponer el distrito metropolitano de
Quito, con facultades extraordinarias para la administracion directa del transito vehicular,
al igual que sucedia en las grandes ciudades norteamericanas (La Hora 2012), enfocado
como estaba en la construccion de avenidas, pasos a desnivel y los tres tlneles del centro
sur oriental, ante el crecimiento urbanistico experimentado en la década de los afios
sesenta.

Con sus enunciados se elabord el documento “Quito y su Area Metropolitana, Plan
Director 1973-1992”, el mismo que aunque no fue aprobado oficialmente por el Concejo
Municipal, contenia las primeras directrices estratégicas sobre el area metropolitana, las
finanzas municipales y el funcionamiento institucional (PUOS 2003, 7). El plan plante6
desconcentrar los emplazamientos industriales en nuevas areas de “alta composicion de
capital e inversién extranjera”, formar ciudades satélites que provean fuerza de trabajo, un
circuito de transporte que conecte las areas industriales y beneficie el comercio, y la
apertura municipal a la inversion extranjera para auto financiamiento de proyectos y la
deuda externa, este Gltimo un argumento decisivo en la conversion del municipio-empresa
(Carrion 1992, 342).

Las directrices metropolitanas fueron retomadas en el Plan Quito de 1980 que
tampoco tuvo capacidad reglamentaria, por lo que no se emprendieron actividades
municipales ni urbanisticas con sentido metropolitano. La Constitucion de 1979 habia
reconocido a Quito capital de la Republica, como Distrito Metropolitano, por primera vez
se adoptd el término en la legislacion ecuatoriana, aunque de modo figurado, pues tuvieron
que transcurrir catorce afios para su puesta en vigencia.

Mientras tanto, la ciudad de Quito habia experimentado el mayor crecimiento
urbano en la segunda mitad del siglo XX. Para el afio de 1956 la urbe quitefia tenia una
extension de 3.311,5 has que para ese entonces ya representaban un crecimiento urbano
equivalente al 86,0%. Tres lustros mas tarde, en 1971 el tamafio de la ciudad alcanz6 las
5.188,8 has, habia crecido en una proporcion del 56.7%. Doce afios después, en 1983 como
consecuencia de la dinamizacion econdmica provocada por el auge petrolero, la ciudad se
habia expandido en mas del doble de su tamafio, llegando a las 12.468 has que equivalian a

un crecimiento del 140,3%. En adelante, la ciudad continué expandiéndose a un ritmo
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menor, pues en el afio 1987 el tamario de la urbe fue de 15.818, 8 has, habia crecido en el
26,9% (Instituto de la Ciudad. 2013).

Multiples factores convergieron en el crecimiento urbano de Quito. EI aumento
demogréafico junto a la conformacion de nuevas areas residenciales y de servicios en la
zona nuclear extendida, en los costados de la ciudad y en los valles circundantes. De
acuerdo con los datos censales, la poblacion urbana de Quito en 1950 era de 209.932
habitantes, en 1962 aumento6 a 354.746 habitantes, con un crecimiento promedio anual de
4.4%, en 1974 eran 599.828 habitantes y una tasa de crecimiento de 4.3%, en 1982 alcanzé
la cifra de 866.472 habitantes y una tasa de crecimiento de 4.3%, y para el afio 1990 los
habitantes urbanos eran 1°100.847 y la tasa de crecimiento de 3.0% (MDMQa 1995, 6).

Se revirtid la dinamica del crecimiento poblacional urbano de la capital, pues si en
1960 el 1.1% de la tasa de crecimiento fue atribuido a la migracion, y el 3.3% al
crecimiento natural, en 1990 el patron de crecimiento se invirtid: el crecimiento por
migracion fue de 2.9% vy el crecimiento natural de 1.6%. El ritmo de crecimiento de la
poblacién tendio a disminuir desde el afio 1990 (MDMQa 1995, 5).

En la ciudad se habian instalado, de modo progresivo, numerosas empresas
productivas, comerciales y de servicios que demandaban de lugares, infraestructura y
equipamientos urbanos. Asimismo, ocurrié un formidable crecimiento viviendistico debido
a la promocién inmobiliaria privada, a los primeros planes mutuales de vivienda en los
afios sesenta influenciados por la Alianza para el Progreso, y mas tarde en las décadas
setenta y ochenta, con los programas estatales de vivienda masiva dirigidos a las clases
medias y populares en el sur y norte de la ciudad. A fines de los afios ochenta, la ciudad
estaba dividida en 16 parroquias urbanas y 36 parroquias rurales del cantén Quito, y
contaba con 667 barrios urbanos, de los cuales 180 eran barrios periféricos (MDMQa
1995, 4).

Era una inusitada expansion urbana a costa de la ruralidad. Las propiedades
agrarias de distintos tamarfios se convirtieron en tierras urbanizables, extensos territorios
rurales se fragmentaron en multiples lotizaciones, urbanizaciones, cooperativas y barrios
formales e informales. Por ejemplo, con la conformacién de los barrios periféricos en el
area metropolitana de la ciudad, entre 1981 y 1991 se fraccionaron 3 mil hectareas en cerca
de 25 mil lotes en los alrededores de las cabeceras parroquiales, de manera dispersa y

60



discontinua, impactando a los entornos productivos agrarios y ambientales, al tiempo que
precarizando a los asentamientos humanos (Carrion 1994, 204).

2.1 El simbolismo de la decision municipal

El espacio urbano se amplio con la interseccion de diversas dindmicas econémicas,
demogréficas, viviendisticas, de servicios, movilidad y seguridad lo que complejizaba la
gestion de la ciudad. Con el trazo de nuevas avenidas y autopistas que conectan a los valles
circundantes, el emplazamiento longitudinal extendido de la urbe en el centro de la
depresién geogréfica, se desbordd hacia los valles orientales y a los extremos norte y sur,
especialmente en las parroquias rurales de Pomasqui, Calderén, Tumbaco, Conocoto, y
Amaguafia donde se formaron nuevas centralidades urbanas. La ciudad de Quito se habia
convertido en una urbe policéntrica.

Igualmente la gestion de la ciudad estaba enredada con distintas intervenciones de
sujetos privados que implementaban negocios y emprendimientos urbanos, e instituciones
publicas que ejercian funciones dentro de la ciudad sin ninguna coordinacién, provocando
un solapamiento competencial entre el municipio, el gobierno provincial y las distintas
entidades del gobierno central, cuestion que por la condicion de capital tendia a enredarse
aun mas. Por ejemplo, en el manejo del transito en la ciudad intervenian nueve
instituciones estatales, en palabras del entonces alcalde Rodrigo Paz: “aqui el transito de la
ciudad es compartido, por eso es tan malo, los tuneles son compartidos, la estacion del
terminal es compartida, hay nueve instituciones que determinan lo que hay que hacer en el
transito de cada ciudad del pais” (Acta-O 1990, 60).

Sobre todo, no estaban claros los ambitos urbano y rural del area metropolitana que
se habia formado con la expansion de la ciudad, la que se encontraba enredada en
regulaciones publicas superpuestas que bloqueaban la consolidacion urbana. La accion
municipal era una cuasi gestion metropolitana, una suerte de descentralizacion factica, de
hecho y no de derecho, que habian asumido las autoridades de la ciudad. Se hacia urgente
esclarecer los limites territoriales del &mbito urbano de la ciudad, como lo evidencié el
asesor del alcalde Alberto Wray en la primera reunién del Cabildo Municipal en la que se
planted la propuesta del distrito metropolitano, cuando en la parte pertinente de sus

fundamentos argumenté que:
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Quito tiene una zona de influencia que en primer lugar excede a los limites urbanos
de la ciudad; en segundo lugar, excede a los limites politicos del canton como tal y los
problemas que plantea la planificacion dentro de esta zona de influencia se vuelven
practicamente insuperables por la intervencion de otros 6rganos del Estado, el caso del
IERAC es tal vez mas frecuente, en orden a definir aspectos tan importantes como el uso del
suelo con criterios distintos a los que utilizaria la planificacion del suelo tomada con criterio
urbano (Acta-E 1990, 15).

La ciudad se habia convertido en una urbe dindmica y compleja, que establecia
relaciones de coordinacion con los otros niveles de gobierno subnacional, pero la
legislacion local se mantenia congelada en la Ley de Régimen Municipal del afio 1971,
cuyos contenidos reproducian viejos canones municipalistas de comienzos del siglo, los
que se mostraban insuficientes y atrasados ante la compleja realidad que enfrentaba la
capital del pais. Wray sefial6 que la Ley no era eficaz ante los problemas de la ciudad de
Quito y de su canton, poco funcional a “una diferencia cualitativa de situaciones entre la
capital Quito y sus otros cantones” (Acta-E 1990, 13). La Ley trataba de modo uniforme a
los municipios, sin consideracion de sus diferencias, tamafios y menos ain de las
caracteristicas urbanas de los municipios en las grandes ciudades de Quito y Guayaquil.

Como lo sefiald en su momento Fernando Carrion:

El Municipio en este contexto, ademas de ser un aparato de gobierno que poco se ha
actualizado desde su nacimiento, ha sufrido la invasion de otras competencias provenientes
de otros tantos érganos estatales centrales o provinciales, lo que en su conjunto ha dado lugar
a una red institucional que atrofia el desarrollo de la ciudad (Carrion 1994, 186).

A fines de los afios ochenta, se hizo patente que no se podia postergar la renovacion
del marco institucional municipal para la gestiébn de la ciudad capital, por lo que
transcurridos dos afios de la alcaldia de Rodrigo Paz, exitoso empresario a la cabeza de un
poderoso grupo econémico quitefio con inversiones en el sector financiero, inmobiliario y
comercial, ademas de dirigente deportivo, convocé al atardecer del lunes 4 de junio de
1990, a la primera Sesion Extraordinaria del Concejo Municipal en la que se trataria como
unico punto del orden del dia, el proyecto del distrito metropolitano de Quito. El tema del
distrito metropolitano fue una de las consignas centrales en su campafa electoral a la
alcaldia, en la que habia retomado la iniciativa del exalcalde Sixto Duran y que ahora
proponia para su consideracion y mejora, no para la decision del Concejo Municipal.

El Concejo estaba integrado por quince ediles, representantes de tres bloques

paritarios de partidos politicos de centro derecha: Democracia Popular, lzquierda
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Democratica y Social Cristiano, y dos representantes de la izquierda: el Frente Amplio de
Izquierda FADI y el Partido Socialista Ecuatoriano (Acta-E 1990). Operando en una
alianza de facto entre los tres partidos de centro derecha y el Alcalde, el Concejo apoyod la
gestion municipal y las iniciativas emprendidas por el alcalde de la ciudad, era una gestion
concertada que se evidencio, claramente, en el respaldo total al proyecto de distrito
metropolitano.

El Alcalde no estaba colocando un tema para que se someta a votacion de los
concejales, menos aun para que sea cuestionado, no era ese el sentido de la propuesta. Se
trataba de una iniciativa de la primera autoridad, suficientemente asesorada desde afuera
del municipio y elaborada por su equipo durante mas de un afio, que buscaba poner en
funcionamiento “para el bien de la ciudad”. Era una decision personal ya tomada,
suficientemente consultada en las altas esferas empresariales y politicas del burgomaestre,
que esperaba sea mejorada con las contribuciones técnicas de los concejales y funcionarios
de nivel jerarquico municipal.

El Concejo tenia que conocer la propuesta de distrito metropolitano, mejorarla hasta
donde fuera posible, consentirla y remitirle al Presidente de la Republica, con quien el
Alcalde habia acordado su apoyo, y que éste, a su vez, la presente al Congreso Nacional
para su tratamiento, aprobacion y puesta en vigencia. Era una propuesta gestada entre los
estudios técnicos de sustento del Plan Distrito Metropolitano, la que fue asumida por el
Alcalde y convertida, en actitud pragmatica, en consenso del Cabildo Municipal, pues se
buscaban resultados relativamente rapidos para controlar la expansién de la ciudad. Fue el
talante que marcd el ambiente de las tres sesiones extraordinarias en las que el Concejo
Municipal traté el proyecto de distrito metropolitano. Desde el comienzo, el alcalde en un

estilo amistoso y directo planted el sentido de lo se esperaba hiciera el Concejo:

... pero puede ser que administrativamente discrepemos de lo que el Concejo pueda
pensar, y en ese sentido nosotros por responsabilidad tendriamos nosotros que seguir
empujando nuestra idea, porque no es algo que se va a someter a votacion, lo que se trata es
de que nosotros consideremos el proyecto, lo observemos, lo mejoremos y luego lo
mandemos; entonces eventualmente para no tener que ponernos a discutir sobre algun punto
que tengamos divergencias y es lo que tenemos, ojala no lo tengamos (Acta-E 1990, 9-10).

Aunque el desordenado crecimiento urbano de la ciudad ofrecia suficientes motivos
administrativos, urbanisticos y politicos para fundamentar la pertinencia de que el

municipio asumiera la condicion metropolitana, y de la disponibilidad de una nutrida
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informacion acumulada en los estudios de sustento del Plan Distrito Metropolitano que se
elaboraba en esos dias, en el imaginario del Alcalde con el que sustentd la razon del
distrito metropolitano, estaba, en primer lugar, la comparacion de la capital del pais con las
grandes ciudades capitales occidentales. El primer argumento con el que el burgomaestre
abrid la presentacion fue la comparacion con las grandes capitales del mundo, colocando
de partida, un mensaje prescriptivo de nivel superior como una condicién a reproducir. El

mensaje inicial era, llanamente, parecerse a las grandes ciudades capitales cuando dijo:

... a través de experiencias con otras ciudades que van creciendo, que han crecido
mas rapido que Quito, hemos visto que asi funciona, no hablemos de ciudades, de paises
desarrollados como (...) Londres, Paris o Madrid en donde todas las capitales funcionan.
(...) Las capitales funcionan como distritos metropolitanos. (...) Ya en ciudades mas
similares a nosotros, este procedimiento también se lo ha formulado, se la ha establecido,
existen por ejemplo en Bogota, existe en Lima, existe en Santiago, existe en Buenos Aires,
en distintas formulas (Acta-E 1990, 4).

Hubo un sentido practico detras de las palabras del Alcalde, en cuanto a que si ya se
desarrollaron las regulaciones metropolitanas en otras ciudades, habria que aprender de
ellas, aprovechar de la experiencia existente y adaptarla a la medida de la ciudad, hubo
algo de eso en lo afirmado por el Alcalde que posteriormente lo ratificaria. No obstante, tal
como se dio el desenlace en las sesiones del Cabildo, tratindose de una decision ya
tomada, cuya presentacion solo tenia el propdsito de mejorarla, el sentido prescriptivo
marco el ambiente para su consideracion.

Y es que los dispositivos de la hegemonia cultural de la modernidad urbana son de
caracter sistémico, funcionan por igual para el conjunto de actores y roles en el sistema
nacional e internacional. Operan a escala del sistema mundo. El deseo de emulacion de la
riqueza y el estilo de vida urbano, estimulado desde la cima de las clases altas de la ciudad,
se esparce descendentemente entre los estratos de la sociedad urbana. Las imagenes de
exhibicion urbana en la cuspide social de las ciudades cosmopolitas, en la cumbre del
sistema capitalista, moldean las aspiraciones en las demas ciudades capitales de los paises
periféricos de asemejarse a la vida de las metropolis occidentales.

El impulso por la emulacién de los privilegios urbanos, se replica por igual en las
grandes ciudades occidentales, en las ciudades latinoamericanas, en las pequefias y
medianas ciudades andinas, en las sociedades urbanas del centro y la periferia. Se

transmite por los conductos del sistema moderno colonial, cohesionando a la sociedad en la
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aspiracion de igualdad. Es la practica de la hegemonia cultural de la ciudad, como uno de
los espacios institucionales de la modernidad capitalista (Pipitone 2003).

Compararse con las ciudades extranjeras para valorar como esta la propia, es una
constante en la cultura politica de las elites quitefias. Forma parte del complejo de
inferioridad colonial gestado en el pasado, por el que las ciudades andinas fueron valoradas
segun la horma de las ciudades europeas, no segun sus propios procesos y funciones en el
Estado-nacion, sino en referencia con lo que ocurria en las ciudades europeas, ante las
cuales las ciudades andinas fueron valoradas como urbes de tercer orden. Cuestion que se
repite en muchos &mbitos de la vida local, como mas adelante, en el capitulo tercero, se
expondra. Adoptar el distrito metropolitano en Quito, es parecerse a las grandes ciudades
metropolitanas del mundo moderno que asi funcionan, fue el mensaje inaugural del
proceso metropolitano quitefio.

El proyecto de distrito metropolitano implicaba incluir un nuevo nivel en la division
politica administrativa del Estado ecuatoriano: el metropolitano dentro de la jurisdiccion
cantonal. No era una equivalencia a canton, sino una jurisdiccion especial dentro de un
canton que cumplia con los requisitos de tamafo, poblacion y economia, aplicable
Unicamente a las ciudades de Quito y eventualmente Guayaquil. Requeria una reforma de
la Constitucion, por lo que al proyecto de distrito metropolitano debia acompafiarle el
respectivo proyecto de reforma constitucional (Acta-E 1990, 15-16).

El modelo que se proponia era un distrito metropolitano con un régimen especial,
dentro de la delimitacién politica territorial del Estado, como una opcion distinta a la
provincia, el canton y la parroquia. La autoridad corresponderia al “Concejo y Alcalde
Metropolitanos”, quienes definirian y ejecutarian la administracién seccional
correspondiente, asumiendo las funciones que la ley le asigna al Municipio, y
eventualmente los atribuidos al Consejo Provincial que tendria menos injerencia en el
distrito.

La administracion metropolitana tendria dos modalidades combinadas: la
desconcentracién de las funciones ejecutivas a través de las “Administraciones Zonales”
subordinadas al Alcalde, y coordinadas por un “administrador general del distrito”, un
“gran gerente de la maquinaria de la administracion municipal” (Acta-E 1990, 17),
convertido en el gerente de la ciudad; y la descentralizacion al interior del distrito,
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transfiriendo competencias municipales a las empresas metropolitanas que se crearian para
la prestacion de servicios.

El proposito del proyecto de distrito metropolitano fue, desde el inicio, “integrar” el
territorio urbano del area metropolitana a la dindmica de expansion urbana que estaba
controlada, direccionada, por los negocios inmobiliarios, aunque esto no se expresaba
directamente en la propuesta, era claro que se trataba de un proyecto excluyente con las
zonas rurales. Se privilegiaba el modelo de expansidon urbana y su proyeccion futura a
treinta o cuarenta afios, como areas de reserva y consolidacion del capital inmobiliario.

De modo explicito, se plantedé el cardcter urbano del proyecto del distrito
metropolitano, en el que las areas rurales distantes y con dificultades de acceso, no cabian,
deberian separarse del distrito metropolitano, planteandose ineludiblemente, el
desprendimiento territorial con la conformacion de nuevos cantones excluidos del proyecto

metropolitano. En este sentido la exposicion del asesor Wray fue clara:

Para integrar el territorio distrital se ha tenido fundamentalmente en cuenta lo que
podria definirse como el area de influencia inmediata de la ciudad de Quito, es decir que es
un area eminentemente urbana que aunque en el momento no sea un &rea urbana ya,
ciertamente esta previsto su desarrollo con fines urbanos, eso implicaba recortar el
territorio del Cantén Quito, es decir disminuirlo para homogenizar los problemas y por
consiguiente las soluciones y concentrar los recursos alli. La intencion inicial fue que con
el territorio restante, aquel territorio del cantén que no se integraba al distrito metropolitano
se pudiera organizar otros tantos cantones (Acta-E 1990, 18).

El desprendimiento territorial para la conformacion del distrito metropolitano, venia
preparando el municipio quitefio en consulta con la Comisién de Limites del Congreso y la
Direccion de Limites del Ministerio de Gobierno, quienes revisaban las posibilidades de
secesion de aquellas parroquias rurales del cantén Quito, que no entrarian en el distrito
metropolitano. Cualquier decision afectaria a la delimitacion de la provincia de Pichincha,
la que arrastraba un viejo problema de “zonas no delimitadas” en los limites occidentales,
asi como tensiones con el cantén Santo Domingo de los Colorados, antigua parroquia rural
del canton Quito que en julio de 1967 se conformd en un nuevo cantdon con el mismo
nombre, dentro del cual también habian fuerzas que pugnaban por su provincializacion que
ocurriria casi cuarenta afios después, con la conformacién de la provincia de Santo

Domingo de los Tsachilas en el 2009.
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En la primera Sesion Extraordinaria del Cabildo, de la exposicion de Fernando
Carrién basada en los estudios preliminares de la estructura espacial metropolitana (IMQ
1992), y por entonces Director de Planificacién del Municipio, quedaba claro que las
modificaciones espaciales solo se harian dentro del territorio del canton Quito. Argumento
que la propuesta mantenia la division politica de parroquias urbanas y rurales, pues con
base en la pertinencia de la historia y tradiciones identitarias de sus habitantes, se
consideraba la estructura poblacional del distrito, y se fijaron los limites geogréaficos del
distrito metropolitano que incluirian las areas de proteccion natural y reservas ambientales
(Acta-E 1990, 32-34). No obstante, afirmd que esclarecer cuéles serian las parroquias
rurales que se desprenderian, no fue facil y se jugaron varias opciones.

En el nivel de la provincia de Pichincha, explico, se barajaron tres opciones: la
primera opcion el distrito metropolitano emplazado en la totalidad del “area serrana del
cantén Quito”, dentro de una “nueva provincia” que corresponderia a la franja occidental;
la segunda opcion “dos provincias”: la de Pichincha recortada y una nueva occidental, y en
el “medio el distrito metropolitano”; y la tercera opcion “mantener la provincia de
Pichincha” con sus actuales limites, y en su area central localizado el distrito metropolitano
(Acta-E 1990, 35). Finalmente, se ratifico la tercera opcion en la conversion del canton a
distrito metropolitano.

En el nivel del canton, argumentd, que las alternativas estaban relacionadas con los
cantones que se formarian con el desprendimiento territorial. Las opciones eran la
formacion de “tres nuevos cantones”, porque de alguna manera esos territorios retinen los
requisitos que exige la ley para formar cantones, excepto en uno de los lugares que no
alcanzaba con el minimo de habitantes; la segunda opcion era “repartir” los territorios
desprendidos en los “dos cantones ya existentes, y en el distrito metropolitano”; y la
tercera opcion era formar dos nuevos cantones en la franja occidental, a los cuales ya se les
habia bautizado eventualmente con los nombres de “Galo Plaza y Jaime Rold6s”. Quedaba
un area de “dificil” ubicacion como la parroquia rural San José de Minas, que se proponia
pase al canton Pedro Moncayo (Acta-E 1990, 36).

Asimismo, explicod que otras opciones que se consideraron fueron: hacia el sur del
distrito la posibilidad de hacer una “mancomunidad con el canton Rumifiahui”, o que en un
“plebiscito” su poblacion decida la pertenencia al distrito o al canton Rumifiahui. También

hubieron propuestas de “pasar” los cantones del norte del distrito a la provincia de
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Imbabura, y los del sur a la provincia de Cotopaxi, pero eso significaba “atomizar” la
provincia de Pichincha, por lo que se descartaron esas opciones para mantener los actuales
limites provinciales e integrar a San José de Minas al distrito metropolitano. De todos
modos, quedaba la inquietud de “cudl seria la capital de la provincia de Pichincha” (Acta-E
1990, 32-38).

En la préctica, el desprendimiento de las tres parroquias rurales del noroccidente
del canton Quito ocurrié casi inmediatamente, se dio antes de la aprobacion de la Ley de
Régimen del Distrito Metropolitano. EI Municipio capitalino conjuntamente con el
Consejo Provincial de Pichincha que ejecutaba el proyecto Desarrollo Rural Integral DRI,
en la misma zona, promovié el desprendimiento de las parroquias rurales y la creacion de
los nuevos cantones, con lo que el 14 de febrero de 1991 se formo el canton San Miguel de
los Bancos, un afio més tarde el 28 de enero de 1992 se cred el canton Pedro Vicente
Maldonado, y el 1 de abril de 1996 se fundd el cantdn Puerto Quito (AME 2007, 4).

La exposicion del asesor financiero René Sanchez tefiida de tecnicismos acerca de
la normativa presupuestaria, tributaria y contable publica, mostrd la necesidad de una
reforma tributaria, imprescindible en el proyecto de distrito metropolitano. Explicd, en
detalle, las necesarias adecuaciones que tendria que asumir el distrito metropolitano para
asegurar los ingresos municipales, con reformas al impuesto predial, la actualizacién de la
tabla de exoneraciones tributarias a los bienes publicos y privados; igualmente a los
impuestos de transferencia de dominio de bienes muebles e inmuebles, y sus
exoneraciones.

Arguyo6 también sobre la reforma a las tasas de espectaculos, patentes, juego y
contribuciones especiales; y de los ingresos no tributarios, las multas y sanciones. Plante
que la reforma tributaria era inevitable para mantener la buena marcha del municipio, “asi
no se produzca la aprobacion de la ley del distrito metropolitano” (Acta-E 1990, 32). En la
argumentacion sobre los impuestos prediales, tal vez sin intencion, evidencié una vision

estereotipada, de los habitantes de la ciudad, cuando afirmé que:

La existencia de un impuesto de este orden ha impedido que los avallos se
actualicen, se lleve a lo largo de los afios una actualizacion de avaltos porque el impuesto
resultaba ser un dogal que impedia esta actualizacion y el Municipio no puede vivir de
mentiras, tiene que actualizar el catastro, tiene que saber el pais cuanto es lo que vale cada
ciudadano, cuanto es lo que vale su predio (Acta-E 1990, 22).
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No se trataba de una exposicion de temas contables en una auditorio comun, sino el
fundamento, en materia tributaria, del proyecto de distrito metropolitano explicado a las
autoridades de la ciudad, en el que el lenguaje, las expresiones entretejidas en la
disquisicion, revelaban el significado que les atribuyen a las personas y a las instituciones
quienes, en este caso, formularon el proyecto de distrito metropolitano. Las palabras y los
modismos cuando hacen parte de discursos enunciativos contienen, figurativamente,
relaciones de “poder instituidas” que existen socialmente o son reconocidos como
“sistemas simbdlicos sancionados”, expresan conexiones entre significantes y
“conminaciones o incitaciones de hacer o no hacer” (Castoriadis 2010). Las palabras, dice
Castoriadis, cuando forman parte del Corpus del Derecho contienen reglas con
consecuencias en el funcionamiento de la economia, 0 son apropiadas por otras reglas que
la hacen funcionar (Castoriadis 2010, 192). Las palabras también tienen consecuencias
simbdlicas.

Las alegorias retdricas, los modismos o las maneras cotidianas de expresion acerca
de los hechos, las personas y las instituciones no son indiferentes de los valores, ni se usan
como recursos asépticos, contienen preceptos ideoldgicos que no estan completamente
demarcados, por lo que pueden adquirir distintas connotaciones segun el contexto, la
situacion o el mensaje. Al no ser arbitrarias, las palabras se usan con alguna intencién
enunciativa, se remiten a un “codigo de significados”, a un imaginario social. El
simbolismo del lenguaje, como dice Castoriadis, “no es ni puede ser neutro”, no ase sus
signos al azar, ni desde un pretendido punto cero, desde un signo cualquiera, los individuos
siempre recurren a lenguajes constituidos y si confieren determinados sentidos a las
palabras, a las expresiones, no lo hacen con una “libertad ilimitada”, sino para “apropiarse
de algo que se encuentra ahi” (Castoriadis 2010, 193).

La expresion del asesor reveld una valoracion moral institucional, una postura de
poder, al colocar en calidad de precepto prescriptivo la propiedad privada del predio como
condicion del valor ciudadano, se es ciudadano por lo que se posee, las personas valen por
que tienen, era el sentido de sus palabras. La jerarquia de la propiedad privada estaba en el
nacleo de la argumentacién tributaria del proyecto metropolitano para la ciudad, lo que
excluia a méas de un tercio de sus habitantes que no tenian vivienda, que eran y son parte
del déficit de vivienda en la capital. No se les descartaba por el pago del impuesto predial,

cuestion que nadie lo tomaria mal por cierto, sino que se les estaba segregando de la
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condicion de ciudadanos, de personas con derechos individuales y libertades basadas en la
propiedad privada.

Fortalecer la autonomia del gobierno metropolitano ampliando su capacidad
tributaria para nutrir el presupuesto municipal con ingresos propios, era el proposito de la
reforma en ciernes. La autonomia metropolitana se entendia como algo méas que
ampliacion de las facultades de recaudacion tributaria municipal, se referia también al
incremento de las atribuciones y competencias de la autoridad local para el ejercicio de la
representacion ciudadana en la urbe. En el marco de las relaciones del gobierno multinivel
y el Estado nacional, se buscaba que la corporacion municipal, en calidad de autoridad del
distrito metropolitano, adquiriera mayores rangos de decision en el uso y destino de los
recursos propios y de los obtenidos por transferencias estatales, conjuntamente con el
aumento de las facultades ejecutivas y las competencias gubernamentales del alcalde
metropolitano.

Los alcaldes precedentes, en los hechos, habian impuesto un estilo de gestion para
la realizacion de las obras, maximizando a la estructura municipal hasta donde la ley
permitia con la autonomia municipal. Habian asumido una suerte de descentralizacion por
delegacidn efectiva de roles a las entidades que conformaban el organismo edilicio, aunque
la institucionalidad local no estuviera disefiada para ello. EI municipio capitalino
incremento los procedimientos institucionales, congestionandose los tramites
administrativos para la contratacion publica y la ejecucion de obras, al igual que en la
prestacion de servicios a los habitantes de la ciudad.

Como se sefialo, la normativa se mostraba limitada, rigida, ante la compleja y
cambiante realidad de la ciudad, era una normativa atrasada que respondia a la dinamia de
la ciudad tradicional. Si bien se habian realizado algunas reformas a la normativa
municipal, los cambios administrativos no estaban en sintonia con la evolucion de la
ciudad moderna, no era cuestion solo de ampliar las capacidades administrativas de las
autoridades, sino también de adecuarlas conjuntamente con la estructura organizativa del
municipio. Incrementar las capacidades de decision y accion de las autoridades locales,
implicaba reformar la institucionalidad municipal en sintonia con el proyecto de distrito
metropolitano.

Por mas que se extendieran las atribuciones de las autoridades, no habia la

capacidad institucional para asumirlas, con lo que las facultades del alcalde estaban
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constrefiidas a la organizacion del municipio. El alcalde seguia cumpliendo funciones de
tipo honorifico en extremo burocratizadas, eran una mezcla de conductas sefioriales
patriarcales y rutinas burocraticas, si bien pertinentes para resolver ciertos problemas
cotidianos de los habitantes de la urbe, su operatividad era herencia de un pasado tefiido
por las costumbres de la ciudad vecinal. El alcalde actuaba atrapado en procedimientos
burocréticos y judiciales extendidos, abultados con la expansion estatal de las décadas
precedentes, y aunque en el nivel nacional del Estado estos se estaban removiendo por la
influencia de las politicas neoliberales de “achicar el Estado”, en el nivel cantonal, en
cambio, se mantenia estancados, inclusive en uso de la autonomia municipal, se habian
incrementado.

Los procedimientos eran igualmente densos para conceder habeas corpus, como
para tramitar las becas estudiantiles o las situaciones laborales municipales, explicé el
Alcalde en su alocucidn al Concejo (Acta-E 1990, 46-47). La gestion de la ciudad exigia ir
para adelante, pero sus procedimientos se mantenian anclados al burocratismo del pasado.
Con el proyecto de distrito metropolitano, el alcalde Paz aspiraba a un cambio institucional
que libere el tiempo de la autoridad local para dedicarse a los asuntos trascendentales de la
ciudad, no a las minucias burocréticas, para eso estaba la administracion. Su visién de la
organizacion municipal, planteada por uno de sus asesores externos, estaba enfocada en
liberar el tiempo del alcalde y develaba abiertamente su caracter elitista, el que se sintetiza

en lo dicho por el burgomaestre durante la sesion:

. como €l creia que debia organizarse la administracion municipal, entonces
mientras uno estd mas abajo, por ejemplo hablemos de un sector que hace el trabajo
rutinario, no debe pensar mucho sino ejecutar una orden, pero conforme va subiendo debe
tener mas tiempo para pensar y menos tiempo para administrar, y cuando llega al alcalde
debe destinar el setenta por ciento de su tiempo a pensar y el treinta por ciento a definir,
porque la gran decision siempre estd arriba. Bueno yo me paso el noventa por ciento
firmando y el diez por ciento pensando, esto es un absurdo (Acta-E 1990, 48).

En las argumentaciones del burgomaestre con las que fundamenté el proyecto de
distrito metropolitano, no hubo mayores alusiones y referencias positivas a la realidad de la
ciudad, ni de las empresas ahi afincadas, o de las experiencias de las autoridades locales,
menos aun de las demandas de la poblacion. Las menciones a la realidad local se referian a
lo que no funcionaba adecuadamente, a los enredijos institucionales, a la obsolescencia

normativa y a los problemas de la ciudad. EI mensaje detras de sus palabras, estaba
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matizado por una perspectiva neocolonial de que lo propio es inadecuado, no funciona
bien, es retrasado, mientras lo extranjero es un ejemplo a seguir. Expresaba el
cosmopolitismo vernaculo que en alusion a lo publico, se avergonzaba de lo propio y
valoraba lo ajeno.

El referente persuasivo en los argumentos del Alcalde eran las ciudades extranjeras,
los modelos de gobierno metropolitano de otras latitudes y el desempefio de sus
autoridades. Nuevamente, para ilustrar que la situacion del Alcalde de Quito era
inadecuada a la realidad de la urbe, que demandaba la renovacion de la gestion
metropolitana, el alcalde Paz recurri6 a la comparacion de lo que ocurria en otros lugares
considerados emblematicos, se refirid al estilo cosmopolita de lo que deberia ser el alcalde

cuando dijo que:

... el que el sefior Tedi Collec, Alcalde de Jerusalén, que tiene veinte y cinco afios
de Alcalde, el noventa por ciento del tiempo se pasa fuera de Jerusalén, ¢Por qué? Porque
él hace grandes relaciones publicas y consigue millones de ddlares a través de las colonias
judias, instituciones internacionales que producen un enorme beneficio a Jerusalén, y
posiblemente él estd en la decision final de la planeacion de la ciudad, y como debe
dirigirse, asiste a esas reuniones, pone su punto de vista, ya son los administradores de la
ciudad que siguen el manejo de la ciudad, y él el noventa por ciento pasa en ese asunto
(Acta-E 1990, 49).

La propuesta del alcalde Paz era clara: que el burgomaestre disponga de mas
tiempo para dedicarse a los “asuntos grandes” de la ciudad y menos a las “menudencias”
que absorben tiempo, pues la “tendencia natural” de la administracion publica supone
otorgarle mayor ejecutividad al alcalde para dedicarse a las cuestiones estratégicas, lo que
conlleva que éste, a su vez, delegue sus funciones en otros funcionarios municipales para

asegurar la administracion de la ciudad (Acta-E 1990, 49).

2.2 El debate local: divergencias y consenso

Una vez presentado el proyecto de distrito metropolitano por parte del Alcalde y de
sus asesores, se abrio el debate entre los concejales asistentes a la Sesion Extraordinaria.
En las cortas intervenciones quedd claramente establecido el consenso en torno al
proyecto, no hubieron mayores observaciones a la propuesta que no sean detalles de
procedimiento, salvo la posicion del concejal Rafael Quintero del FADI, quien ratificé el
consenso del Cabildo sobre el proyecto de distrito metropolitano, y plante6 algunas

observaciones de forma y contenido.
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Argumentd que se trataba de una reforma al régimen de gobierno y administracion
de una regién que incluye a la capital de la Republica, que le compete al Cabildo porque se
estaban creando nuevos cargos metropolitanos. Consideré que al proyecto de distrito
metropolitano, le incumbe auspiciar una mayor participacion ciudadana en los asuntos del
gobierno, para que sus habitantes se constituyan en “agentes activos en la discusién de los
asuntos que se desarrollan en esa region”. Corroboré en mantener el principio de
autonomia del gobierno seccional, con un “ejecutivo fuerte” asentado en una amplia “base
democratica”, y planted considerar la pertinencia de la parroguia urbana como la unidad
territorial y social de las nuevas zonas administrativas que proponia el proyecto, pues en su
criterio se trataba de un nuevo esquema de distrito, parroquia y zonas administrativas que
reemplazaria al anterior esquema de cantdén, parroquias urbanas y rurales (Acta-E 1990,
39-42).

Luego de la exposicion del Concejal Quintero, el Alcalde concluyé la sesion
pidiendo que los concejales se reinan con sus asesores de inmediato, en la sala de la
alcaldia, porque los asesores no eran funcionarios municipales y solo disponen de poco
tiempo, para que absuelvan las consultas técnicas y las aclaraciones necesarias, de modo
que en la siguiente sesion expongan sus criterios los representantes de los bloques de los
partidos politicos (Acta-E 1990, 54). Convoc6 a continuar en la proxima sesion el
tratamiento y aprobacion del proyecto de distrito metropolitano.

La tonica en la siguiente sesion del Cabildo Municipal fue similar. Se ratificé el
consenso total de los asistentes en el proyecto del distrito metropolitano, acompafiado de
breves observaciones a ciertos procedimientos administrativos especialmente tributarios, y
algin nivel de debate en torno a los criterios diferentes del Concejal Rafael Quintero.
Quien retomo la palabra y planted que el proyecto fue “reclamado por el Cabildo” para
emitir razonamientos en un &mbito democratico, sobre “una reforma politica que es la més
importante que se haya presentado en toda la historia del Quito moderno”, por lo que no
puede reducirse su analisis delegando a una comision, sino que, conforme se acordo, los
concejales representantes de los partidos politicos manifiesten sus planteamientos (Acta-O
1990, 7).

Tras de lo cual el Alcalde corroboré que la mecanica no era someter a votacion el
proyecto, sino recoger las observaciones que lo mejoren, registrar todos los planteamientos

y adjuntarlos al proyecto del distrito metropolitano, de modo que al presentarlo en el

73



Congreso los legisladores tengan los puntos de vista de todos, los acuerdos y las
divergencias, las posiciones de grupos y las individuales, y aclaré que la ejecucion del
proyecto no le corresponderia a su administracion, lo que permitia mayor libertad de

opinién. Su planteamiento fue:

En resumen, personalmente yo quisiera ser parte de una Administracion que
propone este proyecto, pienso que es un proyecto vital y pienso que todos ustedes quisieran
hacerlo, qué va a pasar si esto no lo logramos hacer, lo cual es muy dificil, pero nada es
imposible, en este mes y medio que nos falta para terminar esta parte, que guede para una
futura etapa, donde muy posiblemente el préximo congreso no pasa o se duerme (Acta-O
1990, 9).

En una actitud realista con el tiempo de la politica, el Acalde buscaba presentar el
proyecto del distrito metropolitano en un Congreso a favor, por lo que inst6 al Cabildo su
aprobacion. Afirm6 que habia unanimidad en el Cabildo sobre la idea del distrito
metropolitano, las divergencias estaban en torno a los criterios de como instrumentarlo, en
cémo ponerle en practica, por lo que propuso debatir solo aquellos aspectos en los que
hubiera discrepancias (Acta-O 1990, 11).

En medio de recurrentes pedidos de “punto de orden”, por parte de varios
concejales que requerian esclarecer la mecanica del debate, el Concejal Quintero continud
con su exposicion. Explicé que la Ley de Régimen Municipal tenia un vacio ante el
“problema de la direccion politico administrativa de los grandes centros urbanos”, vacio
que se compensa con el proyecto del distrito metropolitano, con lo que los grandes centros
urbanos que sobrepasan el millon de habitantes requieren esta adecuacion; en el caso del
canton Quito, aseverd, no puede seguirse administrando centralizadamente.

Argumentd que el “concepto de distrito metropolitano permite subdividir una
region” para fines de la administracion municipal, y nuevamente propuso que a la
parroquia urbana debia “darsela vida politica”, debia incorporarse a “la parroquia urbana
para que tenga vida politica y civica”, con lo que el distrito metropolitano estaria integrado
por “las parroquias urbanas de una gran urbe y su zona de influencia”, en las cuales se
conformarian “cabildos parroquiales o juntas parroquiales urbanas” con capacidad
administrativa, con deberes y obligaciones, y conformadas con “criterios de representacion

popular y democratica (Acta-O 1990, 17-18). En sintesis propuso que:
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... el gobierno del Distrito Metropolitano significa una reforma a lo que
actualmente es el Cabildo, para darle mayor representacion de los diversos sectores del
Distrito y permitir que el Cabildo Metropolitano sea una instancia en la que se discutan los
mas diversos problemas que afectan a la ciudad y a su zona de influencia (Acta-O 1990,
18)

Las criticas al proyecto del distrito metropolitano del Concejal Quintero, apuntaron
a las distintas modificaciones de los articulos que a su juicio daban lugar a “una merma de
las atribuciones del Concejo Municipal”, y que “elevaban enormemente las atribuciones
del Alcalde Metropolitano”, con la creacion de “esa especie de Gerente General,
Administrador General designado por el Concejo pero que no puede ser removido por el
Concejo”, algo improcedente dijo, que amplia “enormemente las funciones y atribuciones
al ejecutivo municipal” (Acta-O 1990, 26-27).

Sobre los directores zonales sefialé que aunque en el proyecto se evita decirlo,
tienen poder politico porque tienen capacidades para dirigir los servicios municipales en
las zonas del distrito, administrar las dependencias de una zona, ejecutar planes zonales;
insistio en que tienen capacidades politicas y no son elegidos, tampoco tienen
responsabilidades para con el Concejo. Igualmente critico a los cabildos zonales
propuestos por el proyecto, sefialando que en la practica serian una especie “de comités pro
mejoras”, con listados de obras (Acta-O 1990, 28-29). Sus criticas las sintetiz6 en los

siguientes términos:

... en primer lugar, en el proyecto persisten ndcleos de poder no elegidos; es decir,
se rompe con el principio electivo y se puede dar paso a la creacidn de nucleos autoritarios
a futuro. En segundo lugar, como conclusion, en este proyecto se da continuidad a la
tendencia corporativa y corporativizante en la politica y en el sistema politico ecuatoriano
en cuanto se refiere a la representacion politica (...). En tercer lugar, en el proyecto se esta
subordinando a la sociedad civil a un verticalismo de Estado, considerado el municipio
como un aparato del Estado. En cuarto lugar, se robustece, se hace crecer tanto al poder
ejecutivo metropolitano que podria ponerse en vigencia un proyecto autoritario de quienes
logrando acceder a la clUpula de este aparato estatal, podrian generar procesos de
desestabilizacion al régimen politico democratico. En sintesis sefior Alcalde, la perspectiva
de esta propuesta a nuestra comprension, privilegia el orden antes que el cambio y por esta
razén el FADI, se opone a esta perspectiva y tiene algunas propuestas que hacer con
relacion al proyecto de distrito metropolitano (Acta-O 1990, 29-30).

Concluyd su exposicion ratificando que si estaba de acuerdo con la pertinencia de ir

hacia el distrito metropolitano, y propuso que deberia realizarse un capitulo especial de la
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Ley de Régimen Municipal que no rompa las normas contempladas en la Ley, que esté
relacionado con el distrito metropolitano y no sea un régimen especial.

El Concejal Juan Campafia en nombre del bloque de la Izquierda Democratica,
ratificé el apoyo de los concejales al proyecto de distrito metropolitano. Sefialé que seria
adecuado que se ajuste a las necesidades del ejecutivo y legislativo municipal, si bien el
proyecto tiene buenas intenciones, hay que perfeccionar algunas cuestiones, afirmo. Entre
estas, propuso gque se debia motivar el consenso entre los sectores de la comunidad, a
través de “la realizacion de foros, reuniones, seminarios académicos y politicos y
comunitarios, en razén de tratarse de un proyecto de interés comun”. Destacd la
importancia del capitulo de los derechos de los vecinos y la participacion ciudadana (Acta-
O 1990, 32).

Coincidié con la observacion de que en el proyecto de distrito metropolitano se
reducen las atribuciones del Concejo y se amplian las del ejecutivo municipal, y argumentd
acerca del rol de los concejales en el nuevo esquema de funciones, en el que se desdibuja el

contacto con la ciudadania, asevero:

Cuando, por ejemplo, se hace cualquier tipo de entrevista a un ciudadano comun,
se le pregunta y qué espera usted del Concejal, inmediatamente responde, espera que
solucionen los problemas acuciantes de mi sector; es decir, se ha enraizado en la conciencia
de la comunidad de que el Concejal es quien deben generar los servicios hacia los sectores
comunitarios, no es como se pretende en el proyecto el presidente o quien va a presidir los
cabildos zonales (...), no pueden presidir si ellos no nacieron de la voluntad popular (Acta-
0 1990, 34).

En las expresiones del concejal era visible que tras la imagen del pragmatismo
ciudadano, se encontraba enraizada la practica del clientelismo local, por la que operaban
las autoridades como eslabones de un sistema politico que permuta lealtades sociales por
obras y servicios urbanos, y que es asumido como una atribucion propia de las autoridades
electas, eso no le correspondia a un funcionario designado, menos alin que se concentre en
las administraciones zonales, era la preocupacion del concejal Campafia. Propuso dosificar
las atribuciones del Concejo y del Alcalde, y mantener la capacidad del Concejo de
remover a los funcionarios designados.

Se refirio a la reforma tributaria del proyecto de distrito metropolitano,
argumentando la validez del principio de que “todos los ciudadanos debemos contribuir

con la administracion municipal”, hay que evitar el “paternalismo de recibir obras y
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servicios sin fortalecer las finanzas municipales”, y plante¢ priorizar las acciones
municipales en los sectores pobres de la ciudad (Acta-O 1990, 36).

En su intervencion, el Concejal Rosendo Jara en nombre del blogue de la
Democracia Popular, reconocio el esfuerzo del Alcalde en proponer el proyecto de distrito
metropolitano, y tras declarar su respaldo al mismo, expresod sus desacuerdos con los
criterios del concejal Rafael Quintero. Sobre el tema de los directores de las
administraciones zonales, argumento6 que no son divisiones geogréaficas ni administrativas,
sino una manera de tratar las partes de “una misma unidad que es el area, espacio y

sociedad metropolitana”, si se tratan como partes separadas:

0 semi separadas con elecciones directas de los representantes de los
Administradores Zonales podria fomentarse un micro regionalismo, que la creacion de
entidades de presion en todo caso pueden contraponerse entre si, llamamos entidades de
presion a que el Administrador y los Cabildos de la Zona Sur pueden entrar en contra
posicion con los de la Zona Norte, pensamos que estratificar las zonas con diferentes
capacidades econémicas y por lo tanto diferencias de capacidades de solucion de sus
problemas, seria negativo para el tratamiento integral de Quito Metropolitano (Acta-O
1990, 36-37).

La merma de funciones aludidas con la omision de determinados articulos, se
compensan en otros articulos explico, y ratificdé la pertinencia de los directores de las
administraciones zonales. Comentd la idea de los cabildos zonales porque se contrapone,
expreso, a “lo propuesto por el mismo Concejal Quintero, en cuanto a su propuesta para la
creacion del Concejo Metropolitano”, no caben, sefiald, “Concejos menores que tengan el
mismo poder y que estén representados por los cabildos” (Acta-O 1990, 38). Concluyé su
intervencion indicando que igualmente se deben mejorar, en la propuesta, los articulos
referidos a las relaciones entre el Alcalde y el Concejo.

A su turno, el Concejal Luis Rengifo en nombre del bloque del Partido Social
Cristiano, expreso estar “plenamente de acuerdo” con el proyecto de distrito metropolitano,
explicd que a su entender el proyecto constaba de dos partes: lo administrativo y lo
tributario, y arguyé que solo se ha explicado lo administrativo, no lo tributario. Coincidio
con la exposicion del Concejal Quintero en la merma de atribuciones al Concejo,
sefialando que de las 49 atribuciones consignadas en la Ley de Régimen Municipal, solo
quedaron 18 atribuciones en el proyecto. Igualmente en que se elevan las atribuciones del

Alcalde y del Procurador Metropolitano, a quien se le da la representacion juridica, y
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comentd que para ir a los cabildos zonales y parroquiales habria que hacer una reforma a la
ley de elecciones. Sefiald que nada se ha dicho del Cabildo Ampliado (Acta-O 1990, 39).
Critico la exposicion del asesor Sanchez relativa a los impuestos en el proyecto,
dijo que la afirmacion de que contribuirdn quienes mas tienen es relativo, porque si se
crean impuestos a los que maés tienen, las empresas, los que acaban pagando son los
consumidores y usuarios, es decir “redunda en contra del pueblo”, porque los duefios de las
empresas lo que hacen es subir los precios (Acta-O 1990, 40). Comentd en detalle la
propuesta de impuestos y afirmo que su elevacion encarecera la vida en la ciudad, arguyo
que la capital del pais se hara tan cara como las capitales europeas. Comparé la propuesta

tributaria con la normativa municipal vigente, y concluy6 que:

... de este aspecto tributario se desprende que se va a crear 0 se aumenta una
cantidad de impuestos que practicamente llevaria a quienes habitan en el Distrito
Metropolitano, a que no estarian en la capacidad de financiar la constitucion, la
conformacion del Distrito Metropolitano (...), es imperioso y fundamental un estudio mas
detallado, mas concienzudo a fin de que el aspecto tributario no sea una carga tremenda
para quienes vamos a habitar en el Distrito Metropolitano (Acta-O 1990, 41).

De su lado, el Concejal Jaime Ruiz del Partido Socialista Ecuatoriano, también
expresd su apoyo al proyecto de distrito metropolitano. Arguyé que mas alld de los
aspectos administrativos, tributarios y limitrofes no se ha considerado lo que es esencial a
un gobierno seccional: la “participacion de la comunidad”. Explico que se requiere mayor
claridad sobre la delimitacion de las zonas centrales y suburbanas en el proyecto, y que
debe esclarecerse mejor lo de las parroquias urbanas y suburbanas en el territorio del
distrito metropolitano.

Coincidié en que se limitan las facultades del Concejo y aunque la centralizacion de
las funciones administrativas sigue un criterio de eficiencia, deben ampliarse las facultades
del Concejo y precisarlas con la elaboracion de un reglamento de funcionamiento del
Concejo Metropolitano. Indico también que hay que precisar mejor las funciones de todos
los organismos que van a ser parte de la administracibn metropolitana. lgualmente
considerd que el mecanismo para la representacion de las subzonas metropolitanas es
inadecuado (Acta-O 1990, 43-45). Argumentd que el proyecto debe estimular la
participacion para que la gente no siga siendo un sujeto pasivo en lo que tiene que ver con

la administracion de su zona”, propuso que:
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... para el funcionamiento del Concejo Metropolitano que a mi juicio deberia estar
integrado no solo por el Alcalde y los quince concejales, sino también deberia estar
integrado por los Alcaldes Distritales menores que deberian ser nombrados por la
comunidad y que incluso se podria pensar en dos instancias: una instancia regular de
funcionamiento comun, el que ocurre ahora en el Concejo de Quito; y una instancia un
poquito mayor que permita un Cabildo Distrital ampliado (Acta-O 1990, 45-46).

Advirtié que la eleccion de cabildos parroquiales es impracticable, que la reforma
tributaria requiere de un estudio socioecondmico para establecer las diferencias en el pago
de tributos, y que igualmente falta profundizar los estudios técnicos para la delimitacion de
los limites del distrito metropolitano.

El Concejal Luis Ldpez se refirid al objetivo del proyecto, dijo que es una nueva
estructura de gobierno local adecuada a la situacion que vive en la actualidad Quito y su
zona de influencia, pues se busca eficiencia en el manejo del territorio; sin embargo, hay
que pensar mas alla de la eficiencia. Cuestiond hasta dénde el proyecto pretende enfrentar
“el problema del desarrollo de este sector en relacion al desarrollo del pais”, ese es el
caracter de la reforma politica propuesta (Acta-O 1990, 50).

Se refirié a la delimitacion territorial, mas alla de las parroquias a desprenderse y
los eventuales plebiscitos en cantones vecinos, se trata del mismo territorio, “nos debe
preocupar su futuro a veinte o treinta afios”, por lo que la propuesta deberia tener esa
proyeccion, aunque la legislacion no se adecta y podriamos enfrentar un crecimiento
urbano sin control (Acta-O 1990, 51). Sobre la estructura de gobierno, dijo no estar de
acuerdo en esa estructura “un tanto rara de cabildos en parroquias rurales y no en las zonas
urbanas”, porque somete la representacion ciudadana a funcionarios administrativos,
aunque hay que reconocer las formas de organizacion y los liderazgos propios.

Opind que se debe permitir la participacion de la ciudadania y no que esté sometida
al clientelismo de los funcionarios municipales, puede haber mecanismos como la
asamblea distrital o el cabildo ampliado que permitan acceder a las decisiones de la
administracion municipal. Reconocié la importancia de la reforma tributaria para fortalecer
las finanzas municipales, si bien en este campo también se busca eficiencia, le preocupaba
que se base en un catastro multifinalitario que no dispone el municipio, por lo que propuso
que se trate por separado, en otro momento, la reforma tributaria, mientras tanto se puede
funcionar bajo la cobertura de la ley de régimen municipal (Acta-O 1990, 54).

Finalmente, el concejal Rafael Reyes se refirid a dos aspectos que le preocupaban:

el tributario y el administrativo, en lo demas dijo que estaba de acuerdo. Considerd que lo
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de los administradores zonales debe ser meditado con més atencidn, para que no se crucen
con la representacion del electorado, también consider6 que lo tributario deberia tratarse
por separado del proyecto de distrito metropolitano. Y sobre los limites del distrito que
consideraba estaban relacionados con lo tributario, dijo que habria que tratar de otorgar
algun beneficio tributario a las tierras menos productivas del distrito (Acta-O 1990, 55).

Concluidas las exposiciones, el alcalde Paz plante6 la dificultad que conlleva un
proyecto nuevo, “el producir algo nuevo no es facil”, dijo. Se revisaron las experiencias de
varios paises, en todos los casos se hacen de distintas maneras, por lo que “a base de las
buenas y malas experiencias hemos ido elaborando el proyecto”, comprendia que los
puntos de vista de los concejales y el alcalde no siempre son coincidentes, aunque el fin
sea el mismo. Explico que el proyecto fue trabajado con los asesores, el Sindico, la
Direccion de Planificacion “que ha sido una especie de eje del proyecto”, y la Direccion
Financiera. Es un proyecto pensado para el futuro, para el manejo de la ciudad en el afio
2018, e insistio en que asi funcionan las grandes urbes capitales del norte y de los paises
vecinos (Acta-O 1990, 59-60).

El Alcalde declar6 que alguien debe hacerse cargo del manejo de la ciudad, que
Quito en el presente todavia tiene posibilidad de controlar el crecimiento, pero en el futuro
los alcaldes lucharan con desventaja, pues al solucionar los problemas en los barrios se esta
incentivando a que otras personas vengan a la ciudad, el pais no estd en capacidad de
absorber la mano de obra, pero igual la gente sigue viniendo a la ciudad. Examin6 con
realismo la gestion municipal, indicando que “Si nosotros no le cobramos un sucre a una
persona por tener su casa por mas pequefia que sea, estamos por un lado solucionando un
problema de justicia, por otro incentivando a crear un problema, eso es lo que tenemos que
pensar” (Acta-O 1990, 61) afirmo.

Aclaré que el proyecto de distrito metropolitano busca el control del desarrollo
futuro de los valles, del sur y norte de la ciudad, se debe controlar el bosque protector que
permite respirar en medio de la polucion, “tenemos grados de envenenamiento que
nosotros creemos que no lo vivimos”, este tipo de cosas son las que hay que enfrentar,
afirmd. Plante6 su vision de conducir el crecimiento urbano para “sacarle poco a poco a la
ciudad hacia el suburbio planificadamente, eso existe en todas las ciudades que crecen”.

Aclar6 que la situacion actual de la ciudad no amerita mayores cambios, con la
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administracion existente es suficiente, “aun asi debemos preocuparnos de nuestra futura
responsabilidad” (Acta-O 1990, 61) dijo.

Considero “racionales” los planteamientos de los concejales. Aceptd que habia
ciertos aspectos del proyecto que se debian mejorar, algunos errores a rectificar, palabras
que se omitieron, puntualizar el manejo de lo metropolitano, eso no era problema; pero la

idea de alcaldes distritales planteadas por algunos concejales no era admisible:

En cuanto a los jefes zonales, por 1o menos la idea de la Administracion no es crear
Alcaldes secundarios, zonales, o lo que sea, yo encontraria que eso es inconveniente
simplemente por razones politicas, encontraria que es un caos organizado, la experiencia de
otros paises me lo dice y en ese punto si estaria firme en que no puede producirse el
Alcalde Zonal (Acta-O, 62).

Sobre las observaciones al jefe distrital, explicé se trata de que funcionen las cinco
administraciones zonales, su director no tiene ninguna atribucion mayor al alcalde, el
responsable es el alcalde no el director, y la ley establece las sanciones a los directores
designados por el Concejo. En cuanto al jefe suburbano que contempla el proyecto, es
acertada la observacion de que no cabria que un jefe zonal sea la cabeza de un cabildo
parroquial, es una buena observacion que debe ajustarse, dijo.

Acerca de los impuestos hablé en detalle de la necesidad de incrementar los
ingresos municipales, de disminuir la dependencia fiscal del gobierno central, indico es una
presidn en cadena: los barrios presionan por obras a los concejales, estos le presionan al
alcalde y las obras se hacen con dinero, pero la gente es tolerante cuando no hay dinero y
piden que se les haga las obras en el préximo afio (Acta-O 1990, 62-63). EI Alcalde
asevero que las obras y los impuestos van juntos, si no se suben los impuestos no se hacen
las obras, lo que tiene un costo politico, la ciudadania acepta cuando ve que hay obras. La
reforma tributaria es impostergable, hay que hacerla junto con el catastro moderno que
permita subir los impuestos proporcionalmente, pero si no hay ingresos prediales no hay

obras:

... yo les digo a ustedes sefiores Concejales por experiencia, la ciudadania al final
lo que quiere son obras, le duele pagar, molesta; pero a la final si hay obra, paga y eso tiene
un costo, ustedes ven que a pesar de eso el costo no ha sido mayor, la ciudadania nos ha
aceptado y hasta el momento asi ha pasado, esa es la filosofia (Acta-O 1990, 65).
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El Alcalde pidi6 a sus asesores que amplien la explicacion y respondan a las
inquietudes de los concejales. El asesor Alberto Wray sefiald que el eje es el proyecto de
reforma constitucional, porque el distrito metropolitano es una unidad distinta a las otras ya
existentes dentro del régimen de administracion seccional, esta por fuera de la division de
provincias, cantones y parroquias, no puede estar regido por la Ley de Régimen Municipal,
sino por una ley especial que considere la normativa municipal. Argumentd que es una
unidad distinta, dentro del distrito metropolitano cumple los fines de los Concejos
municipales y de los Consejos provinciales, de ambos, se administra y gobierna por un
alcalde y un concejo, por lo que no hay distinciones conceptuales (Acta-O 1990, 69-71).

Preciso que el Concejo tiene el mismo nimero de concejales segun la poblacion y
la ley, y en el proyecto no se restan a los concejales derechos, ni sus facultades. Explicd
que la relacion entre el Concejo y el Alcalde no depende del niumero de atribuciones, sino
de la naturaleza de las mismas y su formulacion, hay una jurisdiccion entre las funciones

del Alcalde y el Concejo:

¢Cuél es esa linea demarcatoria? EIl Alcalde se ocupa de la administracion, el
Concejo se ocupa de definir las politicas, por eso aprueba los planes, legisla y ejerce una
actividad de fiscalizacion, de control sobre las actividades de la Administracion. En
grandes lineas, esas son las tres atribuciones fundamentales que se ha querido reservar para
el Concejo (Acta-O 1990, 71).

Explico que se agruparon las funciones de acuerdo con estos criterios, las que son
propias del Concejo y las que corresponden al Alcalde, aunque en el proyecto va mas alla
de la Ley de Régimen Municipal, eliminandose del texto lo que llegaria a ser ley, se prevé
mas bien en la estructura administrativa para que el Concejo mediante ordenanza regule

ese funcionamiento, sin sujetarse a la limitacion que existiria si todo se incorpora en la ley:

. una regulacion demasiado minuciosa en la propia ley, eso implicaria que la
propia, que hacia el futuro tendria que cambiarse la ley con mucha més frecuencia, parece
mas facil cambiar las ordenanzas, aqui en el seno del Concejo que cambiar la ley, a ese
mismo criterio responde el hecho de gque no se haya incorporado en la ley, por ejemplo la
delimitacion de las zonas metropolitanas, no porque no se tenga los estudios o porque no se
ha profundizado en ello, sino porque técnicamente, desde el punto de vista de la técnica
legislativa, se considera inadecuado dejar eso plasmado en la ley, precisamente para que la
realidad cambiante de una dinamia urbana muy veloz no supere a la lentitud propia de un
organo legislativo como es el Congreso (Acta-O 1990, 72).
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Mostrd que la distribucion del territorio en unidades administrativas menores, en
zonas metropolitanas urbanas y suburbanas, y las parroquias dentro de cada zona, implica
un administrador general y un administrador en cada zona, es “algo tipicamente
administrativo”, sus funciones dependen exclusivamente de lo que el Alcalde quiera
delegarle, no es légico que estos funcionarios respondan a elecciones, sino que sean
designados por quién les delega funciones; y afirmo que efectivamente no es esencial en el
proyecto que estos directores presidan los cabildos parroquiales, le corresponde al propio
cabildo elegir quien lo preside, solo puede removerlos el alcalde quien los eligié (Acta-O
1990, 75).

Acerca de que en las zonas exista un cabildo zonal, dijo que es una “apreciacion
politica” que corresponde a su implementacion, “podria ocurrir 0 no, €so no me compete
opinar”, dijo. En lo relativo a la delimitacion territorial, el punto de partida fue lo que
ocurriria en la dindmica urbana de estas zonas, con la conversion a distrito metropolitano,

asevero que:

... lo que tenia que preocupar al Concejo del Canton Quito, era fundamentalmente
lo que iba a acontecerle al Canton Quito como consecuencia de su transformacion en
Distrito Metropolitano, como bien se observaba esto, implicaba fundamentalmente, no la
incorporacién de nuevas zonas, y voy a referirme al por qué se considerd de que esto no era
conveniente introducir en el proyecto, sino mas bien a la desmembracion de ciertas zonas
que de acuerdo a las apreciaciones de Planificacion, no tenian perspectivas urbanas en un
lapso mediano (Acta-O 1990, 75).

Algunos concejales, en el uso de la palabra, insistieron en la posibilidad de que los
directores zonales puedan ser electos con la misma papeleta del alcalde, segun las

filiaciones politicas, a lo que el alcalde Paz nuevamente aclaro:

Solamente como una explicacién, yo creo que seria darle un poder y que en nuestro
proyecto no lo queremos dar, queremos darle las atribuciones que el Alcalde crea que son
necesarias para que pueda administrarse de la mejor manera y no deberia darse atribuciones
que mafiana vayan a interferir con la accion de los Directores, eso ya seria muy grave,
entonces mas bien ahi se estaria dando un poder mucho més del que nosotros
pretenderiamos darle (Acta-O 1990, 85).

El asesor Rene Sanchez consider6 que las opiniones vertidas sobre la reforma
tributaria propuesta, eran “imputaciones demasiado exageradas”, afirmé que “los sefiores

concejales se pusieron truculentos, especialmente los del Partido Social Cristiano. No hay
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ninguna carga tremenda, ni insoportable, ni va a resultar mas caro que vivir en Paris, son
exageraciones sumamente grandes” (Acta-O 1990, 85).

Asever0 que se trataba mas bien de una racionalizacion del sistema tributario que se
estd convirtiendo en inmanejable, ya ha cumplido un ciclo y requiere remozarse.
Nuevamente paso a explicar detalladamente los distintos componentes tributarios del
proyecto, para responder pormenorizadamente las inquietudes de los concejales, concluyd

exponiendo el concepto de fondo:

Yo quisiera que se piense en algo mucho méas amplio, modernamente los autores,
los tributaristas, los cientificos de las finanzas publicas, hablan de que la necesidad del
financiamiento en las areas municipales se haga en base de la contribucion especial o de
mejora, que resulta ser mas justa la contribucion, en donde se participa financiar la obra
gue le esta beneficiando directamente, esto puede tener una variaciéon pequefia, cuando hay
ciertas obras generales de la ciudad que benefician indiscriminadamente a todas las
propiedades, por ejemplo yo diria, un mejoramiento del ingreso sur de la ciudad, beneficia
a toda la ciudad, enriguece a los predios (Acta-O 1990, 90).

El director de planificacion Fernando Carridn, explicd que en el canton Quito se
vive una “crisis de gobernabilidad”, derivada no solo del tamafio de su poblacion, sino de
su complejidad y de la cantidad de instituciones publicas y privadas interviniendo en un
mismo tema, lo que provoca caos en la administracion de la ciudad. Las crecientes
demandas de equipamiento, de servicios, infraestructura y demas que se observa en la
ciudad, frente a una oferta limitada del mismo municipio y en general del Estado
ecuatoriano, han conducido a ese problema caracterizado como de crisis de gobernabilidad

(Acta-O 1990, 93). A su juicio, un asunto a considerar es:

también hay un proceso de urbanizacion absolutamente concentrador y
excluyente que ha conducido justamente a que la ciudad de Quito se convierta en el
receptor final de migraciones de poblacion, de capital, de recursos, etc. que se ve que
generan una serie de desequilibrios regionales no solo en la ciudad, sino en el conjunto del
pais y de la provincia (Acta-O 1990, 93).

Explico que el proposito de fondo es que el Concejo Metropolitano sea un
consejo de desarrollo integral, para la ejecucion del plan integral de desarrollo
metropolitano, pues la Ley de Régimen Municipal no conduce a una propuesta de
desarrollo de la ciudad, por lo que se plantea la posibilidad de que el distrito metropolitano

sea un ente estatal de tipo de desarrollo, y no exclusivamente de tipo fisico como se
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establece en la normativa municipal. En el proyecto se fortalece al alcalde y al concejo
metropolitano que tiene la capacidad de fijar los limites urbanos y establecer las zonas
metropolitanas, y reiterd que debido a la gran dinamica del proceso urbano no tenia sentido
ajustarle a una ley (Acta-O 1990, 94-96). En definitiva, dijo que se busca fortalecer el
gobierno local con la ampliacién de sus competencias y el incremento de sus ingresos.

Finalmente, el Alcalde Paz reconoci6 que el dialogo con los concejales fue
positivo, ratificdé que todos comparten el interés en hacer el distrito metropolitano, se
aclararon los conceptos y se incorporaran los aportes en el proyecto de ley, remarcé la
buena intencion de la propuesta, y pidié celeridad en su aprobacién. Convoco a la siguiente
sesion del Cabildo Municipal para su anuencia final.

En las exposiciones y debates en el Cabildo Municipal sobre el proyecto de distrito
metropolitano de Quito, si bien hubieron mdltiples aspectos tedricos y metodoldgicos que
se expresaron en su caracterizacibn como estructura de gobierno local, me referire,
brevemente, a cuatro elementos que considero configuraron la matriz simbdlica cultural del
distrito metropolitano, la misma que, consciente o inconscientemente, fue compartida por
las autoridades locales y son: la naturalizacion de la ciudad, el predomino de lo urbano
como el vector de la modernidad, la ampliacion de la idea de ciudad hacia una region, y la
tributacion como condicion de lo publico metropolitano.

De las intervenciones de las autoridades locales y los asesores externos, se
desprende que la ciudad fue asumida como un hecho dado, tomada como una condicion
material previa a la propuesta de distrito metropolitano, la ciudad ya estaba ahi. No hubo
referencias explicitas al poder dentro de la ciudad, a su historia reciente de conformacion;
las intervenciones dieron por sentada su existencia, como un piso comun desde el cual se
enunciaron los discursos propositivos y criticos. La ciudad aséptica aunque desordenada,
carente del espacio en el que se configuran las relaciones de poder, se mostraba como un
evento inmanente al territorio, si bien hubieron explicaciones de los desequilibrios
regionales, la pobreza, la desigualdad social, el urbanismo desbordado y concentrador,
todas se formularon como tendencias propias del crecimiento urbano.

Asimismo, las observaciones a la reforma politica en curso, a la merma de
atribuciones del Concejo, al fortalecimiento del ejecutivo municipal, al rol de los directores
zonales y a los derechos de los vecinos, se plantearon como criticas desde y hacia el

sistema de representacion politico. En las intervenciones no hubo referencias al patron del
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poder regional con el que se configurd el espacio de la ciudad capital, paradojicamente,
cuando el escenario del debate era precisamente la instancia representativa del gobierno
local.

La manera como el burgomaestre planted el proyecto de distrito metropolitano,
racionalizada por sus asesores, se baso en la constatacion de una ciudad con problemas de
servicios, infraestructura y limitaciones institucionales que impedian controlar su
crecimiento, habia que renovarlos con un enfoque administrativo moderno, como en las
demas capitales del mundo. La idea de la “administracion metropolitana” se convirtio en el
centro de la consideracion del Cabildo, la que formulada desde una postura de consenso,
dejo el margen necesario para que las criticas y observaciones fueran a su implementacion,
a hacer eficiente la administracién metropolitana.

No hubo margen para entender las relaciones de poder que se dan dentro de las
ciudades modernas a las que se buscaba imitar, ni para comprender que con el distrito
metropolitano se estaba encuadrando el acceso a cierto tipo de recursos en la ciudad, con
los cuales se ejerce el dominio, consentido discursivamente, en una sociedad de clases,
como lo dio a entender el Concejal Rafael Quintero en su alegato. Aungue no se lo dijo, la
propuesta de conversién del cantdén en distrito metropolitano, estaba articulada con la
creciente transformacién capitalista de la sociedad ecuatoriana, por lo que la ciudad a la
que se queria ordenar su crecimiento no era la continuidad de un pasado geograficamente
extendido, sino la consolidacion de una nueva ciudad que habia surgido en las ultimas
décadas: la ciudad de la modernidad metropolitana.

De ahi que en el enfoque metropolitano se destacaba la preminencia de lo urbano
como ordenador del espacio, el territorio, los recursos, la economia y en general de la vida
en la ciudad. Lo urbano se asumié como consustancial a lo metropolitano, aludia al
complejo de rutinas espaciales cambiantes, no estaticas, que moldeaban a la sociedad y la
cultura local. No hubo margen para dudas o réplicas, pues en sus intervenciones el alcalde,
las autoridades y los asesores asintieron en el caracter urbano del distrito metropolitano.

Y es que en Quito lo urbano también era el Estado-nacion, no solo por ser la sede
del gobierno, sino porque los poderes regionales quitefios se alojaban unas veces en el
Estado central, otras en el gobierno local, y en ocasiones en ambos. Lo metropolitano

también referia a la continuidad de la heterbnoma contencion del poder regional, en un
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nuevo momento de modernidad marcado por lo urbano, en el que el contraste entre el
campo Y la ciudad debia gradualmente deshacerse a través del desarrollo urbanistico.

El distrito metropolitano requeria despojarse de los territorios rurales, que no
estaban considerados en la perspectiva de planificacion urbana de mediano y largo plazo.
Se descartaba cualquier dicotomica coexistencia urbano-rural, que no sean aquellas zonas
consideradas residuales y en perspectiva de absorcion metropolitana. No se admitia la
avenencia de lo rural, sus fronteras estaban condenadas a difuminarse con el desarrollo
urbanistico, por lo que lo rural devino descartable, como efectivamente ocurrié con el
desprendimiento de las parroquias rurales al noroccidente del cantén Quito, que se vieron
repentinamente involucradas en una cantonizacién sin mayores elementos unificadores.

A guisa de ejemplo, en el recinto convertido en parroquia rural San Miguel de los
Bancos, creado como parte de la ruta de penetracion de la colonizacion a la zona
subtropical del noroccidente del cantdn en los afios setenta, el referente de cohesion fue la
fecha de cantonizacion que coincidié con el internacional “dia del amor y la amistad”. En
adelante, una artificiosa referencia comercial llenaria el vacio de conexion civica en el
lugar.

Otra caracteristica de la modernidad urbana implicita en lo metropolitano, es que se
constituyo6 en el punto de afluencia de las migraciones poblacionales de origen rural, no
solo de los entornos territoriales inmediatos, sino de lugares distantes ubicados en el radio
de mayor influencia regional, los migrantes a la capital provenian, principalmente, de las
provincias de la sierra centro norte del pais. En los debates del Cabildo Municipal, se
aludio a la migracion para referirse a las presiones en el uso del suelo urbano, pero no se
dijo nada acerca de las crecientes olas migrantes de mestizos rurales, campesinos,
indigenas y afrodescendientes que modificaron los ambientes urbanos, se tomaron un
tugurizado y deteriorado centro histérico, se ubicaron en los bordes espaciales del mercado
inmobiliario formando los barrios periféricos, en los que se alojaba un tercio de la
poblacion capitalina modificando el paisaje urbano y dinamizando su vida.

La urbe metropolitana no era la cosmopolita receptora de la diversidad cultural,
contrariamente, era el lugar de su ocultamiento y rechazo. Los migrantes rurales estaban
siendo encasillados por los mestizos capitalinos que discriminaban a los extrafios,
inferiorizaban la pobreza y racializaban las diferencias culturales. En ausencia de un debate

sobre los conflictos culturales en la ciudad, provocados por las fricciones étnicas con la
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llegada de nuevas poblaciones, la aséptica idea de lo metropolitano como receptora de
migraciones, conllevaba también la colonialidad de las jerarquias sociales y el orden
urbano.

Concomitante con la geografia del poder en la ciudad y el espacio urbano, el
proyecto de distrito metropolitano validé una vision de la ciudad region, esto es que la
capital del pais se habia convertido en algo mas que la ciudad compacta y sus zonas
periurbanas. En todas las intervenciones, las autoridades del Cabildo Municipal hicieron
suya la frase “Quito y su area de influencia”, con la que se referian flexiblemente a los
distintos dominios presentes en la ciudad, a las crecientes jurisdicciones que habia
alcanzado el municipio capitalino, y a las proyecciones futuras de influjo territorial.

La expresion “Quito y su area de influencia” tenia varios alcances: la ciudad
compacta y su zona suburbana, al area metropolitana conformada en los ultimos afios, el
cantén Quito con las parroquias urbanas y rurales, Quito y su micro region, la ciudad y los
cantones vecinos. El término usado en las alocuciones de los asesores se referia a la escala
de los factores de uso del suelo, a la demanda de servicios basicos, a la trama vial y las
condiciones de movilidad, a la expansion del mercado inmobiliario y la renta del suelo, a la
conservacion ambiental, a la tributacion, a la planificacion urbana y la politica urbana.
Aludia, en una perspectiva sistémica, a las presiones externas ejercidas desde el area de
influencia sobre la ciudad capital, y a las respuestas institucionales internas de la ciudad
con el entorno.

El término traslucia la conviccion de que las autoridades locales asumian que la
ciudad se encontraba en medio de una region, su crecimiento urbano habia visibilizado
unos nexos espaciales de mayor repercusion, los que se entroncaban en la dindmica
centripeta de la economia regional. Del punto de vista administrativo, el proyecto de
distrito metropolitano al ampliar las atribuciones y competencias municipales, abria paso a
la consolidacion urbanistica del area nuclear de un territorio mayor que histéricamente se
habia configurado en el centro norte del pais. Aunque ese no fue un tema explicito en el
debate del Cabildo, la idea de regién estaba implicita en el proyecto metropolitano.

Y al final, la detallada argumentacion sobre la necesaria reforma tributaria
propuesta para el distrito metropolitano, asi como las igualmente acuciosas réplicas de los
Concejales sobre los eventuales encarecimientos de la vida en la ciudad, mas alla del

acuerdo generalizado de fortalecer las finanzas municipales, traslucian un hecho
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sustantivo: el caracter de la esfera publica metropolitana. Tras las expresiones del Alcalde
de “sin dinero no hay obras”, estaba el pragmatismo de conseguir resultados materiales
condicionados por el financiamiento, y también una vision liberal de lo publico basado en
el tributo, en los impuestos; lo publico se refiere al interés de todos los ciudadanos, es
publico aquello que se hace con el tributo de las personas, por lo que los bienes y servicios
publicos son de todos, porque son financiados con los impuestos que paga la ciudadania.

El debate sobre la reforma tributaria, evidencio la resistencia al pago de impuestos
de los concejales del partido Social Cristiano, tras lo cual estaba la postura de restringir la
provision de bienes y servicios publicos y ampliar su suministro desde el mercado y el
sector privado, buscaban encoger lo publico y agrandar lo privado. La postura del Alcalde
de impulsar la reforma tributaria para fortalecer las finanzas publicas y disminuir la
dependencia de las transferencias fiscales, tras la imagen de intervencionismo publico
también significaba reducir la capacidad publica que conllevan las transferencias
presupuestarias, y dejar, en nombre de la autonomia municipal, que el mercado y el sector
privado compitan con el municipio en la prestacion de servicios.

La propuesta de reforma tributaria del distrito metropolitano contenia una vision de
lo publico condicionada por la capacidad impositiva local, apuntalada con el concepto de
“pago por mejoras”, asi a mas de los impuestos a la propiedad, el consumo y los servicios,
se grabarian todas las obras macro de la ciudad, con lo que se ampliaba el margen
tributario, en condiciones de competitividad en la provision de bienes y servicios urbanos.
Era una ampliacion de la esfera pablica en la que cabian las alianzas publico privadas para
la gestion metropolitana.

Asi, el proyecto de distrito metropolitano aprobado por el Cabildo Municipal, a mas
de ser el dispositivo de administracion moderna que conduciria a la conversion del canton
en distrito metropolitano, encuadraba la gestién municipal en el marco de una ciudad de
existencia incuestionable fruto del crecimiento urbano desordenado, cuya unica posibilidad
era abrirse al progreso, a través del desarrollo urbano ordenador del espacio y la vida
social. La nueva ciudad region se mostraba provista de una esfera pablica estatal y no
estatal, al mismo tiempo intervencionista y de mercado.

El consenso logrado entre las autoridades locales en el proyecto de distrito
metropolitano de Quito, planteado como el conector institucional que conduciria a

consolidar la expansion moderna de la ciudad, fue la consecuencia de un acto hegemonico
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del Alcalde y las elites politicas de la ciudad, por el que la adopcion del estatus
metropolitano en emulacion a las grandes capitales occidentales, era impostergable.

3. El horizonte detrés de la normativa

La Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito aprobada por el
Cabildo Metropolitano, fue presentada al Presidente de la Republica y luego al Congreso
Nacional, en julio de 1990. Tardd tres afios en su consideracion, pues por distintas razones
no se trato en la Comision de Régimen Seccional y luego en el pleno legislativo, hasta que
se aprobo el 11 de noviembre de 1993 y se publico en el Registro Oficial No 345, de 27 de
diciembre de 1993, con lo que entré en vigencia (LRDMQ 1996).

En un texto compacto, la Ley recogia el espiritu general de lo propuesto por el
exalcalde Rodrigo Paz, en la que se destacaba, en palabras del alcalde Jamil Mahuad: “su
flexibilidad, que le permite adaptarse a las cambiantes condiciones a las que debe
enfrentarse una ciudad como Quito, y su capacidad para convertirse en instrumento
eficiente para descentralizar funciones y conseguir que la administracion municipal esté
cada vez mas cerca del ciudadano y sus problemas” (LRDMQ 1996, 5). Le correspondio al
alcalde Mahuad, electo por el mismo partido Democracia Popular, iniciar la transicion al
distrito metropolitano.

La Ley se aplico de modo exclusivo al canton Quito que pasé a denominarse
“Distrito Metropolitano de Quito”. Se formuld de modo consistente con la normativa de la
Ley de Régimen Municipal, ampli6 algunas facultades y competencias exclusivas para el
municipio en el Distrito Metropolitano, resultado de lo cual la gestion metropolitana se
amparaba en dos normas del régimen seccional. Quince afios mas tarde, con la
Constitucién del 2008 que establecio a los distritos metropolitanos como nivel de gobierno
especial, se integraron ambas normativas en el Codigo Organico de Ordenamiento
Territorial, Autonomias y Descentralizacion del 2010.

La Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito en su orientacion
estratégica, estaba alineada con la “Ley de Modernizacion del Estado, privatizaciones y
prestacion de servicios publicos por parte de la iniciativa privada”, expedida en 1993, con
la que se profundizé la reforma neoliberal del Estado. En la version ecuatoriana, la
privatizacion estatal se orientaba a incrementar la entrega de recursos publicos al sector

privado, trasladando capital antes que activos, estos ultimos solo en casos excepcionales a
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empresas internacionales, y una descentralizacion nominal que se limité a ampliar la
transferencia de recursos publicos a los gobiernos seccionales que paso del 8% al 21% del
presupuesto del Estado, en la década de los noventa. Con la adopcion de la ley de régimen
metropolitano, el canton Quito fue el Unico caso de un gobierno local que acentud la
iniciativa privada y la empresarizacion de los servicios pablicos municipales.

La norma amplié el radio competencial del municipio capitalino a &reas con
exclusividad regulatoria, como el suelo urbano, el transito y transporte, el medio ambiente
y la participacion comunitaria, en las que la Unica autoridad competente era el municipio
metropolitano. La finalidad declarada en la Ley, a més de las establecidas para los
municipios en la normativa municipal, era que: “Regulara el uso y la adecuada ocupacion
del suelo y ejercera control sobre el mismo con competencias exclusivas y privativas. De
igual manera regulard y controlara, con competencia exclusiva y privativa las
construcciones o edificaciones, su estado, utilizacion y condiciones” (LRDMQ 1996, 14).

Para el ejercicio del gobierno metropolitano en condiciones de desconcentracion
administrativa y de servicios, asi como para asegurar la participacion de sus habitantes, se
dividid el territorio distrital en zonas metropolitanas, las que estan dentro del limite urbano
se denominaron zonas metropolitanas centrales, y las que estaban fuera de limite urbano
zonas metropolitanas suburbanas. ElI Concejo Metropolitano mediante ordenanza
estableceria las zonas segun el plan de desarrollo distrital, pudiendo fusionarlas, ampliarlas
o eliminarlas, para lo cual, en principio, regldé que las zonas corresponderian a una 0 mas
parroquias metropolitanas (LRDMQ 1996, 16).

El gobierno del distrito se ejerce por el Concejo o Cabildo Metropolitano integrado
por Concejales o Ediles, y por el Alcalde Metropolitano quien dirige la administracién en
calidad de la mas alta autoridad. Se ratifico la supremacia del Alcalde con facultades no
transferibles por su condicion inherente de Presidente del Concejo Metropolitano, asi como
en su calidad de jefe de la administracion distrital, conforme a las atribuciones de la Ley y
de la normativa municipal, pudiendo delegar facultades y atribuciones en el Administrador
General, los Administradores Zonales y Directores Generales subordinados a su mando.
Cuestidn que se ratificaba con el enfoque de desconcentracién del ejercicio de funciones de
la administracion distrital, para el “logro de niveles mas altos de eficiencia”.

La Ley enfoco la accion municipal en el &ambito urbano del Distrito Metropolitano,

si bien como municipio del cantén tenia jurisdiccion y autoridad sobre las parroquias
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rurales, se fortalecian sus capacidades competenciales para la gestion urbana de la ciudad.
El municipio quitefio en afios anteriores y por iniciativa de sus alcaldes, habia asumido
algunas competencias descentralizadas en coordinacion con el gobierno nacional, como era
la dotacion del servicio de energia eléctrica, salud publica y educacion primaria y
secundaria, entre otras. Con la Ley se transferian las competencias de transito y transporte,
medio ambiente y participacion. Sobre esta Gltima establecié como finalidad que:

Propiciara la integracién y participacién de la comunidad. Las Ordenanzas
establecerdn mecanismos para que la comunidad participe, no solamente en el
financiamiento de los proyectos destinados a satisfacer sus necesidades, sino también en la
identificacion de tales necesidades, en la planificacion de los proyectos, en su ejecucion y
en el mantenimiento de las obras o servicios (LRDMQ 1996, 15).

El enfoque de participacion matizado de “eclecticismo sistémico™, esto es la
combinacion de enfoques distintos para un mismo fin, mostraba el interés por el
involucramiento de la comunidad en los procesos de gestion metropolitanos, pero tenia un
doble sentido. De un lado, buscaba con la participacién que la gente contribuya en la
identificacion de problemas y soluciones a los problemas cotidianos de la ciudad, al menos
en su oOrbita de accion inmediata en los barrios periféricos y las parroquias rurales; mientras
el area nuclear de la ciudad era atendida con la inversion privada y publica. De otro lado,
promovia que la gente movilice sus propios recursos para la operacién y mantenimiento de
las obras y servicios publicos, en calidad de wusuarios comprometidos con su
funcionamiento; era un resabio de la participacion con enfoque de demanda, promovida
por la cooperacién multilateral para la gestion de servicios en los sectores de bajos
ingresos.

A pesar de la ambigliedad de las definiciones neoliberales, la propuesta de
participacion, al menos en el enfoque de la Ley, era de involucrar a la comunidad en
calidad de beneficiaria en el ciclo de los proyectos publicos, cuestién que se mostraba
como una propuesta de avanzada, porque la posterior Ley de Participacion Social y
Descentralizacion de 1996 no considero la integralidad del proceso participativo. Recién en
la Constitucion del 2008, con el complejo de normas e instituciones de participacion
ciudadana, se asumio el enfoque de participacion ciudadana en el ciclo de las politicas

publicas.
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Asimismo, la Ley blind6 la autonomia del municipio metropolitano. Fortalecio la
capacidad legislativa del Concejo Metropolitano, facultdndole emitir Ordenanzas relativas
al “desarrollo integral y la ordenacion urbanistica del Distrito”, a la prestacion de servicios
publicos, la promocion cultural y deméas materias de competencia municipal. En adelante,
le corresponderia al municipio la aprobacién de los planes de desarrollo metropolitano, las
normas para uso y aprovechamiento del suelo, prevencion y control de la contaminacion
ambiental, normar la tributacion municipal, reglamentar el uso de bienes de dominio
publico, el transporte publico y privado, el uso de vias y la circulacion de todo tipo.

Amplié las potestades para contratacion de empréstitos internos y externos, para la
fijacion del limite urbano, la gestién de las zonas metropolitanas y sus parroquias, de
establecer las politicas de accion institucional, la privatizacién y empresarizacion de los
servicios publicos (LRDMQ 1996, 18-21). Sobre esto Gltimo, el Art 8 en el numeral 12
decia abiertamente: “Resolver sobre la constitucién de empresas publicas, la concesion de
servicios publicos al sector privado y la participacion en otras empresas con el capital
privado para la prestacion de servicios, la ejecucion y mantenimiento de obras y, en
general, para las actividades economicas susceptibles de ejecutarse empresarialmente”
(LRDMQ 1996, 20).

Literalmente es estaba dando paso a la empresarizaciéon de los bienes y servicios
municipales, en el sentido de incorporar el enfoque empresarial en la gestién de los
servicios publicos, mas que transferir o vender al sector privado la infraestructura publica,
se trataba de incorporar los procedimientos de la gerencia moderna en la prestacion de los
servicios publicos, con lo que la agenda privatizadora y empresarial completaria el proceso
de copamiento del enfoque privado en la accién publica metropolitana. No era un simple
traspaso de dominio, sino la adopcion de la cultura empresarial que configuraria a la accién
publica local.

La Ley se encargo0 de ratificar el enfoque y la prioridad en el desarrollo urbano del
Distrito Metropolitano, no dejo flancos descuidados ni posibles filtraciones. Dentro del
régimen de mancomunidad urbana, estableci6 los convenios de mancomunidad en lo
relativo al ordenamiento urbano, la conservacion del ecosistema y la prestacion de
servicios, dentro el Distrito y en los municipios circunvecinos. Tendria el mismo efecto
juridico que una ordenanza dentro del Distrito y en los cantones circunvecinos, y se

aplicaria en los ambitos de la planeacion urbana, regulacion del suelo, control y fomento
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del desarrollo urbano, prestacién de servicios y todo lo relacionado con el uso del suelo,
aun cuando no esté dentro del limite urbano (LRDMQ 1996, 31-32).

En las disposiciones generales se corrobord ese enfoque, con la competencia
exclusiva que remarcaba la decision sobre el destino del uso del suelo y su forma de
aprovechamiento dentro del territorio distrital que le compete, exclusivamente, a las
autoridades del Distrito Metropolitano. Sefialdé que ninguna institucion puablica podra
construir edificaciones o infraestructura para servicios puablicos sin la autorizacién
municipal. Y en las disposiciones transitorias incorporod a las empresas municipales que se
habian formado con anterioridad, a la nueva administracion del Distrito Metropolitano.

Asi, el horizonte institucional que se perfilé en la Ley de Régimen para el Distrito
Metropolitano de Quito, se desprende de su caracter flexible y adaptable a los cambios,
cualidad que se muestra como su fortaleza. El principio juridico de no colocar lo sustantivo
de las atribuciones metropolitanas en la Ley, sino que sea a través de Ordenanzas
municipales que se actualicen, una cuestion largamente argumentada en el Cabildo, se
asumio por entero en la Ley.

Se presentd como un recurso adecuado a contextos cambiantes que requieren
adaptaciones institucionales, pero las adecuaciones no son fortuitas ni azarosas, sino que
[levan por un derrotero intencionado y gobernado por un proposito deseado. En general el
espiritu de la ley es congelar las atribuciones y competencias, aunque su actualizacion
implica engorrosos y demorados procedimientos legislativos, preserva una funcién
regulatoria que ampara las virtudes de la intervencion publica; en cambio, con una ley
compacta como la que se aprobd, se facultd la emision de un continuo y abultado corpus de
ordenanzas metropolitanas conforme las modificaciones del contexto, con lo que la gestion
municipal entré en el cauce de la discrecionalidad de las decisiones y uso de los recursos
publicos.

La flexibilidad de la Ley de Régimen Metropolitano de Quito esboza una préactica
de desregulacion de lo puablico, en boga en los afios de influencia neoliberal. Bajo su
cobijo, en el transcurso de las siguientes décadas ocurri6 una perenne adaptacién
normativa, justificada por los cambios de la estructura urbanistica de la ciudad, por la
adecuacion funcional de sus distintos componentes urbanos y suburbanos, y por la
creciente integracion territorial proveyendo infraestructura béasica, servicios, equipamiento

y vialidad. La légica de la flexibilidad de la Ley, es facultar que la normativa municipal
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responda a la evolucién metropolitana, segun los flujos de los capitales y los impulsos del
mercado.

En consonancia, se impulsaron sucesivos “proyectos de ciudad acordes a las nuevas
realidades y a las necesidades futuras” (PUOS 2003, 14), sobre un territorio que demanda
control, pues la inversion inmobiliaria solo puede hacerse en el 7% de la superficie
cantonal que presenta las mejores condiciones de uso urbano, el resto es suelo no
urbanizable debido a su geografia y ecosistemas. La ciudad ejerce una enorme presion
sobre la porcion del suelo urbanizable del distrito metropolitano.

En el centro del modelo organizativo implicito en la Ley de Régimen para el
Distrito Metropolitano de Quito, estd un dispositivo vertical de toma de decisiones que
privilegia la jerarquia en el ordenamiento institucional, y las negociaciones entre las
autoridades locales y los decisores politicos del juego del poder en el escenario
metropolitano. Apuntala un modelo de “decisores activos” que actiian de modo inmediato
en las politicas metropolitanas, y en el control corporativo de la gestién urbana, a través de
un andamiaje institucional que eslabona la desconcentracion de funciones, Ila
descentralizacion de competencias y la participacién de la comunidad, siguiendo
orientaciones afines con la “nueva administracion publica”.

Por mandato de la Ley se fortalecié las atribuciones del alcalde metropolitano, y se
robustecio la estructura ejecutiva de la administracion metropolitana. Validé el ejercicio
decisional del circulo inmediato del alcalde, generalmente externo al municipio,
facultdndole compartir con el “nivel jerarquico superior” del municipio, la responsabilidad
técnica y politica de las decisiones. ElI esquema de la organizacion metropolitana se
asemeja al enfoque del “juego del poder”, esto es las complejas interconexiones entre la
autoridad y los diversos tipos de decisores de politicas publicas, los partidos y los grupos
de interés (Lindblom 1991, 57), en la ciudad.

El juego del poder reconoce el papel de las elites de decisores, en el marco de
interacciones politicas intensamente reguladas por normas morales, que establecen los
roles que han de cumplir cada uno en la jerarquia institucional, desde las jefaturas arriba
hasta los ciudadanos en el otro extremo. Las normas establecen quienes pueden ser los
actores, asi como también especifican lo que les es permitido o prohibido hacer en el
desempefio de su papel (Lindblom 1991, 60). Las normas se cumplen, se obedecen, por

diversas razones, especialmente porque son legitimas, no requieren de coercion, ni su
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aplicacion es forzada, sino que se basan en consensos, son concreciones de la hegemonia
cultural.

Asi, el espiritu de la Ley de Regimen para el Distrito Metropolitano de Quito,
entroncd tres &mbitos: la sociedad, el municipio y la autoridad. La sociedad quitefia en la
medida en que esta organizada en un patrén social que sigue un orden jerarquico, de linaje
colonial, por el que se establecen las relaciones de las personas, los grupos y las clase
sociales con el poder; fija los rangos dentro de los cuales puede darse la movilidad social,
cuando ésta ocurre por fuera de lo establecido y altera el orden, sus agentes son removidos,
como més adelante, en la tltima seccion del cuarto capitulo, puede verse.

El municipio metropolitano, a su vez, se asume con un modelo organizativo
igualmente jerarquico, con rangos de responsabilidades definidas e infranqueables. Se
distinguen los niveles superiores donde moran, en exclusividad, las decisiones de las elites
politicas y gerenciales; de los niveles intermedios de accidn estratégica como planificacion,
coordinacion territorial, tributacion, obras, entre otras; y los niveles inferiores con
funciones operativas y administrativas para la prestacion de bienes y servicios
metropolitanos, segin se muestra en la primera seccién del segundo capitulo.

Y la autoridad que se ejerce en simil con la hegemonia. Se genera en la cuspide del
sistema y se despliega en sentido descendiente, afectando, contaminando, a los demés
estamentos de la institucionalidad metropolitana, hasta provocar consecuencias en la
ciudadania. La autoridad se despliega con la persuasion a la ciudadania de una promesa del
bienestar en el distrito metropolitano, apoyandose en el manejo mediatico de los mensajes
y simbolos gubernamentales en conexion con el poder local.

En suma, la normativa metropolitana formulada por el Cabildo municipal, no era
ajena a los valores y costumbres civicas de la sociedad local, ni extrafia a la jerarquica
cultura politica quitefia, por el contrario, en una cohesion de aspectos normativos,
institucionales y de autoridad, alegd su potencialidad para una efectiva modernizacion
municipal, funcional con la conversion del distrito metropolitano, al tiempo que se mostréd
conservadora en sus alcances estratégicos, porque su orientacion era la de institucionalizar
las practicas heteronomas de las elites gobernantes de la ciudad region frente al Estado-
nacion.

La ley metropolitana desde su concepcion y en su aplicacion, devino en una macro

politica municipal que en adelante encuadrara las politicas metropolitanas, la planificacion

96



urbana, la programacion municipal, el manejo del distrito y en general todos los
dispositivos publico-privados del desarrollo urbano. En la trayectoria de la ciudad region
hacia la urbe competitiva, nlcleo de la economia regional y cultora de las libertades
individuales que promueven el progreso, la adopcion de la norma metropolitana establecio
el umbral simbdlico de no retorno en la ruta modernizadora quitefia.

En suma, la expansion metropolitana de la ciudad estuvo articulada a la
funcionalidad regional, en la medida en que respondio a los impulsos de conversion de los
propietarios de haciendas, fincas, quintas y terrenos baldios en ciudadelas, urbanizaciones,
lotizaciones, programas estatales y mutuales de vivienda, y areas de expansion urbana
donde ocurrieron las desordenadas implantaciones industriales, comerciales y
residenciales. La concentracion de capitales del complejo inmobiliario, financiero y
comercial de los grupos econdmicos quitefios, estuvo detrds del desorden territorial
provocado con la expansion metropolitana desde la segunda mitad del siglo XX. El
municipio capitalino secularmente vinculado a los intereses de los grupos econémicos
quitefios, supo aprovechar su cercania a los poderes regionales en la implementacion de las
politicas urbanas con la expansion metropolitana.

El simbolismo de las autoridades locales en la adopcion del régimen metropolitano
a comienzos de los afios noventa, mostr6 el caracter jerarquico y elitista de una decision
publica tomada en las altas esferas privadas y empresariales, con enorme implicacion en la
vida de la ciudad, en la que los valores prescriptivos de parecerse a las grandes metropolis
modernas, marcarian el derrotero metropolitano de las siguientes décadas.

Desoyendo cualquier otra propuesta, la decisién de las autoridades se materializ6 en
una compacta normativa que asertivamente ratificdé al distrito metropolitano en
correspondencia con el canton Quito, definié a la metropolitano como lo urbano y a lo
rural, aunque necesario, como algo descartable; blind6 la autonomia municipal, amplio6 las
atribuciones del burgomaestre a costa de los concejales, y faculté un complejo institucional
presidido por una funcion ejecutiva desconcentrada en administraciones zonales y
descentralizada en empresas y corporaciones municipales de servicios publicos. El
municipio capitalino entré en una fase de conversién a distrito metropolitano, con la

consecuente readecuacion institucional, cuestion que analizaremos en el siguiente capitulo.
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Capitulo segundo
La semantica de la expansion metropolitana

Las narraciones culturales contenidas en los dispositivos de accién publica como
son los planes urbanos, mas alla de su influencia en las politicas metropolitanas, develaron
las promesas de orden urbano y progreso material para la ciudad. A manera de relatos
pablicos de futuros imaginados, o al menos deseados, evidenciaron la disponibilidad de las
autoridades locales por programar el crecimiento de la urbe y ampliar la dotacion de
infraestructura, equipamiento, bienes y servicios basicos, al mismo tiempo que apostaban
por la regularizacion urbana del desorden territorial. Quito se precia de una trayectoria de
planificacion en la que, sucesivamente, se fue ensamblando una perspectiva cada vez méas
asertiva de la ciudad region, misma que es heredera de una secular relacion heterénoma
con el Estado-nacidn, permitiéndole mantener una continua readecuacion municipal
conforme el crecimiento de la ciudad, y que se consolidé con la conversion en distrito
metropolitano.

El segundo capitulo se enfoca precisamente en las narrativas culturales de la
planificacion quitefia, especialmente de la metropolitana entroncada con la readecuacién
municipal. Se explican las transformaciones y continuidades de la estructura
organizacional del municipio en el proceso metropolitano capitalino, destacando el
simbolismo de la modernidad urbana del arreglo institucional adoptado, el que trata los
asuntos publicos de la ciudad con una inclinacion hacia lo privado. El capitulo esta
dividido en tres secciones: la primera explica la conversién experimentada por el
municipio capitalino que derivé a un hibrido de Estado y empresa publica; la segunda
seccidn interpreta los relatos culturales de progreso y orden urbanos contenidos en los
planes metropolitanos; y la tercera seccion examina las tendencias de concentracion

econdémica y segregacion urbanas acentuadas con el proceso metropolitano.

1. El municipio metropolitano: entre Estado y empresa

La historia de Quito es la historia de los poderes regionales, de la trayectoria del
cabildo y sus relaciones con la gente y el espacio urbano. Es la memoria del sometimiento
de las diferencias sociales y culturales a las uniformidades de la ciudad, y de la escalonada

ocupacion de un territorio de pueblos originarios, transformado en haciendas, estancias y
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poblados, més tarde convertido en ciudadelas, urbanizaciones y barrios. El contraste
paisajistico entre el presente y el pasado del territorio metropolitano, es dramatico.

La radical transformacion del paisaje natural y social, se originé en la conquista
espafola con la villa trazada en damero por el cabildo que agrup6 a la poblacion indigena
en reducciones, convertidas en los primeros barrios de la ciudad. Conforme se expandid la
urbe, se incorporo a los poblados de los valles circundantes como parroquias rurales, las
que mas tarde se convirtieron en zonas metropolitanas. Con la colonizacién del territorio y
la expansion del damero se sometieron a las poblaciones nativas, aunque algunos pueblos
conservaron las originarias formas de ocupacion territorial, fue la génesis espacial de la
modernidad colonial de la ciudad. En relacion al contraste de los cambios en el paisaje de

Quito el historiador Jorge Nufiez relata:

El nativo fue alejado de la proximidad del agua, elemento que le era tan familiar y
querido, donde estaban sus cultivos de cereales y hortalizas y sus fuentes de proteinas
(peces y aves), y encerrado en pueblos artificiales, distantes de sus cultivos y alejados de su
modo de vida tradicional. Es mas, el espafiol vio todo eso como un esfuerzo moralizador y
civilizatorio, por el que los nativos eran alejados de los “montes, ciénagas y barrancos” que
habian tenido por habitat, para ubicarlos en pueblos de “buena habitacién y policia”, donde
podian ser facilmente cristianizados y controlados por la autoridad colonial. (...), los
territorios situados al norte y sur de la villa se convirtieron en ejidos o tierras comunales de
la ciudad y la zona ubicada a los lados del rio Machangara fue transformada en dehesas o
potreros de uso publico, siguiendo los mandatos de las Ordenanzas de Poblamiento del rey
Felipe Il. Més tarde, los ejidos del norte y sur de Quito fueron sometidos a un plan de
disecacion de sus lagunas y humedales, para aprovecharlos como tierras agricolas.
Finalmente, ya en el siglo XVIII, las oligarquias formadas alrededor del cabildo de la
ciudad se convirtieron en arrendatarias de estos ejidos, primero, y luego en propietarias de
los mismos, que se transformaron en haciendas y estancias (Nufiez 2017).

De lo afirmado por Nufez, se desprende la existencia de un histérico patron
publico-privado de ocupacion del espacio que transformd la geografia quitefia: familias
nobiliarias emparentadas con los conquistadores (Nufiez 1990), a traves de las
intervenciones del cabildo coparon los mejores lugares, redujeron a las poblaciones,
modificaron a su conveniencia el paisaje y se apropiaron del territorio. Es un sometimiento
colonial que pareceria corresponder a etapas del pasado, sin embargo, mutadas las familias
nobiliarias en grupos empresariales, a comienzos del siglo XXI, la ocupacion del espacio
continta con la conversion de la ciudad regién. Es el presente de una larga duracion de

ocupacion colonial territorial, cuyo tramo reciente es la evolucidn a distrito metropolitano.
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Del mismo modo que ocurrié un cambio drastico en el paisaje de Quito, sobrevino
una transformacion sustantiva en el gobierno de la ciudad: el viejo cabildo castellano
impuesto con la conquista, se convirtié en el moderno municipio metropolitano de la
ciudad region. En la colonia, tras la fundacion de la villa se formo el Cabildo integrado por
alcaldes mayores, menores, de hermandades, regidores y una ralea de oficios publicos;
tenia una relacion contractual de autonomia con la Corona, y estaba vinculado al
gobernador, encomenderos y las ordenes religiosas que integraban la Audiencia de Quito.
Por mandato real se elegian los alcaldes y regidores entre las familias nobiliares criollas y
peninsulares, y el Cabildo operaba con deliberaciones y decisiones registradas por
escribanos en los libros capitulares; en sus entornos se integrd la estructura estamental y
nobiliaria del poder local de la aristocracia capitular quitefia (Ponce 1998).

Con la formacion de la RepuUblica, el Cabildo continu6 con sus principales
funciones de higiene, ornato, cuidado. Se suprimio la dignidad de alcalde y el cabildo fue
reemplazado por la “corporacion municipal”, dotada de autonomia y sujeta a las decisiones
del gobierno nacional. EI Municipio estaba dirigido por el Presidente del Concejo
Municipal, integrado por ediles electos por votacion popular y con capacidad de emitir
ordenanzas dentro de la jurisdiccion cantonal (Ayala 1991). La primera ley de régimen
municipal de 1861 ratifico la autonomia municipal, la facultad de dictar ordenanzas
cantonales, y regl6 su institucionalidad como una réplica a escala cantonal del Estado, con
un ejecutivo regido por el Presidente del Concejo Municipal, y un legislativo integrado por
ediles, quienes en su mayoria eran representantes de las familias nobiliarias, hacendados y
comerciantes, ratificando la estructura del poder local (Nufiez 2003).

A lo largo del siglo XX se sucedieron hasta veinte reformas y numerosas
codificaciones a la Ley de Régimen Municipal, las que paulatinamente incorporaron
nuevas atribuciones municipales. En el periodo de implantacion del distrito metropolitano,
la Ley vigente era la de 1966 reformada en 1971 y luego en 1982, establecia como
finalidad del municipio el “bienestar de la colectividad”, a través de la “planificacion fisica
del canton y sus areas urbanas y rurales”, acrecentar el “espiritu de nacionalidad” y
progreso, y promover el “desarrollo econdémico, social, medio ambiental y cultural dentro
de su jurisdiccion”.

Sus funciones, enmarcadas en los planes nacionales y regionales de desarrollo

econdmico y social que adopte el Estado, eran la provision de sistemas de agua potable y
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alcantarillado; construccion, mantenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacién del
uso de caminos, calles, parques, plazas y demas espacios publicos; recoleccion,
procesamiento o utilizacion de residuos; planificar, coordinar y ejecutar planes y
programas de prevencion y atencion social; planificacion del desarrollo cantonal; regular el
uso de la via pablica en areas urbanas y suburbanas de las cabeceras cantonales y en las
areas urbanas de las parroquias rurales del canton; contribuir al fomento de la actividad
productiva y su comercializacion, a traves de programas de apoyo a actividades como la
artesania, microempresarias y productoras de la pequefia industria entre otros, en
coordinacion con organismos nacionales, regionales, provinciales y parroquiales; colaborar
y coordinar con la Policia Nacional, la proteccion, seguridad y convivencia ciudadana
(LRM 2005); entre otras.

En simil con el Estado, el municipio estaba organizado por ramas de actividad y
con dependencias de obras publicas, justicia y policia, financiera, administrativa, higiene,
salubridad y ambiente, educacion y cultura, servicios sociales, asesoria juridica,
planificacion, desarrollo de la colectividad y proteccion de los grupos vulnerables. El
Reglamento Organico Municipal establecia tres niveles de funciones: director o toma de
decisiones, coordinacion y seguimiento; asesor para asistencia técnica y legal en
planificacidn, programacion y proyeccién de actividades; y operativo con la ejecucion de
funciones. Ademas, la Ley facultaba la creacion de empresas municipales para prestacion
de servicios publicos, y empresas de economia mixta con directorios mayoritarios del
sector privado, con el propdsito de “solucionar eficaz y oportunamente los problemas que
la ciudad enfrenta” (LRM 2005).

1.1 La readecuacion institucional

Con la adopcion de la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, el
municipio acentuo la autonomia institucional, la descentralizacion y empresarizacion de la
prestacion de servicios publicos, y formalizo la ciudad region. Fortalecid las atribuciones
del alcalde y del aparato ejecutivo con una gradual readecuacion institucional empresarial;
mientras continuaron los concejales con las atribuciones de legislacion, fiscalizacion,
formulaciéon y aprobacion de politicas, y participacion en comisiones y empresas. El

Concejo proverbialmente integrado por personajes vinculados a los intereses econémicos

101



de la ciudad, con la conversion a distrito metropolitano dio paso a la democratizacion del
gobierno local y a la creciente presencia de nuevos politicos, lideres y dirigentes populares.

La mayoria de los alcaldes electos de la ciudad, salvo quiza dos casos, uno de ellos
el mas reciente, como anotamos anteriormente, provienen de los circulos del poder
economico Yy politico de la ciudad, por lo que, con ciertos matices, generalmente fueron
personajes acostumbrados a regir, a ordenar en haciendas, empresas e instituciones. De los
veinte y tres alcaldes quitefios, cinco intentaron pasar del sillon municipal al sitial
presidencial del pais, pero solo dos lo consiguieron. Rodrigo Paz fue el ultimo empresario
que por eleccién popular asumid la alcaldia de la capital, en adelante y hasta la actualidad,
los alcaldes capitalinos electos han sido politicos profesionales.

Igualmente, el Concejo Municipal que estaba integrado principalmente por
concejales vinculados a los sectores econdémicos y nobiliarios de la ciudad, a las
maquinarias electorales de los partidos politicos liberal, conservador y velasquista,
progresivamente se renovaba con una representacion plural de las fuerzas politicas de la
ciudad, de la sociedad civil y de los sectores populares. EI Concejo municipal adoptando la
normativa metropolitana, se remozd con ediles provenientes de los nuevos sectores
sociales en ascenso, aunque continuaron eligiéndose los notables y caciques barriales o
deportivos vinculados con las maquinarias electorales de los también nuevos partidos
politicos Izquierda Democréatica, Democracia Popular y Social Cristiano que, a su turno, se
dedicaban a reemplazar las maquinarias electorales barriales de los anteriores partidos
politicos.

El clientelismo o el cambio de lealtades por servicios publicos, esta arraigado en la
cultura politica de la capital, se ejerce por igual entre las autoridades locales como entre los
notables, lideres, dirigentes y personalidades de las clases altas, medias y populares. Forma
parte de un comportamiento idiosincratico de acceder a los servicios a cambio del apoyo
electoral, y de asegurar la presencia popular en las movilizaciones y eventos de respaldo a
las autoridades locales. La asuncion del distrito metropolitano, lejos de erradicarlo,
vigorizo el clientelismo por el verticalismo decisional en las relaciones con la ciudadania,
especialmente con los sectores barriales y populares como se vera en el capitulo tercero.

La democratizacion del poder local quitefio, o la eufemistica autodefinicion de el
“Ilustre Municipio es la Sociedad Politica Auténoma” (IMQ 1992, 181), no implico

necesariamente la ampliacion de los espacios de decisiones estratégicas, ni la participacion
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ciudadana en las politicas municipales, sino la inclusion minoritaria de la representacion
popular en el Concejo municipal, pues las grandes decisiones de la ciudad, como su mentor
lo planted, continian morando en las altas esferas del alcalde y sus decisores revestidos de
atribuciones, y secundados por la mayoria edilicia con agendas alineadas en la modernidad
metropolitana.

El municipio quitefio supo acoplar su institucionalidad a la progresiva ocupacion
territorial, imbricada en la dinamica regional y con la gestion de la ciudad, asegurando
condiciones materiales de habitabilidad y situaciones providenciales para la economia
local. EI cometido municipal no era ajeno a los intereses regionales, ni el desarrollo urbano
era disfuncional a la region. La compleja gestion municipal de universalizar el acceso a los
servicios baésicos, transporte, movilidad, seguridad, higiene y la conservacion del
patrimonial centro historico, es también una manera de certificar la ciudad competitiva y
financiera, de impulsar las inversiones inmobiliarias, promoverla como sede de negocios,
“polo del desarrollo industrial andino”, como “centro nacional de servicios turisticos y de
transporte de carga por via area y terrestre”, sefiald el exalcalde Paco Moncayo (2007, 5).

En el paso del canton a distrito y del municipio a gobierno metropolitano, se
asumié el discurso del desarrollo local, que no se refiere solo a promover las iniciativas de
economia social y solidaria apoyando emprendimientos de escala, o estimulando los
circuitos alternativos de las diversas economias populares, sino sobre todo como la
promocion de las grandes inversiones de los grupos econdmicos afincados en el distrito
metropolitano, a través de la regencia estratégica y el control urbano del 7% del territorio
distrital en el que se emplazan la ciudad y la economia regional. Para el municipio

capitalino el desarrollo local se definia como:

. un proceso de crecimiento y cambio estructural de la ciudad que contempla tres
dimensiones. Econdmica: empresarios locales usan eficientemente los factores productivos,
aumentan la productividad y mejoran la competitividad en los mercados. Sociocultural:
instituciones locales fortalecidas, funcionando en redes, generan relaciones de confianza
que sirven de base al desarrollo. Politica y administrativamente: las politicas y acciones del
gobierno local crean un entorno favorable a la produccion e impulsan el desarrollo (Carrion
s.f., 181).

Con la puesta en vigencia de la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de
Quito, el municipio entré en una sostenida reingenieria organizativa que acentuo el

caracter empresarial en la prestacion de servicios, junto al robustecimiento de las
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facultades ejecutivas en simil con el presidencialismo, aunque decadente, de la reforma
neoliberal del Estado ecuatoriano. Se puso en marcha un continuo acrecentamiento
corporativo iniciado en 1990, implementado principalmente a lo largo de las décadas
noventa y dos mil, durante los periodos de los alcaldes de los partidos Democracia Popular
e Izquierda Democrética, ajustado luego por los subsiguientes alcaldes, siguiendo el mismo
libreto corporativo y direccionamiento urbanistico.

¢Fueron etapas o un continuom de readecuacion institucional del municipio
capitalino? René Vallejo propuso que hubo “tres momentos o etapas del proceso de
readecuacion institucional”. El primero enfocado en las definiciones de la “estructura
metropolitana” y la “modernizacion burocratica” que comprendio el periodo del alcalde
Rodrigo Paz. El segundo con la conformacion del distrito metropolitano, a partir de la
puesta en vigencia de la normativa metropolitana, iniciandose la desconcentracion
empresarial y la configuracion del “modelo gerencialista”, que abarco los dos periodos del
alcalde Jamil Mahuad. Y el tercero de consolidacién del distrito metropolitano como
“gobierno local”, ampliando la gestion desconcentrada junto a la corporativizacion de la
participacion ciudadana, la planificacion estratégica, la cooperacion publico-privada vy el
desarrollo econdmico, en los dos periodos del alcalde Paco Moncayo (Vallejo 2009, 77).

La idea de etapas supone periodos diferenciados por dinamicas o factores
institucionales que cambian o se agotan, y que estan eslabonadas por fases de transicion,
eso no sucedid en la readecuacion institucional del municipio metropolitano. La idea de
momentos pareceria adecuada para captar las intensidades de la readecuacidn institucional,
pero al establecer que los momentos corresponden a los periodos de los alcaldes, supone
que hubo matices administrativos que modificaron la orientacién estratégica, cuestion que
tampoco ocurrid. La visién de momentos en concordancia a los periodos de los alcaldes,
mas bien muestra la secuencia en la readecuacion organizacional, con lo que en realidad se
tratd de un continuom expansivo de la institucionalidad municipal, enlazado con la gestion
metropolitana. Antes que momentos diferenciados por la reingenieria institucional, fue una
escalada modernizadora del municipio capitalino que se explica por tres factores: la alianza
politica del poder local, la integracion de intereses de la economia de Quito y la
gobernanza adoptada por los alcaldes.

La alianza de las tres mayores fuerzas politicas de la ciudad se mantuvo desde el

periodo del alcalde Rodrigo Paz, quien formul6 el proyecto de distrito metropolitano, y
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luego con los subsiguientes alcaldes Jamil Mahuad que emprendié con la transicion al
distrito metropolitano, y Paco Moncayo que consolidé la estructura institucional
metropolitana. En los veinte afios de su concepcion e implementacion, las autoridades
locales aseguraron el consenso o la mayoria en las decisiones del Concejo Municipal para
las readecuaciones institucionales.

En los dos periodos del alcalde Mahuad, el Concejo estuvo integrado
mayoritariamente por cinco concejales de la Democracia Popular, cuatro de la Izquierda
Democratica y tres Social Cristianos. Durante las alcaldias de Moncayo se revirtio la
proporcion del Concejo: seis concejales eran de la Izquierda Democrética, cuatro de la
Democracia Popular y tres Social Cristianos (MDMQ 2004). La renovacion bianual de las
minorias en el Concejo, no modificd la representacion paritaria de los tres partidos
politicos que cohesionados respaldaron a los alcaldes. Y es que las diferencias ideologicas
partidarias eran nominales, la Democracia Popular de su originaria adscripcion demdcrata
cristiana se convirtié en un remozado partido conservador, la lzquierda Democratica de
factura socialdemocrata igualmente devino en un renovado liberalismo, y el Social
Cristiano se mantuvo como una fraccion conservadora. Eran las mismas fuerzas politicas
de derecha que, alterndndose, controlaron el municipio y gobernaron la ciudad capital en
los Ultimos sesenta afos.

Los alineamientos de las tiendas politicas capitalinas convergieron en el
compromiso con el distrito metropolitano. Los concejales indistintamente de sus filiaciones
partidarias, al igual que los alcaldes, hicieron suyo el discurso modernizador
metropolitano, y la vision de la “ciudad competitiva” habia calado hondo en los ediles
convirtiéndose en el horizonte deseado, segun se desprende, a guisa de ejemplo, de las
palabras del concejal sustituto electo en representacion de las fuerzas populares de

izquierda que hizo suya la visién elitista empresarial:

... la palabra “negocios” interpretada en el sentido de la competitividad, es un tema
que en las ciudades es absolutamente crucial (...) me parece que el tema de los negocios se
vuelve en un tema fundamental para que la ciudad tenga cada vez méas riqueza, no solo
riqueza en lo social, riqueza en lo cultural, no solo riqueza en los servicios que se prestan
(...) porque eso es lo que queremos, gueremos que Quito sea competitivo, que Quito
atraiga la inversion extranjera, que Quito haga negocios, no el Municipio sino nuestras
empresas (MDMQ 2000, 21).
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La alianza politica que respald6 la adecuacion institucional, se puso a prueba en
distintas coyunturas, especialmente en los eventos criticos de defensa de la capitalidad,
cuando el municipio asumid protagonismos centrales y los alcaldes encabezaron la defensa
simbolica ante los excesos presidenciales. Ocurrié en los episodios del alcalde Mahuad
contra Bucaram, cuando los concejales cerraron filas en su respaldo; igual sucedi6 en la
defensa de la ciudad contra las huestes gobiernistas de Gutiérrez, en que los concejales
nuevamente respaldaron por unanimidad al alcalde Moncayo. La readecuacion
institucional metropolitana no era un tema coyuntural, se convirtié en un asunto de la
ciudad, asi lo asumieron los representantes de la ciudadania.

La integracion de intereses de la economia de Quito se fortalecio con la asuncion
del distrito metropolitano. La configuracion del territorio a través de las politicas
metropolitanas, esta relacionada con el libre flujo de los capitales regionales quitefios
asociados a los transnacionales, en los sectores del mercado interno con la expansion
manufacturera, comercial y alimenticia, de los monopdlicos emprendimientos
inmobiliarios y turisticos, en la alta concentracion bancaria y financiera, y del sector para
el mercado internacional con la expansion de la agro exportacién floricola y horticola. Son
circuitos econdmicos que rebasan al distrito metropolitano y a la provincia de Pichincha,
pues forman parte de los grupos econdmicos regionales de alcance nacional anotados.

La racionalidad en la gestion municipal y en las politicas urbanas emprendidas con
los alcaldes metropolitanos, estuvieron atravesadas por la funcionalidad espacial de la
ciudad a la economia regional: vias, servicios, infraestructura, equipamiento, zonas
especializadas y aeropuerto facilitaron el desarrollo de la economia de Quito. La
readecuacion institucional del municipio y la conformacién territorial metropolitana,
fluyeron sin mayores contratiempos, no enfrentaron intereses disruptores, sino que
siguieron un estable curso ascendente, paraddjicamente, en un contexto de recurrente crisis
politica nacional que tuvo momentos de efervescencia en Quito.

El Concejo se mantuvo cohesionado, auspiciando la continuidad en las obras
emblematicas metropolitanas que también siguieron el continuom concepto-
implementacién-consolidacion, como ocurrid con las grandes obras que se implementaron
en el transcurso de las distintas alcaldias, conjuntamente con la implantacion del distrito
metropolitano. Sucedio con el sistema de transporte pablico disefiado en la alcaldia de Paz,

implementado en la de Mahuad y consolidado en la de Moncayo; la misma secuencia inter
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alcaldias, con algunos desplazamientos temporales, siguieron el anillo vial metropolitano,
las intervenciones del centro histdrico, el control ambiental, la expansion urbanistica hacia
los valles centro orientales, el aeropuerto de Tababela y recientemente el metro de Quito.

Al final de los dos periodos de los alcaldes electos, emergio, simbdlicamente, la
economia detras de la politica, cuando los burgomaestres, respectivamente, renunciaron
para intervenir en las elecciones presidenciales, siendo sustituidos por concejales de perfil
empresarial. Jamil Mahuad fue reemplazado por Roque Sevilla lider del principal grupo de
seguros, turismo y comercial, y Paco Moncayo por Andrés Vallejo cabeza de otro grupo
bancario, comercial e inmobiliario. La sucesion de autoridades no implicé alteraciones de
la agenda metropolitana, con lo que la readecuacién institucional del municipio estuvo
enlazada con la ejecucion de las principales obras metropolitanas, no fue una evolucion
organizacional auto referida, sino en conexién con la integracion de la economia regional
entroncada, a su vez, con la modernidad urbana.

La adopcidn de la gobernanza municipal forma parte de la cultura empresarial y del
enfoque de mercado prevaleciente en la gestion metropolitana. La gobernanza un concepto
politico influenciado por el debate neoliberal, se refiere a que las politicas publicas son
consecuencia de la colaboracion compartida entre multiples actores, y los servicios
publicos son resultado de la negociacion entre las autoridades locales y los grupos de
presion de la ciudad. En gobernanza, el municipio se asume como el facilitador entre los
intereses publicos y privados, para lograr los acuerdos en la prestacion de servicios.

Es distinta a la nocién de gobernabilidad local que estd asociada con el mandato
propio del sistema politico, procura que los servicios publicos sean resultado del complejo
legal-burocratico-instrumental urbano, a través del ciclo de las politicas publicas. La
gobernanza, en cambio, esta vinculada a la capacidad de auto coordinacion propia de las
redes locales, constituidas por una “constelacion de organizaciones y entidades privadas y
publicas, estatales y transestatales” (Valles 2007, 430).

La gobernanza de los alcaldes metropolitanos implicd la progresiva
desconcentracién administrativa y la descentralizacién de servicios, conforme la
heterénoma relacién del municipio capitalino con el Estado nacional por la que consiguié
se le deleguen, por acuerdo o convenio, la provision de servicios publicos, sin que hayan

mediado normas especificas de descentralizacion en el pais.
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Sucedi6 tempranamente con las concesiones de los caudales de varios rios para las
dos primeras plantas de energia eléctrica del alumbrado publico quitefio en 19086, las que se
convirtieron en la Empresa Eléctrica Municipal en 1937; con las pioneras escuelas
municipales Antonio José de Sucre y Eugenio Espejo en 1915, con la Compafiia Municipal
de Transporte en 1947 que se convirtié en Empresa Municipal de Transporte en 1980; con
la Empresa de Agua Potable en 1960, la Empresa de Alcantarillado en 1963, el Patronato
Municipal fundado en 1979, la Empresa Municipal de Rastro en 1983, la Empresa del
Centro Historico en 1984, y el Fondo de Salvamento en 1987 (Vallejo 2009, 86).

La readecuacion de la institucionalidad metropolitana ampli6 la préctica
empresarial precedente, en la medida en que la creciente transferencia de las competencias
para la provisién de servicios publicos a las empresas municipales, y la progresiva
desconcentracién de la administracion municipal, daban lugar a un holding empresarial
metropolitano. La gobernanza implicaba establecer alianzas publico-privadas normadas
por la rentabilidad de los servicios, asi como la creciente potestad decisional del alcalde
metropolitano con la desconcentracion de la gestion burocratica en las administraciones
zonales.

La gobernanza se corresponde con el modelo organizacional formulado en el
espiritu de la ley metropolitana, por lo que la readecuacion institucional correspondiente,
necesariamente tuvo que acoplarse con la cultura empresarial del sector privado quitefio,

tradicionalmente vinculado en la gestion de la ciudad, como lo expresé el alcalde Paz:

Es responsabilidad del Municipio crear la infraestructura necesaria para que esta
opcién se haga realidad. Lo demas es de competencia de la empresa privada y de otros
organismos del Estado. Quiero destacar la cooperacién de la empresa privada, que ha sido
fundamental en el desarrollo de actividades municipales pues, salvo determinados sectores
reacios a todo cambio por pequefio que sea, la mayoria de empresarios ha comprendido y
apoyado la gestién municipal (Gaceta Municipal 1991, 6).

En las dos décadas de implementacién del distrito metropolitano, el municipio pasé
de una institucién centralizada, a una compleja institucion desconcentrada y
descentralizada, con la formacion progresiva de las administraciones zonales, el
incremento de las empresas metropolitanas y el ensanchamiento de las facultades
ejecutivas de las autoridades locales. En ese lapso se operé una transformacion
organizacional que acentuaba el camino iniciado por las empresas municipales, junto a la

nueva presencia territorial de las administraciones zonales.
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En el afio 1992 el municipio era una organizacion concentrada, en la que las
funciones orbitaban en torno al alcalde que aglutinaba los niveles directivo, asesor y
operativo; en la estructura funcional estaban jerarquizadas bajo la linea de mando del
alcalde, las diez Direcciones: Administrativa, Avalluos y Catastros, Recursos Humanos,
Financiera, Programacion, Obras Publicas, Fiscalizacion, Mercados, Higiene, y Educacion
y Cultura; y en paralelo, presididas por el burgomaestre, estaban las cinco empresas
municipales y las tres dependencias. Todas las entidades ejecutoras y operativas gravitaban
en un mismo entorno organizacional, aglomerandose los procedimientos internos y los
tramites administrativos con la ciudad. En conjunto, conformaban una estructura
administrativa integrada por 8.018 empleados, de los cuales 3.070 eran administrativos,
535 docentes, 4.195 trabajadores y 218 por contrato, para 1995 el nimero total de
empleados disminuy6 a 7.148 (MDMQa 1995, 8).

La implementacion de la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito,
posibilitd emprender nuevos arreglos institucionales municipales alineados con la reforma
neoliberal del Estado. Respaldada en una amplia normativa desregularizadora y
privatizadora®, la modernizacién neoliberal propugnaba el ensanchamiento de las
responsabilidades publicas en los gobiernos seccionales, a costa de la reduccion de las
funciones reguladoras del gobierno central y la privatizacion de los servicios publicos. La
ley de modernizacién facultaba al sector privado la “enajenacion de la participacion de las
instituciones del Estado en las empresas estatales”, asegurando “eficiencia, transparencia y
productividad en la administracion de lo pablico” (Ojeda 2001, 71).

El alcalde Jamil Mahuad impulsé el cambio organizacional convencido de que el
municipio no podia seguir siendo solo un proveedor de servicios e infraestructura para la
ciudad, tenia que convertirse en un “Gobierno local promotor del desarrollo”, a traves de la
modernizacion de su estructura administrativa que deberia hacerse de cara a las demandas

de la ciudadania, afirmé que:

% Entre las que se formularon la Ley de Desarrollo Seccional en 1990; Modernizacién del Estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada en 1993, y los
Reglamentos: Sustitutivo del Reglamento General de la Ley de Modernizacién de 1994, y el Organico
Funcional del Consejo Nacional de Modernizacion CONAM de 1994; el Estatuto Juridico Administrativo de
la Funcién Ejecutiva de 1994; la Ley de creacion del Fondo de Solidaridad en 1995; la Ley Especial de
Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales en 1997; el
Reglamento de Aplicacién de la Ley Especial de Distribucion del 15% en 1997; la Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacién Social de 1997, y finalmente la Constitucion Politica de la
Republica del Ecuador aprobada por la Asamblea Constituyente en 1998. Un resumen de estas leyes puede
verse en el estudio de Lautaro Ojeda (2001).
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En lugar de una organizacion orientada hacia adentro y pensando como tratarnos
mejor, quienes aqui trabajamos propendemos una organizacion orientada hacia la ciudad,
gue piense como servir mejor al ciudadano que es la razén de ser de nuestra existencia, en
lugar de pensar en el recurso humano como una burocracia inevitable y costosa, pensamos
en el recurso humano como algo necesario y generador de ideas, planteamientos,
posibilidades, en lugar de pensar que la ciudadania tiene que aceptar lo que nosotros
resolvamos, pensamos que la ciudadania tiene su palabra que decir, debe ser escuchada y
su opinién en un insumo para que nosotros disefiemos los sistemas de trabajo (MDMQ
1995, 15).

El Alcalde puso en marcha la descentralizacion de las competencias normadas en la
Ley metropolitana, las que como se dijo anteriormente, eran una ampliacion de las
atribuciones municipales para robustecer el control de la ciudad, creando nuevas
dependencias municipales y formulando numerosas Ordenanzas de regulacion técnica.
Incremento6 la gestion del suelo conforme el Plan de Estructura Espacial Metropolitano
(IMQ 1992), asumiendo el catastro rural que fue transferido desde el Estado central a las
Direcciones de Planificacion, Financiera, Avallos y Catastros, y Empresa del Centro
Histdrico. Implementd el control y regulacién ambiental de los desechos liquidos que se
vierten en los cuatro rios que atraviesan la ciudad, el control de las emisiones atmosféricas
y de los combustibles, creando la Direccién de Medio Ambiente en 1994 (Vallejo 2009,
87-90).

Asumid parcialmente la competencia del transporte, pues el gobierno central
transfirié las atribuciones de planificacion, regulacion y coordinacién del transporte
publico y privado, sin las atribuciones de control y recursos; no obstante, emprendié con la
implementacion del primer corredor del Sistema Integrado de Transporte “trolebus”, lo que
provocd conflictos y resistencias con el monopdlico gremio de transportistas que fueron
apaciguadas con las negociaciones del Alcalde. En 1994 se cred la Unidad de Planificacion
y Gestion del Transporte (UPGT), que enlazo al sistema integrado el segundo corredor
Ilamado “Ecovia” (Chauvin 2007, 90).

Durante sus dos mandatos emprendié con la desconcentracién administrativa, a
través de la creacion de seis Administraciones Zonales: Norte, Centro, Sur, La Delicia,
Tumbaco y Los Chillos, a las que se delegaron funciones de gestion urbanistica,
recaudacion tributaria, control sanitario de expendio de alimentos, mantenimiento de
parques Yy espacios publicos, y la ejecucion de pequefias obras de mejoramiento barrial
(MDMQ 1998, 34-35).
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La participacion asumida como el programa de “Desarrollo Comunitario” se limito
a la promocién de aisladas experiencias de micro planificacion barrial, incluidas en el
“Plan de Desarrollo del Sur”, a realizar los planes estratégicos en las seis Administraciones
Zonales (MDMQa 1995, 28), al malogrado Plan Estratégico de la ciudad con la efimera
formacion de la Asamblea de la Ciudad activada en defensa de la capitalidad ante los
excesos que condujeron al derrocamiento de Abdald Bucaram, y a la ejecucion de
pequefias obras de cogestion con aportes de la comunidad en los barrios periféricos,
especialmente en el periodo del alcalde subrogante Roque Sevilla (Vallejo 2009, 92). Las
experiencias de planificacion eran fruto del entrenamiento en temas de planificacion
estratégica situacional, administracion por objetivos y reingenieria de procesos que habia
emprendido el municipio para capacitar a sus funcionarios de las Direcciones y
Administraciones Zonales, a través del reciente creado Instituto de Capacitaciéon Municipal
ICAM (MDMQ 1995, 16).

Con el acrecentamiento de la intervencion municipal, los nuevos requerimientos de
financiamiento y apoyo institucional, se canalizaron a través de la cooperacién
internacional que habia empezado el alcalde Rodrigo Paz quien, al final de su periodo,
afirm6 que “Comparativamente, desde mayo de 1988, en que el Municipio no tenia
virtualmente programas que cuenten con cooperacion internacional, el cambio cualitativo
registrado es sustancial” (Gaceta Municipal 1991, 13).

El PNUD financio proyectos de manejo ambiental y transporte publico, UNICEF
servicios basicos a barrios marginales, UNIFEM prestd asistencia técnica con enfoque de
género, el PAM dio ayuda alimentaria en barrios marginales, UNDCP apoyé proyectos de
prevencion de drogas, la cooperacion francesa contribuy6 para el desarrollo institucional,
la GTZ financi6 proyectos de gestion de residuos y control ambiental, y la cooperacion
belga financio la preservacion patrimonial.

Con ayuda del gobierno brasilefio se realizaron eventos de capacitacion en
planificacion. EI Gobierno de Espafa financio el sistema “trolebus”, la AECI apoyo la
rehabilitacion de areas historicas, y USAID financid los proyectos de residuos solidos y
prevencion de desastres. La ayuda italiana financio el canal frigorifico, y con recursos de la
cooperacion britanica se realizaron obras de conservacion patrimonial. Con fondos
japoneses se financio la ampliacion de la red de transporte publico, asi como el

equipamiento de salud y el control ambiental; y con los ayuda de Suecia se financié el
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manejo ambiental. El Banco Mundial concedié préstamos para programas de recoleccion-
disposicion de residuos solidos, e inversion en vialidad; el BID concedié préstamos para
proyectos de saneamiento ambiental y para conservacion patrimonial al FONSAL,
finalmente con apoyo de la agencia francesa ORSTOM se emprendid el Sistema Urbano de
Informacion, entre otros proyectos (MDMQa 1995, 21-25).

En 1997 se promulgo el Codigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito,
codificado en marzo de 1999, en el que se contemplaron todas las ordenanzas actualizadas
y vigentes a la fecha que regian el funcionamiento integral de las dependencias,
direcciones, administraciones y empresas municipales. Era una abultada normativa
seccional que puso en préctica el principio establecido por la ley de régimen metropolitano
de reglar las atribuciones municipales con Ordenanzas, no con leyes nacionales,
evidenciando que a fines de la década de los noventa el municipio capitalino habia
transitado hacia una entidad de gobierno local parcialmente desconcentrada y
descentralizada. Con su propia facultad legislativa, el municipio metropolitano duplico el
campo de accion puablica en el distrito, pues contemplaba quince “ramos de actividad” de
la administracién municipal y la estructura funcional (MDMQ 1999, 33).

En la estructura organica se habia adicionado un nivel intermedio, con lo que el
municipio estaba constituido por el nivel politico y de decision integrado por el Concejo y
Alcalde Metropolitano, el nivel asesor supeditado al Alcalde, el nivel de gestion con la
Administracion General, la Direccion General de Gestion del Desarrollo y la Coordinacion
Territorial, y el nivel operativo compuesto por las empresas metropolitanas adscritas y las
unidades especiales creadas por el alcalde (MDMQ 1999, 33-34).

La facultad ejecutiva del alcalde metropolitano se incrementd notablemente, pues
tenia, por un lado, un aparato desconcentrado en el territorio coordinado por la
Administracion General con seis Administraciones Zonales: Centro, Sur, Norte, Delicia,
Tumbaco, los Chillos, interconectadas con cinco Direcciones: Planificacion,
Administrativa, Financiera, Higiene, y Educacion y Cultura; y bajo operacion directa de la
Administracion General las Direcciones de Mercados, Medio Ambiente y Policia. Y por
otro lado, un grupo descentralizado de siete empresas metropolitanas proveedoras de
servicios: Centro Historico, EMOP, EMAAP, EMR, EMT, EMASEO, FONSAL vy el
Patronato San José (MDMQ 1998, 29).
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1.2 La estructura corporativa metropolitana

En la década de los afios dos mil, durante los dos periodos del alcalde Paco
Moncayo, se consolidd el arreglo institucional del municipio capitalino, con politicas
orientadas a profundizar la descentralizacion asumiendo nuevas competencias,
robusteciendo el holding de empresas metropolitanas y transfiriendo ciertas competencias a
las juntas parroquiales rurales del distrito; y con politicas dirigidas a vigorizar la
desconcentracion territorial en las Administraciones Zonales, con el incremento de sus
funciones, la implantacién de la participacién ciudadana y el desarrollo territorial.

Las orientaciones programaticas tomaron forma en el Programa de Desarrollo
Institucional, el Sistema de Gestion Participativa y el Plan General de Desarrollo
Territorial, establecidos en el plan “Quito Siglo XXI” del periodo 2000-2004, que mas
tarde se convirtio en el “Plan Estratégico Equinoccio 21: Quito hacia el 2025 para el
periodo 2004-2008, ambos soportados en dispositivos de gestion gerencial, planificacion
estratégica y gestion por resultados.

El programa de fortalecimiento institucional acentu6 la tendencia de modernizacion
de la administracion municipal emprendida anteriormente, y adopt6 el enfoque empresarial
como el pardmetro de la reingenieria de procesos que se aplicé al conjunto de la estructura
institucional. La modernizacion administrativa abarcaria incluso a las empresas

metropolitanas como lo recomendo el concejal de mas larga trayectoria Andrés Vallejo:

Una recomendacion (...) es que se traslade este proceso (la propuesta de
modernizacion del sistema administrativo municipal) a las empresas, porque las empresas
como estamos viendo (...) significan un altisimo porcentaje de lo que es la administracion
municipal, solo la Empresa de Agua Potable tiene aproximadamente el 20% de todo el
personal del Municipio, lo que nos da una idea del volumen que esas empresas manejan y
significan (Acta 2000, 25).

El propdsito estratégico que guiaba la modernizacion institucional era el mismo
desde que se inici6 la conversion metropolitana, esto es convertir al municipio capitalino
en un gobierno local. El enfoque establecido en los planes del alcalde Paco Moncayo, en lo
sustantivo, era similar al formulado por los alcaldes predecesores, pues declaraba que la
finalidad era la transformacion de la administracion municipal “en un verdadero gobierno
local. Pasar de ser una institucion proveedora y administradora de servicios publicos e

infraestructuras, a un sistema institucional de gobierno promotor, facilitador, organizador y
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regulador del desarrollo social, econdémico, territorial, cultural, institucional y politico”
(DMQ 2000, 5) del distrito metropolitano.

El enfoque del alcalde Moncayo buscaba la sostenibilidad de los servicios
metropolitanos, a través de la integracion sistémica de sus componentes en una perspectiva
estratégica de modernizacion administrativa, ratificando que la readecuacion institucional
no era ajena a la integracion de la economia local, ni al progreso de la ciudad region.
Consideraba como sistémico el vinculo entre la institucionalidad municipal, la sociedad y
el territorio, y era la base para el disefio y ejecucion de las politicas metropolitanas, de
modo que la readecuacidn institucional esté imbricada con el “desarrollo arménico de la
region y el pais” (DMQ 2000, 28).

El redisefio organizacional se enlazé con la descentralizaciéon competencial y la
desconcentracidén administrativa, renovandose las empresas existentes o creandose nuevas
empresas, corporaciones, fundaciones y unidades operativas, con el propésito de
configurar “sistemas metropolitanos” para la construccion de infraestructura vial y
sanitaria; para la prestacion de servicios de salud y educacion; en la provision de
equipamiento, seguridad, movilidad, manejo ambiental, comunicaciones y conectividad; y
para promover el sistema de participacién ciudadana y rendicion de cuentas (Moncayo
2007, 10-16).

Se debia asegurar la “gobernabilidad en el distrito metropolitano”, esto es la
aceptacion ciudadana de las politicas municipales, con la administracion guiada por
resultados y la “empresarizacion” de los servicios municipales, apoyandose en la
cooperacion publico privada y la coordinacion institucional que permita la “gestién de
nuevas competencias y proyectos metropolitanos”, anuncié el alcalde en su plan de trabajo
(DMQ 2000, 24). El proposito de que la poblacion sea atendida por “instituciones locales
publicas y privadas, con un servicio eficiente, agil y oportuno” (DMQ 2000, 60), ratificaba
el libreto original del distrito metropolitano. El holding de empresas y corporaciones
metropolitanas era la condicion de la operacion municipal “eficiente, transparente y con
resultados” (DMQ 2000, 61), pues el “buen gobierno” de la ciudad se asociaba con la
“creacion de corporaciones y otros entes publico privados que facilitan la gobernabilidad
local” (DMQ 2000).

Se trataba de una compleja reingenieria organizacional emprendida en un contexto

nacional de recesion econdémica, acentuada por la dolarizacién decretada por el presidente
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y exalcalde de la capital Jamil Mahuad, y por la recurrente crisis politica del desgastado
sistema de representacion que provoco los teatrales desenlaces de sucesion presidencial en
Quito. Fueron inmediatas las primeras reacciones de la prensa capitalina al anuncio del

burgomaestre sobre la empresarizacion del municipio metropolitano:

Entonces, bajo el esquema de gestion para el desarrollo, el equipo municipal ubico
los cinco principales problemas y luego se planteé las soluciones. El principal escollo fue
como enlazar este esquema con el de participacion ciudadana, que no necesariamente
implica la presencia de dirigentes barriales, sino de la empresa privada (que para Moncayo
es la principal beneficiada de una ciudad en desarrollo) y de los sectores dindmicos de la
economia. Y surgié la idea de unificar lo pablico y privado por medio de las corporaciones,
que son entidades de derecho privado, y de la creacion de empresas publicas, privadas o
mixtas. Una pregunta rebota inmediatamente: ;Se privatiza el Municipio? La respuesta es
categdrica: no, se busca eficiencia, la consolidacion de un nuevo modelo de gobierno local
mas fluido y compartido. Pero también se trata de reducir la burocracia. Se habla de 14 000
empleados ahora y con todas estas iniciativas, sin despedir o renovar contratos, en menos
de dos afos se reduciria a 5.000 (HOY 2000, 2).

La reingenieria organizacional del municipio fue persistente en los dos periodos del
alcalde Moncayo, sucediéndose varios hitos en la adecuacion de la estructura organica del
municipio®. En octubre del 2000 se asumi6 la competencia para administrar y mantener el
aeropuerto Mariscal Sucre y construir el nuevo aeropuerto en Tababela, para lo cual se
creo la Corporacidn Aeropuerto y Zona Franca. En el mismo afio, se transfirié al municipio
de Quito la competencia de Cuerpo de Bomberos con la respectiva infraestructura,
personal y recursos. En marzo del 2001 se ratifico la competencia del Sistema Municipal
de Educacion, conformado por 42 establecimientos; e igualmente se ratificaron los
servicios de atencion primaria de salud que prestaba el Patronato San José que fue
convertido en el 2001 en Fundaciéon para fomentar “la inclusidon social y solidaridad
ciudadana”, y mas tarde en julio del 2004 se cre6 la Corporacion Metropolitana de Salud.
En julio del 2002 se asumio la competencia de fomento y promocion turistica, formandose
la Corporacion Metropolitana Quito Turismo (Vallejo 2009, 100-102).

% El orden cronolégico de los hitos en la reingenieria institucional es el siguiente. Mediante resolucién No. 34
del 21 de noviembre de 2000 se define la Estructura Funcional; el 31 de enero de 2001 mediante Resolucién No. A 010
se estructura las unidades y dependencias municipales; el 30 de mayo de 2002 con Resolucion No. A 037 se renombra a
determinadas dependencias y se reestructura y establece sus nuevas funciones y responsabilidades; el 12 de diciembre de
2002 con Resolucion No. 644 se denomina para las Unidades y Dependencias las principales funciones y
responsabilidades que constan en el Reglamento Organico vigente; el 2 de febrero de 2005 con Resolucion No. A-009 se
modifica la Estructura Organica de la Administracion General; el 2 de agosto de 2005 con Resolucion No. A-0075 se crea
la funcion de los ejes estratégicos, las Secretarias de Desarrollo Social, Econémico y Territorial y reagrupa las
dependencias municipales acorde con cada uno y una de ellas; el 12 de diciembre de 2007 con Resolucion de Alcaldia
No. A-108-A y de Concejo No. C0076 se resuelve establecer para las Unidades y Dependencias del Municipio las
competencias y responsabilidades que constan en el Reglamento Organico; en el afio 2008 se decreta una Resolucion para
que el Concejo Metropolitano autorice la adecuacion constitucional de la estructura municipal.
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La municipalidad promovi6 politicas sociales contra la violencia intrafamiliar
domeéstica, de atencion a personas discapacitadas creandose el Consejo Metropolitano de
Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia, y el Consejo Metropolitano de
Discapacidades. A través de la Direccion Metropolitana de Salud creada en noviembre del
2001, empezo a ejecutar los programas del Ministerio de Inclusion Social de nutricion
materna infantil, salud escolar, maternidad gratuita y se formaron el Consejo
Metropolitano de Salud y los Consejos Zonales de Salud como partes del Sistema
Metropolitano de Salud. En el afio 2007 se cre6 la Direccion de Inclusion Social para
politicas sociales de inclusion con poblacion migrantes, mujeres, indigenas,
afroecuatorianos y discapacitados (Vallejo 2009, 104-105).

La Direccién de Seguridad Ciudadana se convirtié en el Consejo de Seguridad
Ciudadana en el 2000, y en la Corporacion de Seguridad en el 2002. Se impulsé el Sistema
Integrado de Transporte denominado “trolebus” que operaba los tres corredores, y se
fortalecio la Empresa Metropolitana de Servicios y Administracion del Transporte con el
Plan Maestro de Transporte y Vialidad, y la creacion de la Unidad Operadora del Sistema
Trolebus en el 2002.

Se emprendié con la gestion ambiental de la ciudad a través del Plan Maestro de
Gestion Ambiental, y la creacién de la Direccion Metropolitana de Ambiente que asumio
la competencia de evaluacion ambiental, otorgamiento de licencias ambientales y revisién
vehicular a través de la Corporacion CORPOAIRE en el 2004, y la implementacion de la
Red Metropolitana de Monitoreo Atmosférico. Ademas se promovié la Corporacion de
Salud Ambiental Vida para Quito” para recuperacion de rios, areas verdes y tratamiento de
desechos sélidos (Vallejo 2009, 105-108).

Asimismo, con la puesta en vigencia de la Ley y Reglamento de las Juntas
Parroquiales Rurales que les confiri atribuciones y competencias, el municipio a través de
la Ordenanza No 185 propicié la transferencia progresiva y gradual a las juntas
parroquiales rurales del distrito metropolitano, de las competencias para administracion de
infraestructura comunitaria, gestion de patentes, informacion para gestion de avaltos y
catastros, gestion de residuos solidos, control de espacios, infraestructura puablica y
ambiental con las Comisarias Parroquiales (Vallejo 2009, 109-110).

En paralelo, el municipio avanzé en la desconcentracion administrativa conforme al

Plan General de Desarrollo Territorial, fortaleciendo las Administraciones Zonales y se
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crearon dos nuevas: Calderon y Quitumbe, y dos Delegaciones en las areas rurales en el
2001, completandose la nueva organizacion administrativa del distrito metropolitano que
permiti0 “pasar de la organizacion municipal funcional a la territorial para posibilitar la
identificacion y participacion de la ciudadania en una administracion municipal
democrética” (MDMQ 2007, 6).

Se ampliaron las funciones de las administraciones zonales que asumieron la
direccion de las dependencias municipales zonales, la planificacion y ejecucion de
proyectos de desarrollo territorial, la administracion y cuidado de los bienes municipales,
la coordinacion con las empresas metropolitanas para la prestacion de servicios; asi como
las politicas municipales, la ejecucién de proyectos de los sistemas de servicios
municipales, la gestion urbana territorial y la representacion judicial en su jurisdiccion
(Vallejo 2009, 110-112). Se ponia en practica el mandato de mejorar la “atencion al
cliente” en el territorio, cumpliéndose el ofrecimiento del alcalde Moncayo al inicio de su
gestion, cuando planted que se buscaba operar de “forma maés eficiente de lo que haria una
administracion burocrética tradicional (...), nuestros clientes no tienen para que salir de su
zona y en su zona tienen que ver resueltos todos sus problemas” (Acta 2000, 25).

Las Administraciones Zonales se acrecentaron con facultades ejecutoras, con lo que
a mas de prestar servicios de recaudacion tributaria y tramites ciudadanos, cumplian
funciones operativas de las politicas metropolitanas en sus jurisdicciones, siempre en
coordinacion con las empresas, corporaciones y fundaciones metropolitanas. No obstante,
el alcance real de su capacidad operadora estaba en proporcion al presupuesto de inversion
asignado, generalmente de montos pequefios y con tendencia al ajuste, por lo que en la
préctica la capacidad operativa de las administraciones zonales era minima.

Un aspecto central en la desconcentracion administrativa fue la implementacion de
la politica municipal de participacion ciudadana, la que se institucionalizé a través de las
Administraciones Zonales, y se planted desde el comienzo de la administracion del alcalde
Moncayo, como un dispositivo para la gobernabilidad del distrito. Buscaba ir més alla del
capitulo de los “derechos vecinales” contemplado en la ley de régimen metropolitano, en
pos de la democratizacién territorial, por lo que el burgomaestre propuso un sistema de
participacion que involucre a la ciudadania en las politicas municipales, para lo cual

planteo:
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. una ordenanza que institucionalice la participacion de la ciudadania, mediante la
puesta en practica de mecanismos que permitan a la poblacién ser parte del disefio de las
politicas del gobierno municipal, ser actores de la planificacién de su desarrollo, poder
controlar efectivamente los proyectos de su interés y participar en la ejecucion de sus
resultados (MDMQ 2004, 19).

A fines del 2000 mediante la Ordenanza 046 se establecid el Sistema de Gestion
Participativa del Distrito Metropolitano de Quito (SGP), con el propésito de conectar
directamente a la administracion y la poblacion en la gestion integral del territorio,
compensando los desequilibrios territoriales, asegurando equidad social, ambiental y
econdmica, en el marco de la democratizacién y modernizacion metropolitana (Barrera
2001). Acorde con la cultura municipal quitefia, se asumi6 el “cabildo”, una entidad
municipal de larga trayectoria, como la unidad institucional de relacionamiento
colaborativo entre las autoridades locales y la ciudadania; se denominaron cabildos a las
instancias de participacion ciudadana organizadas conforme la escala territorial del distrito,
formandose cabildos metropolitanos, zonales, parroquiales y barriales.

El SGP se definié como un complejo de instancias gubernamentales y sociales con
mecanismos, procedimientos y acciones interrelacionadas que establecen vinculos
predecibles y sistematicos entre la poblacion y el gobierno local. Se componia de dos
subsistemas: el subsistema de gobierno y gestion local que recoge en los niveles
territoriales las propuestas de la participacion ciudadana, y el subsistema de participacién
social y ciudadania para incidir, controlar y monitorear el gobierno y la gestion municipal
(Barrera 2001). Los dos subsistemas estaban relacionados con la participacion en la
formulacién de politicas, presupuesto publico, planificacion territorial, gestién y control
social.

En una ldgica de abajo hacia arriba, se eslabonaron las instancias de participacion.
En los barrios y comunas se organizaban los cabildos barriales o comunales que
elaboraban sus propuestas de servicios, y ejercian el control social a las politicas
metropolitanas. Luego, en el nivel parroquial, estaban las asambleas o cabildos
parroquiales en simil con las juntas parroquiales, en las que se agregaban y priorizaban las
demandas de los barrios o comunas, segun las disponibilidades presupuestarias
municipales. Estas pasaban al nivel del cabildo zonal de cada Administracion Zonal,
integrados por representantes de las asambleas parroquiales y de las mesas tematicas, en el

que se articulaban y negociaban las propuestas; hasta llegar al cabildo metropolitano
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conformado por delegados de las asambleas parroquiales y mesas tematicas, presidido por
el Alcalde.

Tambien se implementaron cabildos territoriales para priorizar por consenso las
obras municipales en la zonas, al igual que cabildos sectoriales o tematicos que a escala
metropolitana elaboraron planes de accion con grupos de poblacién especificos,
convocados por las diversas Comisiones del municipio metropolitano: mujeres,
discapacitados, nifiez y adolescencia, indigenas, afrodescendientes y tercera edad.

El SGP se empezd a ejecutar desde el 2001, con distintas intensidades por las
variables condiciones organizativas de la poblacion, en el 2006 mediante la Ordenanza
0187 se ampli6 a Sistema de Gestion Participativa, Rendicion de Cuentas y Control Social.
Los pocos estudios sobre esta experiencia (Novillo 2005, Torres 2006, Flor 2009),
mostraron que la implantacién del SGP-RD del municipio capitalino representd un hito
institucional, complejo de operar en contextos urbanos de heterogeneidad social y
diversidad cultural, demandd largas intervenciones y exigia continuas adaptaciones,
politicas consistentes y monitoreo permanente. Representd un esfuerzo institucional
relevante en la democratizacion del distrito metropolitano y en el ejercicio de
gobernabilidad, logré acoplarse a la estructura organizacional de las Administraciones
Zonales, aunque faltd6 mayor apropiacion de la poblacién de los dispositivos participativos
que se limitaron a la planificacién y proposicion, pues no se avanzé en la decision y
control de las politicas metropolitanas (Flor 2009, 228).

En lo referente a la readecuacion institucional, al afio 2004 el municipio tenia una
estructura funcional que mantenia los cuatro niveles, a los que se habian adscrito nuevas
entidades. En el nivel decisional el Concejo Metropolitano y el Alcalde, al que se
adicionaron el Cabildo Quitefio, la Comision de Lucha contra la Corrupcion, la
Coordinacion de Empresas que operaba a través de ocho empresas y tres entidades
metropolitanas, y la Coordinacion de Corporaciones.

En el nivel asesor se mantuvieron la Procuraduria, Auditoria, Gabinete Asesor,
Asuntos Internacionales y se incorporé Desarrollo Institucional, Dialogo Social, y
Prospectiva Estratégica y Proyectos. En el nivel de gestion se elimind la Administracion
General y se reemplazo por tres Direcciones: Direccion General de Gestion del Desarrollo
de la que se desprendian en el nivel operativo las ocho Direcciones Metropolitanas; la
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Coordinacion Territorial operando a través de las ocho Administraciones Zonales; y la
Administracion General con operatividad en seis Direcciones Institucionales.

En los inicios del segundo periodo del alcalde Paco Moncayo se revisdé nuevamente
la estructura institucional en funcion del Plan Estratégico Equinoccio 21, que prioriz
cuatro ejes de desarrollo local: econémico, social, territorial y politico, con los que se
redelined la organizacion funcional en torno a las facultades ejecutivas, las que se vieron
nuevamente robustecidas con un enorme andamiaje institucional, a la vez descentralizado
y desconcentrado en el distrito metropolitano. En la reorganizacion institucional también se
consider6 las regulaciones del Reglamento Organico del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, expedido en el 2007.

El Reglamento (MDMQ 2007) establecia que las Secretarias de gestion estarian
conformadas por las Direcciones Principales, mientras que las empresas, corporaciones y
fundaciones se constituyen en instancias de coordinacion; sin embargo, para su operacion
dependen del Directorio y el Gerente, pues gozan de autonomia administrativa y
financiera. EI Reglamento Organico normaba las funciones especificas de cada Secretaria,
Direccion y Unidad, pero no decia nada respecto de las empresas, corporaciones y
fundaciones metropolitanas, con lo que quedaban a discrecién de las normas generales de
funcionamiento empresarial.

Las empresas municipales se sujetan a un marco normativo amparado en la Ley de
Régimen Municipal, la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, el Codigo
Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, y en la Ordenanza No. 211 de 2007 que
incorpora en los directorios de las empresas metropolitanas a los/las representantes de los

consumidores, por pedido del alcalde Paco Moncayo:

... hemos venido trabajando tanto, desde hace varios afios, en la participacion de
la ciudadania en la gestion de los temas publicos, y la falta de control desde el usuario, y
esto es una de las causas para que las empresas publicas se conviertan en lo que
infelizmente en el pais sucede, en monopolios del politico de turno que ha ganado las
elecciones (...) todo el peso de los excesos paga el contribuyente o el que recibe el servicio
(...) Entonces esta propuesta mia va en el sentido de que todas las empresas municipales de
servicios publicos tenga como uno de sus miembros al consumidor, para que haya una voz
de los que pagan la planilla, de los que pagan el sueldo al gerente, a los burdcratas,
sindicatos y a todo el mundo, no es una veeduria, es una participacion del consumidor en el
directorio (Acta 2007).

120



Con la Constitucién de la Republica del 2008, la Ley Orgénica de Empresas
Publicas (R. O. 2009) también regula a las empresas municipales, las que se respaldan en
las respectivas ordenanzas de creacion de cada una de las empresas. En el 2010, en el
periodo del alcalde Augusto Barrera, se expidié la Ordenanza No. 309 de Creacion de
Empresas Pablicas Metropolitanas que reforma las ordenanzas de las empresas existentes
hasta la fecha, con el fin de establecerlas como empresas publicas.

Las corporaciones y fundaciones municipales como entidades que vinculan lo
publico y lo privado, se crearon también por Ordenanza municipal conforme el
Reglamento Orgéanico que propende al afianzamiento del “gobierno local compartido”
(MDMQ 2007, 6). Se rigen por el derecho privado, estdn adscritas al municipio con
propdsitos sociales y sin fines de lucro, y son responsables de la administracion de los
recursos publicos con el fin de gestionar eficientemente las nuevas competencias
transferidas y los proyectos estratégicos establecidos en el Plan Equinoccio 21.

Si bien las corporaciones y fundaciones municipales tenian mayoria publica en sus
directorios, estaban sujetas a la estructura funcional del municipio y acataban las politicas
del Concejo Metropolitano, también habilitan la presencia del sector privado en el
directorio “asegurando agilidad en la toma de decisiones”, recursos privados en la gestion
y la materializacion de los objetivos institucionales establecidos, conforme lo argumento

desde el inicio el concejal Andrés Vallejo:

La corporacion tiene desde el punto de vista practico las mismas caracteristicas de
una fundacién, estd regida por las mismas normas legales que una fundacion, tiene la
ventaja de que es una institucion privada y que se rige por las leyes del régimen privado,
sin finalidades de lucro y esto obviamente va a permitir muchisima mayor agilidad en todo
el proceso que la Municipalidad tiene que llevar adelante (Acta 2000, 6).

En el primer periodo del alcalde Moncayo se crearon siete corporaciones y
aumentaron tres fundaciones, las que se conformaron para la gestion de las nuevas
competencias metropolitanas, a diferencia de las competencias asumidas a través de las
empresas municipales en las administraciones anteriores. Haber optado por las
corporaciones y no por aumentar las empresas municipales, fue considerada una pertinente
estrategia en la gobernanza metropolitana, en la medida en que facilitaba los vinculaciones
del sector privado en la gestion publica local, como lo expresé la concejala Vilma Andrade

en la sesion del concejo:
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Las corporaciones en la Municipalidad han sido quizas una estrategia muy interesante
de esta administracion, quiero llamarles un poco a la reflexion de lo que ha significado la
Corporacion Vida para Quito, y lo que es en este momento la Corporacion Aeropuerto, con
la misma tasa que se manejaba la Aviacion Civil, esta ahora haciendo obras importantes de
mejoramiento en el actual Aeropuerto, esta Corporacion teniendo esa connotacion
importante que es de unir al sector publico y privado, no nos va a ocasionar ningun tipo de
egreso, presupuestariamente ningln centavo, y eso quiero reconocer en la Direccion de
Desarrollo Sustentable que ha generado proyectos con el apoyo de la empresa privada, de
instituciones de solvencia, que le permiten manejar proyectos muy interesantes (Acta
2003).

En el afio 2005 se emprendié una nueva reingenieria organizacional del municipio
capitalino. En el nivel decisional y en relacion indirecta al Alcalde se crearon dos
instancias: el Centro de Mediacion, y la Empresa Metropolitana de Tecnologia de la
Informacion y la Comunicacion. El nivel asesor se reforzé asignandole el caracter de
“gestion corporativa” (MDMQ 2007, 6), con la incorporacion de las Unidades de Gestion
Estratégica, Asesoria de Comunicacion y Diélogo Social -de la que forma parte la Radio
Distrito-, y la Unidad Central del Gobierno Electrénico.

El cambio se dio entre los niveles de gestion y operativo. La anterior Direccién
General de Desarrollo fue reemplaza por tres secretarias de gestion: la Secretaria de
Desarrollo Social organizada en seis Direcciones Principales: Inclusion Social, Salud,
Educacion, Cultura, Deporte y Seguridad Ciudadana con quince Unidades operadoras:
cinco fundaciones, tres centros culturales, seis corporaciones y tres unidades educativas. La
Secretaria de Desarrollo Econdmico organizada en dos Direcciones Principales: Promocién
Econdmica, y Comercializacion, con cuatro Unidades operativas: tres corporaciones y una
empresa.

La Secretaria de Desarrollo Territorial contaba con dos Direcciones Principales:
Planificacion Territorial y Servicios Publicos, y Ambiental, entre las cuales tenian ocho
Unidades operativas: seis empresas y dos corporaciones. La Coordinacion Territorial con
las ocho Administraciones Zonales, y la Administracion General con siete Direcciones
institucionales (Vallejo 2009, 155). Se crearon las fundaciones Teatro Nacional Sucre y los
Centro Cultural Metropolitano, Centro Cultural Itchimbia, Centro Benjamin Carrién y el
Instituto de la Ciudad. En suma, el aparato operativo del municipio capitalino contaba con
ocho empresas, siete corporaciones, cinco fundaciones, cuatro centros culturales y ocho

administraciones zonales.
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Conforme se ampliaron las facultades ejecutivas, se adecuaron también las
Comisiones del Concejo Metropolitano en los ejes estratégicos. El eje econdmico estaba
conformado por las Comisiones de Desarrollo Econdémico e Infraestructura Productiva,
Conectividad y Competitividad, y Comercializacion. El eje social por las Comisiones de
Salud, Cultura, Educacién, Deporte y Recreacion, Equidad Social y Género, y Convivencia
y Seguridad Ciudadana. El eje territorial por las Comisiones de Suelo y Ordenamiento
Territorial, Movilidad, Ambiente, Areas Historicas y Patrimonio, y Propiedad y Espacio
Publico. Y el eje administrativo de gobernabilidad e institucionalidad conformado por las
Comisiones de Planificacion Estratégica y Participacion Ciudadana, Desarrollo Parroquial,
y Presupuesto, Finanzas y Tributacion (MDMQ 2007, 7).

El ajuste organizacional realizado en la segunda alcaldia de Paco Moncayo,
consolidé la estructura institucional del municipio metropolitano, pues reforzo
estructuralmente la descentralizacion por medio del holding de empresas metropolitanas
proveedoras de servicios, y la red de corporaciones que operaban en nuevas areas y
competencias asumidas localmente; al igual que con la desconcentracion funcional en las
administraciones zonales que ampliaron sus facultades ejecutivas.

A través del conglomerado de empresas, corporaciones, fundaciones y
administraciones zonales, se extendié el campo competencial del municipio metropolitano,
pues a fines de la década de los dos mil, el municipio metropolitano tenia bajo su
responsabilidad 22 ramos de actividad. Luego de quince afios de la progresiva conversion
al distrito metropolitano, de las sucesivas adecuaciones institucionales y de un sostenido
crecimiento organizacional, se habia logrado afianzar un modelo de colaboracién publico-
privado para la gestion urbana que se consideraba exitoso, segun lo expresé el Director

General de Gestion del Desarrollo del municipio metropolitano:

En Quito se han desarrollado recientemente varios proyectos exitosos, que
contemplan una sostenida participacion del sector pablico y del sector privado (desde su
concepcidn) y generan dindmicas positivas para el desarrollo local ya que contribuyen a
articular intereses diversos en torno de actuaciones de interés colectivo. (...) La experiencia
y la préctica de la Municipalidad de Quito en el desarrollo de esquemas asociativos para
proyectos sustantivos es importante pilar de una gestion democrética y permite cimentar
procesos de gobernabilidad adecuados. (...) Algunos ejemplos de los grandes proyectos
estratégicos que se desarrollan con participacion publico-privada en Quito son: nuevo
aeropuerto de Quito, teleférico del Pichincha, promocion y desarrollo turistico, gestion
ambiental (parques metropolitanos, recuperacion de rios y quebradas, forestacion, revision
vehicular), seguridad ciudadana, recuperacion del Centro Historico, sistema de transporte
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publico METROBUS Q, promocion de vivienda, servicios de salud (ConsaludQ), Centro
Turistico Mitad del Mundo (Carrién s.f., 184-185).

Si bien las Secretarias son las instancias responsables, las empresas y corporaciones
publicas tienen autonomia establecida en las ordenanzas de creacion y en los reglamentos
internos de constitucion, en los hechos ocurridé que las empresas y corporaciones
metropolitanas habian sido colonizadas progresivamente por el enfoque empresarial
privado, eran empresas publicas que funcionaban con procedimientos organizacionales y
gerenciales de mercado, segun se evidencié en el informe de liquidacion de la Empresa de
Desarrollo Urbano de Quito y sus dependencias relacionadas, que establecio se “extrajo del
Derecho Puablico y se pas6 al Derecho Privado una gran cantidad de competencias
publicas” (MDMQ 2009).

Asi, en el transcurso de dos décadas de continua readecuacion institucional,
liderada y sostenida por las autoridades locales, se consolid6 la estructura corporativa del
municipio metropolitano de Quito, en la que tienen mayor peso las empresas,
corporaciones, fundaciones y centros por sobre las dependencias administrativas, aunque,
formalmente, en el organigrama funcional estén supeditadas a las Secretarias y Direcciones
Principales.

La reingenieria organizacional emprendida con la descentralizacion, creando
entidades para asumir las nuevas competencias, ensancho el segmento autonomo del
aparato municipal, mientras la desconcentraciéon en las administraciones zonales y
delegaciones, irradi6 los servicios de atencién a la ciudadania por todo el distrito
metropolitano, y expandid de modo contenido el segmento dependiente del aparato
municipal.

Las readecuaciones institucionales no afectaron al Concejo Metropolitano que se
mantuvo limitado a las facultades legislativas, a la participacion de ediles en las
Comisiones Metropolitanas y en los directorios de las empresas, corporaciones y
fundaciones. La soberania del concejal como legislador, se atenué al convertirse en
miembro de los directorios de entidades autonomas ejecutoras, en las que el Alcalde ejerce
un amplio margen discrecional en las decisiones estratégicas. La reingenieria
organizacional ratific6 una antigua tendencia de alineacion empresarial que buscaba
ampliarse, y consolidé el modelo de municipio metropolitano dotado de abultadas

facultades ejecutivas, convertidas en poderosos brazos operadores descentralizados
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empresarial y corporativamente, y desconcentrados territorialmente en las administraciones
zonales.

En los albores del proyecto metropolitano, Fernando Carrion advirtio la tendencia
de modernizacion del aparato municipal, con el fortalecimiento de las empresas
municipales sobre las Comisiones designadas por el Concejo, y sobre los departamentos de
gestion temaética, que privilegiaba la racionalidad tecnocrética desvinculada de la politica,
convirtiendo a los ciudadanos en consumidores y usuarios de servicios, y desplazando la
representacion ciudadana y el poder del Concejo Municipal, hacia las empresas
municipales que en la préctica asumian la autonomia municipal (Carrion 1987).

En la siguiente Tabla se registran las distintas empresas, corporaciones y
fundaciones metropolitanas creadas o adecuadas con la asuncion de la normativa del
distrito metropolitano, la que se elabord teniendo como referencia la fecha de las
Ordenanzas metropolitanas de constitucion o reforma de las entidades para adecuarlas a la
nueva realidad institucional, segun sea el caso; no constan algunas de las empresas previas
a la conversion metropolitana, pero permite tener una perspectiva de conjunto del holding
empresarial municipal con el que opera el municipio del Distrito Metropolitano de Quito.

Del creciente niUmero de entidades metropolitanas, cada una de las cuales conlleva
su propia complejidad organizacional, un especifico esquema procedimental, una variedad
de personal técnico y operativo involucrado, asi como determinado alcance competencial,
se puede colegir que estas entidades absorben la mayor proporcion de recursos y
presupuesto municipal, dado que constituyen los mecanismos prioritarios para la provision
de servicios en el distrito metropolitano.

De la tabla se desprende que la conversién organizacional siguié una trayectoria
incremental, de menos a mas, conforme un itinerario continuado de mejoras corporativas
acorde a las directrices del gobierno local, cuyas sucesivas autoridades se alinearon, a su
turno, con el proceso de evolucion metropolitano. En el periodo del alcalde Rodrigo Paz se
sentaron las bases institucionales y programaticas de la conversion al distrito
metropolitano, creandose las primeras cuatro empresas municipales, dos de las cuales eran
antiguas empresas municipales, y dos nuevas conforme las competencias metropolitanas,
aunque todavia no se habia aprobado la normativa metropolitana. En clara continuidad, en
los periodos del alcalde Jamil Mahuad se amplio el espectro corporativo con once nuevas

empresas metropolitanas, posteriormente, se consolidé en los periodos del alcalde Paco
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Moncayo en los que se crearon y redefinieron diez y nueve entidades metropolitanas;
completandose, finalmente, el trust empresarial en el siguiente periodo del alcalde Augusto
Barrera en el que se formaron las restantes tres empresas publicas. En todos los periodos

las autoridades locales siguieron una misma pauta de renovacion institucional.

Tabla No 2
Entidades municipales metropolitanas

Periodo Empresas, corporaciones y fundaciones Afio
Rodrigo Paz Fondo de Salvamento FONSAL 1987
Empresa Metropolitana de Rastro EMR 1989
Empresa Eléctrica Quito (reforma) 1990
Empresa Metropolitana de transporte EMTTT 1990
Compafiia Trolebds 1991
Jamil Mahuad Fundacidén Caspicara 1992
Policia Municipal Metropolitana (reforma) 1992
Instituto de Capacitacion Municipal 1992
Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable 1993
EMAAP (reforma) 1993
Empresa Metropolitana de Aseo EMASEO 1993
Patronato San José (reforma) 1993
Empresa Metropolitana de Desarrollo Urbano EMDUQ 1994
Empresa Metropolitana de Obras Publicas 1994
Fundacién Zool6gico del Ecuador 1994
Corporacion Aeropuerto y Zona Franca CORPAQ 2000
Empresa Metropolitana Quito Turismo CROPOTURISMO 2001
Paco Moncayo | Corporacion de Salud Ambiental Vida para Quito 2001
Cuerpo de Bomberos 2001
EMSAT 2001

Corporacion Metropolitana de Seguridad y Convivencia
Ciudadana CORPOSEGURIDAD 2002
Corporacion Parque Tecnologico 2002
Empresa Metropolitana de Logistica y Comercializacion 2002
Corporacion de Promocion Econdmica CONQUITO 2003
Fundacion Teatro Nacional Sucre 2003
Fundacion Museos de la Ciudad 2003
Corporacion de Salud CORPASALUD 2004
Corporacion de Mejoramiento del Aire CORPOAIRE 2004
Corporacion Metropolitana Quito Cultura 2004
Mercado Mayorista (reforma) 2005
Fondo Quito Solidario 2006
Corporacion Instituto de la Ciudad 2007
Empresa Metropolitana de Tecnologias y Comunicacion 2007
EMITC-Q 2008

Empresa Municipal Desarrollo y Promocion de Turismo
Empresa Metropolitana de Habitat y Vivienda 2010
Augusto Barrera | Empresa Metropolitana de Manejo de Residuos S6lidos 2010
Empresa Publica Metropolitana Metro Quito 2010
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Fuente: indice de Carpetas del Municipio Metropolitano de Quito, Archivos sobre Empresas,
Corporaciones y Fundaciones, Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2012.
Elaboracion: Autor

Asi, transcurridos veinte y cinco afios de modernizacién municipal que ampli6 la
capacidad operativa del gobierno local, a través de la constelacion de entidades pablico-
privadas para la gobernanza en el distrito metropolitano, nuevamente se evidenciaba que el
Concejo Metropolitano habia cedido poder frente a la modernizacion institucional centrada
en las empresas y corporaciones municipales, como lo manifestd el concejal Patricio

Ubidia la final de su periodo:

... lastimosamente esto es lo que pasaba cuando las empresas dejaban de ser publicas
y pasaban a ser privadas, nos limitaba la capacidad en ese entonces a los Concejales,
quienes pediamos cuentas, pero no pasaba nada, porque les amparaba el derecho privado
(...) En este caso es un municipio paralelo (Acta 2009, 85).

Se habia consumado la configuracion de un gobierno local corporativo, arraigado en
una cultura empresarial metropolitana que se mostraba afin con la economia de la region
quitefia, en el que las decisiones transcendentales residen, efectivamente, en los circulos
superiores del alcalde y sus decisores. Con la descentralizacion y desconcentracion se
habia dado paso, paraddjicamente, al incremento de las atribuciones ejecutivas del alcalde
y su constelacion institucional, desluciéndose las atribuciones legislativas de los ediles

metropolitanos.

2. De laciudad jardin a la regién: trazos y relatos

La ciudad de Quito en un lapso de setenta afios tuvo ocho planes urbanos, varios
planes de uso y ocupacién del suelo, y numerosas ordenanzas de zonificacion, lo que ha
generado la idea de que la capital es la ciudad mas planificada del pais. La existencia de los
planes urbanos no necesariamente significo que Quito sea una urbe suficientemente
planificada, dotada de una completa estructura funcional, con complementariedades
espaciales entre lo urbano y lo rural, y que preste condiciones equitativas de vida para sus
habitantes. Lejos esta de eso.

Sin duda, la ciudad tiene una larga practica de planificacion que ha sido
influenciada por las ideas y conceptos de las disciplinas, al igual que por los contextos
historicos del pais, sobre lo cual Carrion y Vallejo sefialaron que los planes de la ciudad,
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aludiendo a los contextos, se hicieron de tres maneras sucesivas: el “plan regulador”, el
plan “desarrollista” y el plan en “la crisis” (Carrion y Vallejo 1994, 16), a los que se
podrian afadir otras dos: el plan “en dolarizacion” y el plan “progresista”.

Entre los planes, como es de esperarse, hubo continuidades técnicas y diferencias de
enfoques. Se formularon en una secuencia de menos a mas, esto es en condiciones
acumulativas de informacidn y conocimientos con los que ampliaron la mirada urbanistica
y la escala territorial: los primeros planes se enfocaron en el crecimiento nuclear de la urbe,
los siguientes en la expansion de la ciudad y su area de influencia, y los mas recientes en la
dinamica territorial de la ciudad region. Los planes compartieron la preocupacion por
controlar la densidad demogréfica, la orientacién del trazado urbano, la dotacion de
servicios, las areas de vivienda, los emplazamientos de la economia, el rol del municipio y
ciertas ideas del futuro de la ciudad.

La larga experiencia de planificacion urbana muestra dos constantes: por un lado,
hubo continuidad en la formulacion de los planes, varios alcaldes recurrieron a ellos, otros
se cobijaron en alguno precedente y lo extendieron con determinado reglamento, o
aplicaron una ordenanza sustitutiva; y por otro lado, fue discontinua su ejecucion, pues con
la misma vehemencia con la que se planificaba la ciudad, se arguyeron multiples factores y
externalidades que impidieron su cabal ejecucién: eran muy costosos, carecian de
capacidad normativa, no se aprobaron en el Concejo, o simplemente no se aplicaron. De
todas maneras, los planes urbanos aungue en la practica se ejecutaron parcialmente,
representaron un esfuerzo municipal por pensar la ciudad, por cimentar imagenes de un
futuro mediato, y sus narrativas arguian la promesa de una ciudad ordenada.

Los planes de la ciudad en el ejercicio prospectivo perfilaron iconografias de
potenciales transformaciones urbanas, evidenciando hasta donde las propuestas estaban
efectivamente asentadas en la realidad, aunque muchas veces mostraron desproporciones
disciplinares, por ejemplo, los fundamentos historicos generalmente fueron alegoricos,
sirvieron para enlazar imagenes distantes con intervenciones de corto plazo. La sociedad se
volvia difusa bajo los enfoques de la poblacion como objeto de atencion de las politicas
municipales, en medio de las visiones acerca de los bienes edificados, las proyecciones de
la infraestructura y el equipamiento fisico. En los planes reinaban las descripciones
empiricas de las tendencias de la ciudad, generosos en indicadores tangibles se mostraban

parcos respecto de su cultura.

128



Asimismo, hubo énfasis en la planificacion conforme se modernizaba la urbe.
Aunque todos compartian el propdsito de controlar la expansion urbana, los primeros
planes formulados entre los afios cuarenta y setenta del siglo XX, privilegiaron los aspectos
regulatorios urbanisticos ante el crecimiento descontrolado de la ciudad y las limitaciones
municipales. Entre los afios ochenta y noventa, en cambio, los planes ampliaron el enfoque
del paisaje urbano, geogréfico, econdémico, social y el redisefio institucional con la
transicion al distrito metropolitano. En los afios dos mil en adelante, los planes adoptaron
la perspectiva de politicas estratégicas para la consolidacién metropolitana.

Paraddjicamente, los planes al interpretar la economia que sostiene a la ciudad,
convirtieron la concentracion econémica en una fortaleza de la ciudad regién, con lo que
velaron la comprensidn del patrén de poder regional asociado con la segregacion urbana, la
inequidad social y la inferiorizacion cultural de sus habitantes. Y es que la légica de la
planificacién urbana es proponer lo posible, antes que lo deseado, no caben los planes
disruptores, sino los planes orientados a fortalecer el orden regulatorio de la sociedad
urbana, con lo que los planes adoptaron progresivamente enfoques inclusivos, ciudadanos
y participativos en pos de la democratizacion de la ciudad.

Los planes se asumen como instrumentos gubernamentales para el adelanto de la
ciudad. Operan en calidad de conectores culturales que someten la diversidad territorial y
la heterogeneidad social, a la uniformidad urbana y a la homogeneidad ciudadana,
recurriendo a la racionalidad medios-fines, y a la vision de progreso como condicion del
bienestar. Si la ciudad y el municipio son las mayores instituciones locales en la ruta de la
modernidad, los planes urbanos son la bitdcora de su trayecto que contiene trazos
espaciales y relatos culturales de la ciudad de destino.

2.1 Los enfoques normativos

Los antecedentes de planificacion municipal se remontan a los denominados planes
generales de obras publicas municipales, que acostumbraban presentar los presidentes del
Concejo en los afios veinte del siglo pasado. Mas tarde, en 1939 se intent6 preparar un plan
que se limito a unas cuantas “formulaciones aisladas, espontaneas y parciales” hechas por
Eduardo Polit, a pedido del Presidente del Concejo Municipal Gustavo Mortensen (Carrion
y Vallejo 1994, 17). El inicio de la planificacion de la ciudad de Quito esta fechado en

marzo de 1942, cuando el arquitecto uruguayo Guillermo Jones Odriozola empez6 el
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estudio del primer plan regulador de la ciudad a pedido del municipio capitalino, y luego
de dos afios de trabajo present6 a fines de 1944 el Proyecto del Plan Regulador para la
Ciudad de Quito.

El Plan, como lo expreso su autor, era su “interpretacion emocional y estética” de
una ciudad defectuosa que evolucionaba hacia una urbe populosa y moderna (Odriozola
1945, 6). Definio la ciudad como el “hogar” cada vez mas limpio, sano moral y feliz de los
individuos que forman una familia. Con base en una vision del trabajo subdividié a la
poblaciébn en tres categorias: obreros, empleados, y propietarios, gerentes y
administradores de las empresas, cada uno de los cuales deberia tener sus barrios de
vivienda cercanos al lugar de trabajo, por lo que la poblacién se alojaria en “Zonas de
vivienda: obrera, media y residencial. Zonas de trabajo: industrial, artesanado, oficinas y
negocios. Zonas de esparcimiento: deportes, paseo y descanso” (Odriozola 1945, 7). Hizo
andlisis de densidad de vivienda y proyect6 la ciudad para una poblacion de 500 mil
habitantes, sobre una superficie 4.416,10 has, consideré que los 200 mil nuevos habitantes
fruto del crecimiento deberian distribuirse en los centros de la periferia como Cotocollao,
Guépulo, Carrera Sur, etc.” (Odriozola 1945, 18).

Propuso que la ciudad se divida en la zona sur como el lugar de las industrias y los
barrios obreros, la zona centro de empleados del comercio y oficinas publicas con sus
barrios, y la zona norte con los barrios residenciales de los propietarios y gerentes,
siguiendo lo que consider6 una “tendencia natural y logica ya iniciada por las gentes de
Quito”. El concepto eran los barrios como unidades autosuficientes dotadas de servicios,
equipamiento, centros de abastecimiento, escuelas que se diferenciaban de los lugares de
trabajo por fajas de parques y zonas de transicion, areas de esparcimiento y avenidas: “La
organizacion a base de células y barrios, la ubicacion de centros civicos, con todos los
elementos necesarios para la vida casi independiente de esos barrios, su enlace por medio
de los distritos con sus centros” (Odriozola 1945, 9), hasta unirse al gran centro de la
ciudad.

Tefiida de humanismo esbozé la idea regional de lo que consideraba era la ciudad-
centro: “centro de gobierno” al que concurren las fuerzas vivas, centro geografico en el que
convergen las rutas aéreas y terrestres, “centro cultural” por los “tesoros coloniales” que
encierra la ciudad antigua, y centro paisajistico que atrae a las gentes a erradicarse; por lo

que “Quito influye en la vida y actividad de las ciudades ubicadas en el callejon
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interandino y que se hallan sobre las rutas que convergen o pasan por ella”, afirmé
Odriozola (1945, 12).

Basado en lo que consideraba las “estadisticas de las principales oficinas de
urbanismo de las grandes ciudades britanicas”, establecio que las condiciones generales de
agrupamiento de las gentes en Quito, serian en unidades minimas de mil personas dotadas
de viviendas, servicios diarios de alimentos, lugar de reuniones y guarderia; cinco de estas
unidades formarian un barrio de cinco mil personas provisto de servicios de compras,
salud, alimentos y parques; los barrios, a su vez, se agruparian en ocho células barriales
que formarian pequefios distritos con una media de poblacion de 40 mil personas,
equipados con servicios colectivos de hospital, teatros, centro de comercio, un gran parque,
areas recreativas, deportivas y centro de transportes (Odriozola 1945, 25-26).

Preocupado de los espacios libres para areas de recreacion, establecié que la ciudad
disponia de 73.76 has de “espacios libres” y calcul6d que se necesitarian 315 has, planted ir
a la “conquista de espacios interesantes y pintorescos” convirtiendo a las quebradas en
parques con rellenos y saneamiento sanitario, pues eran lugares insalubres (Odriozola
1945, 31).

Sus ideas chocaron contra la realidad de la ciudad que habia crecido
“completamente amorfa y desorganizada”, con sus distintas partes diseminadas sin criterio,
los establecimientos educativos concentrados en el centro, mientras las zonas sur y norte
estaban desprovistas. Para corregir los multiples defectos que registré en la ciudad
desordenada, propuso emprender grandes desplazamientos edilicios, y que el municipio
adquiera suficiente terrenos para la reorganizacion urbana. Se debia empezar por la
residencial zona norte, para lo cual prepard un plan de tres pasos: primero expropiacion de
terrenos para la creacion de parques e instalaciones, segundo urbanizar las grandes
avenidas parques que enlazarian la gran zona residencial del norte con el resto de la ciudad,
y tercero construir en terrenos municipales la obras verdes y las instalaciones de juegos
deportivos (Odriozola 1945, 43).

El plan de Jones Odriozola provocd revuelo entre las gentes eventualmente
afectadas por las ideas de derrocamientos y expropiaciones que se proponian, al punto que
muchas personas se “levantaron contra mi”, coment6 Odriozola afios mas tarde, “hasta el
presidente del Concejo tenia que ir armado a ciertas reuniones porque habia peligro de que

hubiera un conato de asesinato contra ¢1”, recordd Jones Odriozola cincuenta afios después.
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Aunque en realidad, como lo constato en el afio 1974 cuando vino a la ciudad invitado por
el municipio de Quito, “muy pocas cosas se llevaron a cabo”, sobre todo “no se llevaron
adelante las cosas mas importantes” comento, incluso un ilustre arquitecto quitefio le
obsequi6 un par de volumenes sobre la planificacion de la ciudad con la dedicatoria al
“autor del proyecto mas poético que he visto sobre Quito” (Odriozola 1991, 9).

Aunque la propuesta de la ciudad jardin de Jones apenas se aplico, el concepto de
fondo de su plan sobre la ciudad divida en tres zonas, legitimo la segregacion urbana de la
urbe longitudinal, pues le confirid racionalidad al empalmarla con las nociones de ejes,
zonificaciones, distritos y centros especializados urbanos. Le otorg6 un lenguaje
urbanistico a la desordenada y excluyente urbe que encontrd. Su argumentacion legitimo la
segregacion urbana, considerandola un “acierto logico” de la gente de Quito, era lo normal
que el centro de la urbe separara a la deprimida zona sur de la privilegiada zona norte,
visién que se reeditaria en los siguientes planes hasta que la ciudad se extendié hacia las
planicies extremas y los valles orientales, formandose nuevas centralidades en las que se
reproducia, de modo sistémico, la segregacion urbana.

La década de los afios sesenta estuvo influenciada por los enfoques de marginalidad
y la busqueda de bienestar econémico, habia que superar las culturas tradicionales que
obstaculizaban el progreso proclamaba el modelo desarrollista en ascenso, en el que la
planificacion nacional tenia un papel relevante como instrumento de programacion del
futuro. Eran las ideas que cobijaban a los proyectos de industrializacion, reforma agraria,
vivienda, artesanias y cooperativas que conjuntamente el Estado, el sector privado y la
Alianza para el Progreso (ALPRO) promovian en el pais.

El ambiente de la capital era de expectativa ante las primeras iniciativas privadas
mutuales de acceso a la vivienda multifamiliar, estimuladas por ALPRO y con la creacion
del Banco Ecuatoriano de la Vivienda que impulsé los pioneros programas de vivienda “de
interés social”. El crecimiento urbano en torno a la vivienda empezaba a mostrar
proporciones insospechadas, develaba un paulatino alineamiento de bancos privados,
empresas constructoras, las nacientes mutualistas y el propio municipio, por lo que se hacia
necesario contar con un cuerpo normativo municipal que reglamente el crecimiento urbano
experimentado por la ciudad.

Al inicio de la alcaldia de Jaime del Castillo se aprobé mediante la Ordenanza 1165

de julio de 1967, un plan de vocacion reglamentaria, el que se habia elaborado en el
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transcurso del afio precedente, denominado “Plan Director de Urbanismo”. El nuevo Plan
no plante6 un modelo disyuntivo de ciudad como el de Jones, sino que se inclind por los
trazos urbanisticos antes que por el relato urbano, y se propuso reglar el crecimiento de la
ciudad haciendo algunas proyecciones de nuevos emplazamientos espaciales. El plan
director combinaba los estudios técnicos y las propuestas de regulaciones urbanisticas.

Carrién y Vallejo (1994) sintetizaron el contenido del plan director que estuvo
organizado en cinco secciones. La primera contenia el estudio de la ocupacion del
territorio, en la que se clasificé los usos del suelo y las condiciones técnicas de las
edificaciones, distinguiendo entre los “usos residenciales, unifamilares, bifamiliares,
multifamiliares, el equipamiento de la ciudad” y el equipamiento vecinal; de los usos
industriales, areas verdes y otros servicios, a cada uno de los cuales se le asignaban una
distribucion de poblacion, sefialaron los autores (Carrion y Vallejo 1994, 20). La segunda
seccion tenia una suerte de cddigo de arquitectura en el que se establecian las
especificaciones y estandares de usos del suelo, tamafios de lotes, dimensiones de retiros,
alturas, etc., era una reglamentacion para edificaciones principalmente de vivienda.

La tercera seccion basada en el reconocimiento de la forma policéntrica que
adquiria la ciudad, propuso diferenciar entre el equipamiento urbano que correspondia al
conjunto de la ciudad, del equipamiento de vecindad y el equipamiento barrial, apoyado en
estudios de reubicacion del centro de gobierno, los terminales terrestres y el aeropuerto en
Calderdn (Carrion y Vallejo 1994, 20). La cuarta seccion comprendia un analisis de la
“zona historica de la ciudad”, y la quinta seccion plante6 un sistema vial que conecte el sur
y el norte a través de vias de circunvalacion y tuneles que atraviesen el centro, siguiendo la
forma longitudinal de la ciudad (Carrion y Vallejo 1994, 20).

Como lo sefialaron Carrion y Vallejo, el plan director no contempld el analisis
regional y aunque se enfoc6 en el aspecto fisico de la ciudad, no tuvo la
instrumentalizacion adecuada, ni el financiamiento necesario por lo que no se ejecuto; sin
embargo, la normativa reglamentaria si se aplico y se mantuvo vigente hasta entrados los
afios noventa, reglando la configuracion edilicia capitalina (Carrion y Vallejo 1994, 20).
En 1971 la Ordenanza 1353 declar¢6 a la ciudad y su periferias como “Centro de Desarrollo
Urbano de Emergencia”, denominando a esa zona como “Area Metropolitana de la Capital

de la Repuiblica” con una estructura territorial de area urbana definida por el limite de
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abastecimiento de agua potable, area suburbana o &rea de expansion de la ciudad, areas
urbanas y suburbanas de las parroquias rurales, y area rural (IMQ 1992, 14-15).

Seis afios mas tarde, en la alcaldia de Sixto Duran Ballén se emprendié con un
nuevo plan denominado “Quito y su Area Metropolitana, Plan Director 1973-1993”. El
contexto nacional habia cambiado, pues los afios setenta fueron un periodo en el que el
gobierno militar emprendié el mayor esfuerzo de planificacion nacional, enlazado al
proyecto reformista denominado “nacionalista revolucionario” que impulsé un programa
desarrollista que promovia el crecimiento econémico con epicentro en las ciudades, las que
se expandieron como los lugares de la economia, en el caso de Quito crecid
exponencialmente como el destino de las inversiones del auge petrolero de esos afios. El
progreso era la ciudad.

El plan que habia elaborado el municipio capitalino, era una combinacion de
orientaciones que buscaban regular el crecimiento inmobiliario y el transito de la ciudad,
con un enfoque desde ya autonomista en lo local, mientras la accion programaética
gubernamental era de articulacion nacional; no obstante, el estudio del plan metropolitano
concluido en 1973, representa la primera ‘“conceptualizacion” municipal, de alcance
publico, sobre la regién de la ciudad (Carrién y Vallejo 1994, 23). El estudio abarcaba
“cuatro planes de desarrollo: espacial, social, institucional y econdémico”, pero acab0
proponiendo un “esquema de ordenamiento territorial” basado en la “densificacion y
descentralizacion parcial” del area metropolitana. El estudio no fue considerado ni
aprobado por el Concejo municipal, aunque mas tarde, algunos de sus elementos fueron
retomados en el siguiente plan de la ciudad (Carrién y Vallejo 1994, 23).

A comienzos de los afios ochenta, el pais se encontraba agitado con la transicion a
la democracia que habia sido disefiada por la clase politica quitefia, quien elaboré una
nueva Constitucion en 1978 y trazo el esquema de partidos politicos que se implemento a
comienzos de la década. En la ciudad emergian numerosos partidos, movimientos y
coaliciones politicas en reemplazo de los tradicionales partidos, y sus maquinarias
electorales se repartian los barrios.

De su lado, el municipio enfrentaba una creciente complejidad en la gestion de la
ciudad, la que recién habia asumido una nueva condicion internacional: la UNESCO
declaré a Quito Patrimonio Cultural de la Humanidad el 8 de septiembre de 1978. La urbe

habia mudado su anterior configuracién compacta y longitudinal, pas6é a una policéntrica
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formada por la macro centralidad de las zonas gubernamental, residencial, financiera y
comercial, en sus costados surgieron numerosos asentamientos humanos precarios
promovidas por la especulacion del suelo, y se conurbanizaron las cabeceras parroquiales
de los valles orientales circundantes. La ciudad se habia extendido en una superficie mayor
que amplid el perimetro urbano.

El alcalde Alvaro Pérez con el auspicio de la Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID), impulso la realizacion de un plan de ordenamiento que encuentre
soluciones integrales a los desequilibrios urbanos provocados por la expansion, con el
proposito de lograr el ‘“bienestar social, mejoramiento econdémico y ordenamiento
urbanistico de la poblacion y la ciudad” (IMQ 1980, 14), por lo que a fines de 1980 se
presentd el denominado Plan Quito que fue aprobado por el Concejo Municipal en enero
de 1981. El Plan desde el inicio reconocié la nueva condicion metropolitana de la ciudad,
conformada por la existencia de “micro-regiones” con incidencia sobre las actividades y la

poblacion que se asientan en la ciudad, definio a la ciudad como:

... tanto a nivel econdmico como social, Quito se ha constituido en un ntcleo
alrededor del cual se organiza un amplio conjunto de fenémenos diversos y heterogéneos.
A nivel econémico, es un hecho que esta ciudad aparece como la clspide de una larga
cadena, a la cual se ha hecho referencia. Es, por decir de alguna manera, el centro
organizador de una multiplicidad caracteristica del tipo de desarrollo implementado en el
pais (IMQ 1980, 24).

El Plan problematiz6 el concepto en boga por esos afios de “polo de desarrollo”,
argumentando que en la ciudad no se habia dado la gran industrializacién y concentracion
poblacional como ocurri6 en otras urbes, se trataba mas bien de una peculiar alineacién de
“nticleos organizadores” que integran una “cadena que culmina en el nicleo mayor” de
Quito, configurado en relacién a la Sierra y al resto del territorio nacional. Se planteé que
la tendencia ecuatoriana en la formacién de areas metropolitanas, al contrario de los casos
de homogenizacién y consolidacion, era el mantenimiento de las caracteristicas previas de
las localidades y las zonas integradas a la ciudad, por lo que mas que area metropolitana
deberia hablarse de “micro-regiones o areas de influencia” funcionales al desarrollo de la
urbe.

El area de influencia se expresaba en un espacio indefinido con solapamientos
rurales y urbanos, por lo que presentaba “problemas de delimitacion” de la superficie del

area metropolitana y la que queda por fuera, de ahi se consideraba que seria mas adecuado
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“hablar de un area de influencia o micro-region” (IMQ 1980, 25-26). Asimismo, sefial6
que una deformacion del estilo de crecimiento que la ciudad habia adoptado, era la
progresiva “incorporacion de areas rurales” a la trama urbana con la “implantacion de
nuevas urbanizaciones legales e ilegales”, proponiendo que la politica urbana para Quito
requiere mas de una consolidacion y racionalizacion del area existente, que de una
incorporacion de nuevas areas” (IMQ 1980, 27).

El Plan declaré tres niveles de objetivos. A nivel del pais, buscaba consolidar la
capitalidad; a nivel regional, equilibrar la dinamica intraregional; y a nivel de la ciudad,
estructurar un espacio unitario de Quito y su micro-region, racionalizar el funcionamiento
de la ciudad, conservar el area historica, preservar la imagen urbana, armonizar la ciudad y
su medio ambiente, dirigir el crecimiento urbano con la organizacion racional del espacio
urbano, la distribucion de los servicios y equipamiento bésicos, canalizar el asentamiento
espontaneo, promover la participacion y coordinacion institucional, y fomentar las
organizaciones sociales (IMQ 1980, 53-54).

Establecio un horizonte temporal hasta el afio dos mil, se declar6 obligatorio para la
municipalidad y referencial para los agentes de desarrollo. Puntualizdé que era un plan de
ordenamiento urbano, esto es que no da “pautas sobre el desarrollo econémico y social de
la ciudad, sino mas bien crear y ordenar el marco espacial que haga posible ese desarrollo”
(IMQ 1980, 57); por lo que instauraria normas de caracter técnico y juridico que
canalizarian y regularian el desarrollo fisico espacial de Quito y su micro region, como “un
todo unitario”.

Operativamente, el Plan dividié al area metropolitana de acuerdo a los usos del
suelo y a las densidades demogréficas en once distritos, distribuidos cinco distritos en el
area urbana: norte, centro norte, centro, centro sur, y sur; y seis distritos en la micro-
region: San Antonio, Calderén, Tumbaco, Los Chillos, Turubamba (IMQ 1980, 171-176) y
Aeropuerto, éste ultimo en la planicie de Tababela donde se habia proyectado la
implantacion de la nueva terminal aérea, con acceso por una proyectada via perimetral. Los
estudios sectoriales de las catorce areas tematicas de soporte del Plan, se organizaron de
acuerdo con los once distritos, y los eventuales planes maestros de agua potable y
alcantarillado, energia eléctrica, comunicaciones, vias y transporte considerarian a los

distritos.
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El Plan plante6 politicas generales para el desarrollo de Quito y su microrregién, a
partir de tres consideraciones generales. Se debia asumir a la capital y su micro-region
como un “nuevo concepto de unidad de planificacion, dentro del contexto politico-juridico
del pais, e implementar los mecanismos que permitan lograr esa jurisdiccion” (IMQ 1980,
623), esta afirmacion tal vez quiso decir que se debia reconocer al distrito metropolitano
como un nuevo nivel de la division politico administrativa, como efectivamente ocurrio
con la aprobacidn de la ley de régimen metropolitano una década maés tarde.

Planteaba la “necesidad de coordinar los planes de desarrollo micro-regionales
establecidos por la municipalidad”, con el plan nacional de desarrollo para asignarle el rol
que debe cumplir la micro region dentro del contexto nacional (IMQ 1980, 623); esta otra
afirmacion, hecha probablemente con buena intencién, simplificaba la dinamica historica,
econdmica y cultural de la region de Quito respecto del pais, debido a que el enfoque
sincrénico excesivamente diagndéstico y poco propositivo del Plan, impedia comprender el
rol jugado por la regién de la sierra centro norte con ndcleo en Quito.

La asignacién de roles a las regiones desde el Estado central como compensacion a
sus aportes al pais, requiere de la subsidiaridad regional (Stérm), algo de lo cual se
emprendid, en la década anterior, a través de instituciones regionales en las zonas
desatendidas. La vinculacion de Quito, en cambio, era inversa, antes que el Estado le
asigne un papel mas alla de la capital del pais, la regidon quitefia habia configurado su
heteronoma relacion con el Estado nacional a través de los poderes regionales. La
declaracion del Plan en este aspecto era retorica, desconocia la dinamica regional y era
contradictoria con su propia afirmacion de Quito como el eslab6n final de un
encadenamiento mayor.

Y la demanda de que se considere a la Quito y su micro-regién como un “todo
unitario”, sometido a un mismo plan integral de desarrollo fisico para la preservacion y
crecimiento urbano, aludia a la inevitable innovacion institucional del municipio capitalino
para efectivamente hacerse cargo de la problematica metropolitana, no era suficiente con
declararla, sino que requeria una modernizacion organizacional del municipio para
emprender con la gestion integral de un territorio mayor al centro urbano.

De ahi que las acciones inmediatas que propuso el Plan, empezarian con la
desconcentracion administrativa de los organismos nacional, municipal y privados,

constituyendo centros de equipamiento y servicios en los distritos propuestos en el plan. Se
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impulsarian una trama de acuerdos operativos para la primera fase del plan, con los agentes
urbanos, los gobiernos seccionales de los cantones y provincia aledafios, junto con la
consolidacién del distrito centro norte como el nucleo politico, administrativo y econdmico
de Quito (IMQ 1980, 637).

El Plan Quito pese a declararse normativo para fines de regular el desarrollo urbano
de la ciudad, se limitd a los estudios diagnodsticos de soporte que fueron bastante
detallados, pero no logré formular las respectivas propuestas operativas de accion publica,
y tampoco monto el corpus técnico y juridico anunciado, con lo que no consiguié mayor
trascendencia institucional; aunque un afio después con base en sus planteamientos se
formularon el Plan de Ocupacion del Suelo y el Cédigo de Arquitectura y Urbanismo que
tampoco se aprobaron en el Concejo Municipal (Carrion y Vallejo 1994, 24). No obstante,
el Plan Quito representd un esfuerzo por dotar de una vision metropolitana al municipio
capitalino, aunque su mirada se limitaba al area de influencia de la ciudad dentro del

cantén Quito.

2.1 La perspectiva de transicion

Una década después, en pleno auge de la reforma neoliberal del Estado en la que
adquirian notoriedad los municipios, con la emergencia en varios cantones de las pioneras
experiencias de gobiernos locales participativos, los que se mostraban innovadores frente
al desgastado Estado nacional; en la alcaldia de Rodrigo Paz, en 1990, se presento el
denominado “Plan Distrito Metropolitano” alineado con el mandato constitucional de crear
el distrito metropolitano de Quito. El Plan, soportado en el mayor conjunto de estudios
realizados desde el municipio sobre la ciudad, se desplegaba en un extenso programa
editorial de dos fases: la primera contenia los estudios y propuestas estructurales del
crecimiento urbano, y la segunda las intervenciones proyectadas en la planificacion (IMQa
1992).

El Plan partia de un diagnostico que confirmaba la condicion de ciudad segregada,
gue habia adoptado un desarrollo urbanistico excluyente de “miles de sus habitantes”, con
una configuracion territorial de caracteristicas especulativas, y organizaciones sociales en
las que primaba lo econdmico. El municipio habia perdido su condicion de administrador
de la ciudad, en medio de una institucionalidad publico-privada con competencias

superpuestas que enredaban la gestion urbana, provocando cronicos problemas de
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transporte, la crisis de la centralidad, mientras una cuarta parte de la poblacion estaba
asentada en los barrios periféricos en condiciones de pobreza. La ciudad habia
desembocado a una situacion de “desgobierno” (Acta-O 1990).

El Plan se propuso tres objetivos generales. “Delinear los mecanismos de gestion y
administracion gubernamental” para que el concejo municipal recupere el control del
desarrollo de la ciudad, en coordinacion con los gobiernos locales, el Estado nacional, las
organizaciones sociales y el sector privado. Establecer las condiciones adecuadas para los
asentamientos humanos satisfaciendo las demandas de empleo, suelo, vivienda, servicios,
equipamiento, transporte y abastecimiento en condiciones de preservacion del medio
ambiente y seguridad preventiva ante los riesgos naturales. Adoptar un sistema de
planificacion integral que incluya los aspectos espaciales, y el desarrollo social, econémico
y administrativo del canton (IMQa 1992).

El Plan de Distrito Metropolitano se organiz6 en tres programas. EI Programa de
Gobierno Metropolitano para estudiar la base territorial del &rea metropolitana, establecer
sus limites y las formas adecuadas de division especial, la nueva organizacion territorial de
la ciudad y sus areas de influencia, para revisar las adecuaciones organizacionales de la
administracion municipal, actividades que convergieron en la propuesta de ley de régimen
metropolitano. El Programa de Desarrollo Socioecondmico que planteaba comprender el
rol econémico del distrito metropolitano, y las caracteristicas de su futuro desarrollo.

El Programa de Desarrollo Espacial Metropolitano, orientado a satisfacer las
demandas de ordenamiento territorial, con un nutrido corpus de estudios técnicos y planes
sectoriales de la estructura espacial metropolitana, relacionados con el desarrollo zonal, el
modelo urbano-ambiental, la vivienda metropolitana, el plan maestro del centro historico,
el programa de infraestructura metropolitana, el proyecto de reglamentacién urbana, el
plan de desarrollo urbano parroquial, la programacion anual municipal, el sistema urbano
de informacion, el plan de localizacion y fomento industrial, el proyecto de proteccion de
sistemas ambientales regionales, y el plan de proteccion de riesgos naturales, sismicos y
vulcanolégicos (IMQ 1992, 19). En el plan de la estructura espacial metropolitana se

planteo la concepcién de un nuevo territorio:

El distrito metropolitano, bajo una forma de division territorial cuyo nucleo organico
constituyen las zonas (conjuntos barriales y parroquiales, con representacién politica en el
concejo municipal) que tendrian cierta autonomia administrativa, politica e incluso
financiera. La ciudad quedaria dividida en cuatro grandes zonas: Turubamba y Urinsaya, al
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sur; Yavirac en el Centro Historico; y Anansaya al norte de la capital. Las parroquias
rurales se dividen en seis zonas integrando, cada una de ellas, actividades afines y
homogeéneas. Se busca, en el mediano plazo, especializar los usos del suelo en cada zona y
dotar de todos los servicios e infraestructura necesarios a los pobladores (IMQa 1992).

El Programa de Estructura Espacial Metropolitana, a su vez, se plante6 como
un plan especializado de ordenamiento general del territorio. Propuso como objetivos
“precisar el rol del distrito metropolitano en la organizacion territorial regional y nacional”,
mediante un plan de ordenamiento territorial, establecer los limites del distrito y las areas
de expansion, los patrones generales de uso del suelo, crear condiciones de autonomia en
las zonas del distrito, determinar la demanda regional de equipamientos urbanos, establecer
areas de intervencion prioritaria, ordenar la informacion, establecer el sistema vial
regional, preservar el medio ambiente, y la conservacion de las areas historicas. Se
consideraron tres horizontes temporales: el corto plazo 1992-1996 para los planes
operativos, mediano plazo 1996-2000 para ajustes al inicio del nuevo periodo municipal, y
largo plazo 2010-2020 (IMQ 1992, 20).

En el horizonte de largo plazo se fijo una “imagen objetivo” para el distrito
metropolitano, con la que se “pretendia inducir una variacion en la tendencia de
concentracion de la poblacion” en la ciudad, de modo que se equilibren los balances entre
demografia, servicios y equipamiento urbano. Habia que orientar el crecimiento
poblacional hacia los centros urbanos importantes de la regién, promoviendo su
conurbanizacion, junto con programas de ocupacién urbana y el mejoramiento de la
infraestructura basica, pues la ciudad “ha rebasado los limites naturales de su area”
incorporando un territorio que “no puede ser planificado ni administrado con los
instrumentos de gobierno y planificacion existentes”, se afirmé. La nueva imagen de la
ciudad requeria una configuracion policentrica desconcentrando las funciones del espacio
central, en el resto de la ciudad y de la region (IMQa 1992, 16).

En esa perspectiva, se volvia ineludible una readecuacion organizacional del
municipio que asegure formas eficientes de participacion popular. Se propuso dividir el
territorio en cuatro zonas urbanas metropolitanas denominadas ‘“centrales”, cada una
estaria integrada por cuatro parroquias urbanas relativamente homogéneas, y seis zonas
suburbanas con las 24 parroquias rurales que constituirian el area metropolitana.

El analisis de las actividades economicas arguyd la conveniencia de mantener la

actividad industrial en el ambito metropolitano, por sus implicaciones laborales y
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poblacionales, pero habria que hacer reubicaciones segun el tipo de industrias y los riesgos
contaminantes. Del mismo modo, se decia era preocupante la “pérdida de areas agricolas
por la especulacion del suelo y la urbanizacién”, ante lo cual se consideraba imprescindible
conservar las areas agricolas y pecuarias para que “entren en produccion agresiva y
dinamizar la agricultura de exportacion”. Sobre las actividades financieras que se habian
apropiado del espacio urbano central, si bien constituyen el mayor rubro del desarrollo
local y nacional, requieren un estudio particular sobre la nueva organizacion del espacio y
las actividades financieras (IMQ 1992, 20).

El plan planted la necesidad de una nueva organizacion general del territorio
metropolitano, confrontando la tendencia de “ir adscribiendo territorio de la periferia a la
ciudad central”, con la organizacion de unidades territoriales o zonas que vayan
resolviendo las relaciones centro-periferia, el equilibrio urbano-rural, junto a una
administracion descentralizada eficiente en la prestacion de servicios y promotora de la
participacién de la comunidad (IMQ 1992, 24). En el marco del Plan se materializaron
varios proyectos como el Sistema Urbano Informatizado, las normativas Reglamento
Urbano de Quito y Cédigo de Arquitectura y Urbanismo, y varios planes de intervencion
entre ellos el Plan Zonal Turubamba, el Plan Ciudad Quitumbe y el Plan Maestro del
Centro Historico de Quito en el contexto de la transicion al distrito metropolitano. Los
planes de intervencion se implementaron parcialmente a lo largo de los afios noventa y
siguientes, y el enfoque estratégico del Plan Distrito Metropolitano, sirvi6 de “hoja de
ruta” en la implementacion de la transicion al distrito metropolitano durante la alcaldia de
Jamil Mahuad.

2.3 Las vocaciones estratégicas

A comienzos de los afios dos mil, el ambiente en Quito era de azoramiento por la
reciente dolarizacion decretada en el afio 1999, la que provocd una fraudulenta
concentracion de capitales financieros, descapitalizacion de las medianas y pequefias
empresas, una estampida migratoria junto al fendbmeno de envio de remesas, un abrupto
descenso del PIB nacional con la consecuente restriccion en las finanzas publicas, la
agudizacion de la crisis politica y una creciente ola de protestas sociales.

El alcalde Paco Moncayo gané las elecciones en el afio 2000 y se reeligié en el

2004, elabor6 un plan de gobierno de continuidad para los dos periodos, el primero se
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denomino “Plan de Desarrollo Integral Quito Siglo XXI”, y el segundo “Plan Equinoccio
217, ambos tuvieron el mismo enfoque y compartieron las directrices estratégicas. En el
primer Plan el proposito central era modernizar la gestion del gobierno de la ciudad, y
mejorar la gobernabilidad democrética, institucionalizando la participacion ciudadana en la
toma de decisiones, en la asignacion de recursos, el control social y la rendicion de cuentas
(Moncayo 2010, 12).

La propuesta de planificacion para la ciudad se delined en el Plan de Desarrollo
Territorial formulado en el 2001 y actualizado en el 2006, con el que se buscaba consolidar
el distrito metropolitano definido como: “el hogar para una significativa poblacion para el
tercer milenio, espacio cotidiano en donde los quitefios tendran que vivir y convivir”, pero
que requeria se efectten las transformaciones integrales para el mejoramiento de la calidad
de vida, afiancen la democracia, permitan habitar con dignidad y seguridad en un ambiente
saludable y sustentable, en el que la solidaridad y el respecto rijan el “comportamiento de
los vecinos”, declaraba el Plan (MDMQ 2009, 15).

En el diagnostico del Plan se argumentaba que el distrito metropolitano tenia
maultiples atributos y potencialidades, pero también un conjunto de problemas relacionados
con un territorio “ambientalmente disminuido”, socialmente quebrantado, segregativo e
inseguro, su identidad ciudadana era imprecisa, adolecia de un crecimiento urbano
expansivo y desequilibrado, un creciente menoscabo del patrimonio histérico, una
tendencia a la concentracion espacial y excluyente de los servicios, la infraestructura
basica era insuficiente, inadecuado gerenciamiento del trafico y transporte, dotacion
restringida de vivienda, escaso y deteriorado espacio publico, ademas de una gestion
inapropiada del espacio rural, un marco institucional incompleto y escasos recursos
econdémicos (MDMQ 2009, 15-16). Ante esta realidad, si no se actla con energia y vision
de futuro esos problemas pueden agravarse, por lo que lo primero era “salir del hoyo”,
declaro en su informe de labores de mitad de periodo.

En la vision del burgomaestre la base de un manejo “racional, equilibrado y
sustentable” del distrito metropolitano, implicaba la relacion era la gente y el territorio, por
lo que el gobierno municipal debe cumplir la “intrincada tarea de anticiparse al futuro para
impulsar con fuerza el desarrollo del distrito”. Definio el territorio como una “oportunidad
para afianzar procesos de integracion internacional, nacional y regional”, promoviendo las

vinculaciones que exigen el entorno econdmico, politico y tecnolégico “del mundo
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contemporaneo para alcanzar prosperidad y distribucion adecuada de satisfactores
materiales y espirituales” (MDMQ 2009, 16-17).

Consideraba que Quito en el contexto nacional era un polo de inmigracién, un
espacio de “alta concentracion econdmica y poblacional”, que habia establecido multiples
interrelaciones con las provincias circundantes. Se declaraba que: “El Distrito
Metropolitano de Quito es también centro de decisiones econdomico-financieras de carécter
nacional y regional, centro turistico, cultural y educativo con potencialidad de desarrollo
tecnoldgico; es una region de produccion y consumo de escala” (MDMQ 2009, 19). Se
entendia a la region como un complejo de tres espacios diferenciados por articulaciones
territoriales e interacciones de procesos mancomunados, en procura del desarrollo integral.

El modelo de espacio region se planteaba como:

“Un espacio dinamizador: el Distrito Metropolitano. Un espacio articulador de las
estructuras interregionales: la Provincia de Pichincha. Varios espacios activos de
desenvolvimiento regional: las provincias colindantes o no, que compartan y asuman el
proyecto de desarrollo mancomunado. Nichos y mercados internacionales (MDMQ 2009,
20).

Asimismo se esbozd una vision de futuro en torno a potenciar el distrito
metropolitano, sobre todo su capitalidad para asumir de manera irreversible nuevas
atribuciones, funciones y recursos para gestionar el desarrollo local. Se buscaban
condiciones adecuadas de vida para su gente, al igual que la “competitividad de sus
actividades”, integrando al pais como “eje generador de nacionalidad”, un espacio
ordenado, con bienestar y solidaridad, con Optima calidad ambiental y estética. Un
“territorio seguro ante los riesgos ambientales y la violencia social”, solidario con la
calidad de vida y el derecho a la ciudad, competitivo y consolidado como un “centro
macroregional y nacional de decisiones politicas, financieras y empresariales”, un “Quito
gobernable y democratico” (MDMQ 2009, 30-34).

Lo que se denominaba “la vocacion estratégica de Quito”, se derivaba de su
condicion de capital del pais, su localizacion geoestratégica y escala territorial. Ratificaba
la predisposicion de la urbe como “nodo econdmico y territorial”, con capacidad de
articulacion de la diversidad productiva, generadora y proveedora de servicios. Se afirmaba
que la realidad economica, funcional, cultural y simbdlica de la ciudad, era su “vocacion

estratégica competitiva”.
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En la actualizacién del plan en el 2004, se incluyeron las nociones de “sociedad del
conocimiento y geopolitica del conocimiento”, con los que la ciudad-region se entendia
también como el “espacio de innovacion”, constituido por un sistema regional innovador
que solo puede ser consecuencia de la conjuncion de “agentes publicos, privados y
academicos” que “interactan en un territorio especifico aprovechando una infraestructura
particular para adaptar, generar y difundir innovaciones tecnoldgicas”. El concepto era que
las ciudades-regidn exitosas son las que crean un entorno de innovacion, respaldado en la
certeza, decia, de que la realidad ha mostrado que las empresas e instituciones que generan
economia e innovacion tecnoldgica, tienden a asentarse en las zonas urbanas
metropolitanas (MDMQ 2004, 6).

La vision de Quito respecto del pais se habia ajustado. Seguia siendo el eje de la
nacionalidad, en tanto capital, historia y cultura es el “simbolo que configura la
nacionalidad ecuatoriana”. Se ratificaba su condicion de centro politico, econémico,
empresarial, administrativo, turistico, educativo y cultural de alcance nacional y regional,
nodo privilegiado de comunicaciones e intercambio entre personas, bienes y servicios
debido a su localizacion. Se amplié la mirada de Quito y su regién que presentan algunas
ventajas comparativas: ubicacion geoestratégica, infraestructura y servicios, cultura
productiva, economia diversificada y la existencia de ciertos sectores econémicos que han
penetrado mercados internacionales con éxito. Son factores, se decia, que pueden devenir
en ventajas competitivas superando el atraso tecnoldgico, la baja productividad y la
“mentalidad y cultura poco inclinadas a la internacionalizacién” (MDMQ 2004, 9).

El Plan se declaraba alineado con el desarrollo humano sustentable: “el ser humano
esta en el centro de la planificacion”. Se decia humanista, en tanto propendia el adelanto
cultural para la transformacion y el crecimiento de las personas. El Plan puntualizaba que
era estratégico con un horizonte hacia el afio 2025, formulado a modo sistémico, en
concordancia con la comprension del distrito metropolitano como el subsistema de los
sistemas provincial y nacional, en un entorno mundial. Se enuncid6 como un “pacto
nacional”, basado en la adhesién y concurrencia de las “voluntades de los més diversos
grupos de la colectividad quitefia”, buscaba orientar “solidariamente los esfuerzos de la
comunidad, hacia fines democraticamente acordados” ” (MDMQ 2004, 16).

En un lenguaje facundo, la vision de futuro declaraba a “Quito capital del sol,

ciudad prospera y atractiva, democratica y solidaria, centro estratégico y turistico, eje
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cultural de América” (MDMQ 2004, 17). Para su puesta en practica, se fijaron nueve
politicas generales para superar los problemas existentes en la ciudad: profundizacién del
proceso de descentralizacion municipal, construccion participativa de una cultura
ciudadana, promocion de la productividad, competitividad y empleo, implantacion de la
justicia social con equidad, potenciacién del territorio como recurso sustentable y
equitativo, enriquecimiento del patrimonio protegido, prestacion de educacion universal de
calidad, promocion del entorno familiar con fortalezas, y una gestion publica transparente
y de calidad (MDMQ 2004, 17-18). Las politicas estaba asentadas en una estrategia de
competitividad que pensaba a Quito como distrito tecnoldgico, nodo de conectividad
avanzada y centro de una region de alto desarrollo agricola, agroindustrial y turistico, con

el objetivo de:

... convertir a Quito en un macro cluster de servicios avanzados, que apoye los
procesos productivos existentes en su reconversion y puesta al dia, que cree las condiciones
favorables para la generacién e implantacion de nuevas actividades econdmicas y que
empuje la modernizacién tecnoldgica e institucional del conjunto del aparato productivo de
la region (MDMQ 2004, 18).

Se apostaba a los servicios avanzados como eje del desarrollo econémico y de la
modernizacion productiva del distrito metropolitano, se decia, era la manera de “incorporar
al progreso a la mayoria de unidades productivas econdmicas” de la region, sin
“exclusiones de escala, rama, localizacién o mercado”. El plan se organiz6 en cuatro ejes
estratégicos del desarrollo en los que se enlazaban los proyectos Yy actividades.

El eje econdémico centrado en la economia productiva, competitiva y diversificada
para el bienestar de la poblacién. Promoveria una cultura de la innovacion, calidad y
eficiencia en la sociedad y sus instituciones, mientras el municipio era el responsable de
crear el “entorno favorable” garantizando la seguridad juridica, el territorio ordenado y con
infraestructura, movilidad, y equipamiento de servicios.

El eje social dedicado a construir en el distrito metropolitano una sociedad
equitativa, solidaria e incluyente que respete la diversidad cultural, una ciudadania con
educacion de calidad, salud, vivienda digna, acceso a cultura, deportes, recreacion,
suficientes espacios publicos, con facil movilidad y preferencias a los grupos vulnerables.
La ciudad equitativa e incluyente garantizaria el acceso universal a la informacion, el

conocimiento y las herramientas tecnoldgicas y culturales, el derecho a la libre expresion,
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pensamiento y manifestacion cultural, a una equilibrada inversion en el territorio. Ofreceria
el mas alto nivel educativo, académico, cultural, de salubridad, y una mejor calidad de vida
a sus habitantes.

El eje territorial que buscaba convertir al distrito en un territorio racional y
eficazmente ocupado, con equidad social y sostenibilidad ambiental, dotado de
equipamiento productivo, social y servicios, infraestructuras modernas y eficientes para la
conexion interna y externa. Provisto de un sistema equilibrado de asentamientos urbanos
en red para desarrollo local y regional, con uso y conservacion de agua y los recursos
naturales, que estimula la inversion privada a partir de la explotacién sostenible innovadora
y eficiente de sus localidades, y con la articulacion de la region quitefia con las regiones
vecinas a través de mancomunidades.

Y el eje politico para avanzar hacia la constitucion de una cultura politica
ciudadana que haga posible la construccion democratica de lo publico, afiance su
gobernabilidad en democracia, una cultura ciudadana que propicie normas de convivencia,
comunicacion y la concertacion en la solucion pacifica de sus conflictos. El respeto al
patrimonio comun, cumplimiento de deberes y derechos ciudadanos, asi como la confianza
en el valor que sustenta las practicas sociales ciudadanas. Ir hacia un distrito metropolitano
gobernable y democratico, supone seguridad ciudadana, libertad frente al miedo, ausencia
de violencia, respeto a la ley y el cumplimiento de las reglas. Una imagen por todos
compartida, sustentada en un sistema de comunicacién socialmente construido que
garantice informacion a los ciudadanos sobre los logros colectivos.

Posteriormente, la Constitucion de la Republica del 2008 declar6 el Buen Vivir y el
Estado Plurinacional e Intercultural, anunciando que el pais entraba en un umbral
posneoliberal, que no necesariamente significaba poscapitalismo, por el que el gobierno
nacional, de postura progresista, emprendié una sostenida reforma democratica del Estado
constitucional de derechos, robustecié el financiamiento del presupuesto estatal, y amplio
la esfera publica con una enorme inversion en los sectores social, vialidad, produccion y
energia. Monté un complejo institucional y normativo para el acceso universal a los
servicios publicos, en una suerte de tardio Estado desarrollista inspirado en el distante
Estado de bienestar.

El alcalde Augusto Barrera electo en el 2009, politicamente alineado con las

fuerzas progresistas que impulsaban la reforma del Estado, presentd el denominado “Plan
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Metropolitano de Desarrollo 2012-2022” que, literalmente, se convirtio en el tltimo plan
de la ciudad. El Plan conectaba la perspectiva constitucional del Buen Vivir al distrito
metropolitano, considerado como una “ciudad de derechos y derecho a la ciudad”, su
territorio como un “espacio de interaccion”, y a Quito como una ciudad-region. El Buen
Vivir implicaba que “cada uno de los objetivos, politicas, programas y metas del Plan
contribuirian al afianzamiento de una sociedad justa y solidaria que reconozca las
diferencia y busque equidad con base en la interculturalidad™; que combine el ejercicio de
los derechos individuales y colectivos, promueva “oportunidades para todos/as y privilegie
el bien comun, la cohesidén y justicia social, sin afectar las libertades de eleccion
individual, ni la afirmacion de las multiples identidades” (MDMQ 2012, 10).

El enfoque de ciudad-region se desprende de su condicién de capital, por su
“posicion geopolitica estratégica”, por su potencialidad como Patrimonio Cultural de la
Humanidad, la “conectividad regional, nacional e internacional” y por ser sede de las
entidades publicas, organismos internacionales, financieros, culturales y comerciales.
Preveia que asumird nuevas competencias segun las normas de autonomia y
descentralizacion para convertirla, a corto plazo, en el primer gobierno autonomo con las
competencias de region (MDMQ 2012, 10). Se consideraba que el distrito metropolitano
era al mismo tiempo una ciudad-region y un gobierno auténomo, en el que se irian
afianzando los derechos constitucionales del Buen Vivir, mientras avanzaba en la
integracion de los territorios contiguos en busca de un “posicionamiento estratégico global
en los intercambios comerciales, en la ciencia, la tecnologia y en la gestion de los recursos
naturales” (MDMQ 2012, 18).

El Plan propendia acoplar el distrito metropolitano al nuevo modelo de desarrollo
integral, inclusivo y de productividad sistémica declarado en la Constitucién del 2008. Se
guiaba por los proclamados principios de recuperar la primacia del ser humano sobre el
capital, un distrito en el que prevalezca la funcion social y el interés general, el rescate de
lo publico, una modernizacion integradora e incluyente, y una gestion democratica del
territorio con la movilizacion social y el ejercicio de ciudadania (MDMQ 2012, 18).

El modelo de desarrollo sustentable que se presentaba para el distrito
metropolitano, deberia garantizar el buen vivir con “politicas de inclusion y equidad”, que
regulen el régimen urbanistico, el uso del suelo y el sistema de participacion ciudadana.

Provea los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas
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residuales, desechos sélidos, y saneamiento ambiental. Promueva la actividad turistica, la
economia social y solidaria, el derecho al hébitat y la vivienda, y los derechos de los
grupos de atencion prioritaria. Regulen la contaminacion ambiental, el espacio publico, y
el crecimiento ordenado de las actividades econdmicas, empresariales y profesionales.
Patrocine las culturas, artes, deportes y recreacion. Preserve el patrimonio edificado y
natural. Y planifiquen y regulen el transporte terrestre, la vialidad urbana, y la seguridad
ciudadana (MDMQ 2012, 19).

Para ello habia que revisar la estructura territorial del distrito, de modo que se
potencien las “interdependencias entre los cantones vecinos”; se reduzcan los impactos
ambientales urbanos con un desarrollo urbano sustentable; se fortalezca la “cultura distrital
policéntrica”, con la dotacion universal y equitativa de servicios e infraestructura fisica; y
se garantice el acceso universal al espacio publico, y al territorio distrital conectado
(MDMQ 2012, 19).

Habia que frenar el crecimiento de la “mancha urbana”, asegurando el desarrollo
sustentable rural, las reservas de suelo, se densifiquen las zonas segln su capacidad de
carga, y se contenga el crecimiento disperso de los bordes de la ciudad. Generar una oferta
de vivienda saludable, hébitat seguro, y reducir la poblacién en condiciones de riesgo.
Preservar el patrimonio cultural edificado; dotar al distrito de areas equipadas productivas,
redes e infraestructura de servicios basicos; y preservar los ecosistemas distritales del
sistema hidrologico, la biodiversidad y flora, regulando el uso y ocupacién productiva del
suelo; y proveer equipamientos equilibrados de servicios sociales, y espacios publicos en
las centralidades rurales (MDMQ 2012, 19).

El Plan contempld siete ejes estratégicos. Uno: Quito ciudad capital, distrito-region,
que fortaleceria al distrito como capital y nodo articulador de la ciudad-region, sus
interrelaciones, representatividad y referencialidad como modelo de desarrollo vy
ordenamiento territorial, privilegiando el territorio ordenado y wuna ciudad con
centralidades alineadas en direccion a su autonomia. Dos: Quito accesible para la
ciudadania, en el ejercicio de derechos ciudadanos articulados a la universalidad,
accesibilidad y sinergia, con contrapartes de cumplimiento de deberes y responsabilidades
ciudadanas. Tres: Quito vida y convivencia, relacionado con el derecho a la ciudad para la
vida y convivencia, en una ciudad consolidada, densificada y policéntrica, resolviendo las
demandas de movilidad, espacio publico, habitat y vivienda (MDMQ 2012, 20).
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Cuatro: Quito productivo y solidario, dirigido a fortalecer el pleno empleo, la
economia diversificada en ramas productivas y tipologia de emprendimientos, se buscaba
consolidar la ciudad de emprendedores, innovacion y competitividad sistémica. Cinco:
Quito verde, con la conversion a distrito sustentable a traves de la preservacion,
mantenimiento y proteccion del patrimonio natural, mejorando la calidad ambiental y
contribuyendo a mitigar los efectos del cambio climatico. Seis: Quito milenario, historico,
cultural y diverso, orientado a potenciar la condicion de Patrimonio Cultural de la
Humanidad, fortalecer la identidad quitefia en la diversidad, garantizar la activa vida
cultural y la recreacién del patrimonio tangible e intangible. Siete: Quito participativo,
autébnomo y democratico, implementando la gobernabilidad que consolide el modelo de
gestion metropolitano desconcentrado, integral y participativo (MDMQ 2012, 20).

En el anélisis de la estructura regional del distrito metropolitano, el Plan reconocio
que su condicion regional era parte de la historica “bicefalia” del sistema de centralidades
del pais, marcado por Quito y Guayaquil. Se habia fortalecido por su condicion de capital
politico administrativa del pais, como un nodo de conectividad y economia dinamizador
del desarrollo regional caracterizado por la interdependencia y el contacto laboral, flujos de
servicios, abastecimiento de consumo y movilidad entre el distrito y sus jurisdicciones de
los cantones limitrofes, la provincia de Pichincha y las provincias vecinas. “Todo ello le
confiere un rol y relevancia regional en el centro norte del pais, lo cual, en términos
territoriales se manifiesta en un desbordamiento de sus limites fisicos y administrativos, asi
como en procesos de conurbanizacion con los cantones vecinos” (MDMQ 2012, 21).

Entre el distrito metropolitano y los nodos o conglomerados urbanos hay relaciones
funcionales de flujos de servicios, personas, bienes articulados a los sectores productivos y
reproductivos, el abastecimiento y procesamiento de alimentos, suministro de materia
prima, partes para la manufactura y los sistemas de comercializacion de bienes nacionales
e importados. Por su lado, el distrito brinda la region servicios administrativos del
gobierno central, genera empleo y provee equipamientos comerciales, logisticos,
educativos, de salud, recreativos, y culturales regionales, nacionales e internacionales.

El Plan avizoraba la articulacion regional en torno a la capitalidad, convertida en
nodo del desarrollo social y econdmico con la aglomeracion urbana de municipios vecinos,
cruzado por relaciones fisicas, econdémicas y sociales, y desplazamientos de poblacion. Se

requerian adecuaciones que programen Yy articulen un modelo de sustentabilidad
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participativo e incluyente en el territorio regional inmediato, reconociendo y potenciando
los roles e interdependencias territoriales entre el distrito y los cantones vecinos. Habia que
avanzar hacia un desarrollo urbano y rural eficiente y sustentable, que reduzca las
inequidades territoriales y los impactos ambientales del proceso urbano metropolitano en el
territorio inmediato y regional. Asimismo, habia que obtener el estatuto juridico del distrito
autobnomo; y promover la conectividad, insercién y articulacion estratégica con otros
territorios locales y globales a través del uso de las capacidades locales, la gestion del
conocimiento, ciencia, tecnologia y el dialogo de saberes (MDMQ 2012, 28).

En lo sustantivo, las politicas del Plan referidas a la ciudad-region estaban dirigidas
a erigirlo como un distrito autdnomo, con ejercicio de competencias propias que le
permitan ejecutar agendas inter-cantonales de ordenamiento territorial, conurbanizaciones,
movilidad, productividad y sostenibilidad; asi como regular el crecimiento de la mancha
urbana, promoviendo reservas de suelo, el uso sustentable del suelo rural y urbano; y
fortalecer la estructura poli-céntrica con la dotacion equitativa y universal de servicios
sociales e infraestructuras basicas, movilidad y transporte publico integral. Se buscaba
también avanzar en los sistemas regionales de corredores ecoldgicos, y en ampliar los
espacios publicos y areas verdes. El Plan declaraba gestionar el “conocimiento como una
construccion cultural”, basado en el dialogo de saberes ancestrales y contemporaneos, el
acceso democratico a los beneficios de la ciencia, consolidar la participacion ciudadana en
las politicas metropolitanas, y promover los espacios de gestion del conocimiento entre
barrios y comunas (MDMQ 2012, 28).

¢ Cuél es el simbolismo de orden, progreso e inclusion subyacente en las narrativas
de los planes urbanos resefiados? El largo relato planificador que empezé con el esbozo de
la ciudad jardin hasta delinear la ciudad-regién, mas que cddigos de una urbe imaginada,
revelan los signos de una promesa urbana de orden, en medio del desorden territorial
provocado por las dinamicas espaciales de los negocios inmobiliarios, industriales,
comerciales y el mencionado desgobierno de la ciudad, acaecido desde mediados del siglo
XX. La preocupacién compartida en los planes urbanos, con distintos matices e
intensidades, giraba en torno a ordenar el desbarajuste urbano generado con el paso de la
urbe tradicional a la ciudad metropolitana, lo que se puede observarse en la siguiente tabla
de sintesis de los planes en Quito.
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Tabla No 3
Planes urbanos de Quito

Afo Planes Caracter
1939 | Plan de Eduardo Polit Compendio, antecedente de
planificacion
1942 | Plan Regulador para la Ciudad de Quito de Jones Regulador, racionaliz6 la
Odriozola segregacion urbana
1967 | Plan Director de Urbanismo Reglamentario y urbanistico
1973 | Quito y su Area Metropolitana: Plan Director 1973- | Regulador, autonomiay
1993 enfoque regional
1981 | Plan Quito, esquema director Normativo, desarrollo urbano
y area de influencia
1992 | Plan Distrito Metropolitano Transicion metropolitana,

gobierno y estructura
espacial urbana

2000 | Plan de Desarrollo Integral Quito Siglo XXI Consolidacion del distrito
metropolitano, region,
vocacion estratégica

2004 | Plan Equinoccio 21 Ciudad-regién, sociedad del
conocimiento y desarrollo
humano

2009 | Plan Metropolitano de Desarrollo 2012-2022 Ciudad de derechos, ciudad-

regién, autonomia

Fuente: Planes Urbanos de Quito de distintos afios recopilados en el estudio
Elaboracion: Autor

En la tabla se puede observar una tendencia de intervencion en el ordenamiento
urbano de la urbe, junto a una visién progresiva que va de la ciudad a la ciudad-region, los
primeros respondieron al crecimiento urbano descontrolado, el plan de transicion deline6 el
esquema de gobierno y la estructura espacial metropolitana, y los subsiguientes planes en
pos de la consolidacion del distrito metropolitano, enfatizaron en las politicas estratégicas
territoriales, gubernamentales y econdémicas. Contenida en los argumentos de la
planificacion capitalina estaba la promesa del orden urbano.

La promesa de orden se referia a la gestiéon de la ciudad y a la adecuacion municipal
que reglen, publicamente, la expansion urbana. Se materializé con la asuncién del distrito
metropolitano y sus dispositivos reguladores, cuyo disefio llevaba a reproducir las
jerarquias urbanas, a través de la concentracion elitista de las decisiones estratégicas, de
afianzar la autonomia local sobre los recursos publicos, y de la creciente conversion
empresarial en la prestacion de servicios, infraestructura y equipamiento.

No era una promesa de cambio que modifique las contradicciones urbanas, menos

aun que compense las inequidades territoriales de la ciudad, era algo distinto, aludia al
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alineamiento simbdlico de los contrastes urbanos que si sefialaba la existencia del
urbanismo segregativo, al tiempo que reproducia el desorden territorial como necesario
para las inversiones y los negocios privados. Revertir la segregacion urbana supone
enfrentar el poder en la ciudad, cuestion que los planes no se propusieron, se trataba mas
bien de gestionar la segregacion urbana y la exclusion social, en medio del orden y las
jerarquias de la sociedad quitefa.

En la promesa del orden urbano los distintos planes proyectaron el crecimiento
deseado de la urbe, un desarrollo planeado, comparandolo sucesivamente con el centro
urbano compacto, el cual progresivamente se fue expandiendo hasta copar al actual
territorio metropolitano.

Las narrativas de planificacion buscaban “racionalizar” el desorden territorial,
partiendo de la continuidad espacial del centro geografico de Quito, pues todos los planes,
a su modo, aceptaron la virtualidad de la ciudad emplazada en un territorio con centralidad
geogréfica, lo que le conferia cualidades de atraccion social, econémica y cultural. La
ciudad jardin se refirid a su condicion de centro paisajistico como elemento de sugestion,
los planes reguladores subsiguientes aludieron al emplazamiento equinoccial como eslabdn
de un encadenamiento mayor, o como nodo de conectividad, y los mas recientes
explicitamente aludian a la geografia solar de la ciudad region competitiva.

El orden urbano de la ciudad compacta y las areas de expansion, era posible en una
ciudad administrada por zonas, cuestion que también fue enunciada en todos los planes. La
racionalidad urbanistica clasificé a la urbe desde el centro hacia los costados, ensayando
sucesivas taxonomias de zonas, distritos, areas, subareas y centros siguiendo el patrén de
segregacion urbana reconocido en el primer plan: el sur obrero e industrial, el centro de los
empleados y gobierno, y al norte los propietarios y empresarios, el excedente de
crecimiento poblacional deberia alojarse en las parroquias aledafias. Tendencia que se
volvié endemica y que los sucesivos planes constataron, pues a su turno, reconocieron la
formacion de un area cada vez mayor a la ciudad compacta, a la que denominaron area
rural, suburbana, area de influencia o microrregién, hasta que se asumid como el area
metropolitana de la ciudad region quitefia.

Asi, a partir de la antigua centralidad devenida en moderna macro centralidad de la
urbe, las zonas administrativas gestionan él area metropolitana, dentro de la cual también

se reproducen la segregacion urbana y la exclusion social, en medio de una distincién
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estructural entre el norte y los valles orientales, respecto del centro, el sur, los costados y
extramuros metropolitanos de la ciudad.

En todas las zonas administrativas el crecimiento urbano somete a las areas rurales,
reproduciendo el desorden territorial por la especulativa manera con que se incorporan las
tierras rurales convertidas en urbanizaciones, ciudadelas y lotizaciones, o en algun tipo de
formacion urbana, por las arbitrarias implantaciones industriales, areas comerciales
mezcladas con areas residenciales, reeditandose, en las zonas, las micro urbes compactas y
las areas de expansion. Los planes legitimaron la segregacion urbana del urbanismo
desigual, con lo que la promesa del orden urbano es simbdlica, en la practica se reproducen
las jerarquias de la ciudad quitefia y el desorden territorial necesario para el avance de los
intereses inmobiliarios, comerciales y financieros locales.

A la promesa de orden le acompafiaba la vision del progreso urbano. Los planes
anunciaban sus propdésitos de avance y bienestar para la ciudad, dotdndola del trazado
urbano adecuado, de las condiciones basicas de habitabilidad, vivienda y abastecimiento,
para lo cual hicieron trazos urbanisticos de los emplazamientos deseados o proyectados.
Conforme crecia la ciudad, los planes también aumentaban la escala espacial, incorporaban
la complejidad creciente en la dotacién de servicios béasicos, equipamiento e
infraestructura.

El progreso urbano en la retérica de los planes no era solo consecuencia de la
intervencion publica, sino principalmente una derivacién de las funciones de la ciudad, de
sus fuerzas econdmicas y fortalezas internas que conducen al progreso de la ciudad; el
municipio lo que hacia es proveer los entornos favorables a su consecucion. Los planes
revelaban el afan institucional del avance de la urbe, buscaban la consolidacion de sus
funcionalidades espaciales en la region, el pais y la globalizacion. Anunciaban que el
crecimiento economico competitivo era el factor determinante de la riqueza que provee el
bienestar material, ese era el sentido del progreso urbano de la ciudad.

En el enfoque de la ciudad jardin se esbozé el progreso urbano en torno al trabajo,
las empresas y los obreros. Los siguientes planes reguladores lo hicieron en referencia a la
adecuacion de los asentamientos industriales, comerciales y abastecimientos productivos.
En los predmbulos metropolitanos, los planes se orientaron a las soluciones integrales que
incluian los aspectos sociales, fisicos y culturales en torno a lo que empezé a formularse

como la ciudad competitiva. Los Ultimos planes abiertamente declararon que el propdsito
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era convertir al distrito metropolitano en un nodo de la ciudad global, centro financiero,
productivo y comercial con caracter empresarial y competitivo; matizado, en el Gltimo
plan, también como una ciudad equitativa y solidaria.

El crecimiento econdmico que posibilita el progreso urbano, estuvo presente en
todos los planes de la ciudad, corroborando la denominada “vocacion estratégica de la
ciudad”, con la que se ratifico su condicién de capitalidad y al mismo tiempo eje de la
region econdémica quitefia, devenida, en el presente, como la capital econémica del pais por
la mayor aglomeracion empresarial en el distrito metropolitano. En los planes urbanos la
concentracion econdmica y la capitalidad estan enlazadas, confieren sentido de pertenencia
e identidad mercantil al distrito metropolitano como region competitiva.

El progreso urbano quitefio se valida con la mirada externa, desde afuera se mide el
avance de la condicion moderna de la urbe, ha sido el argumento en todos los planes de la
ciudad. En el plan de la ciudad jardin se juzgd el avance con los indicadores de lo que se
Ilamo6 “las més importantes oficinas de planificacion britanicas”. Los siguientes planes
reguladores declararon “estandares de funcionalidad propios de las urbes mundiales”, pues
carecian de estandares propios.

Mas tarde, los planes integrales abogaron por la comparacion de la ciudad en el
contexto internacional, unos arguyendo un inexistente “polo de desarrollo” optaron por los
“nucleos organizadores™; otros propusieron el enfoque de “nodo competitivo” de la capital
del pais frente a otras capitales en la globalizacion.

Los ultimos planes declararon a la ciudad como parte de la red de ciudades
globales, en las cuales el referente de autopercepcion son los “ranking” de ciudades que
ubican a las urbes segun su capacidades de albergar negocios, o su condicion metropolitana
se juzga por su insercion en los nodos de la “red urbana global”, por la ubicacion de las
ciudades segun sus propias fortalezas. De cierta manera, es la contemporaneidad en la
valoracion de la ciudad andina desde la exterioridad, considerandola con los estandares de
las ciudades modernas occidentales.

La continuidad colonial en la mirada externa atravesé a los planes de la ciudad. La
idea naturalista de la ciudad jardin como la “ciudad-centro”, derivada de su ubicacién en
una geografia “telurica” equinoccial, abierta a todos los que en ella quieran asentarse,
setenta aflos mas tarde sigue vigente en el enfoque de que la ciudad tiene una “fortaleza

innegable de su origen: la condicién geogréafica de ser una ciudad en la mitad del mundo
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que le otorga una centralidad que debe aprovecharse y el modelo de ciudad abierta que ha
construido la obliga a encontrar un nicho en la red urbana global” (Carrion y Dammer
2011, 20).

Los planes urbanos contienen también una dimension democratizadora de la
ciudad. La preocupacion por compensar la segregacion urbana y modificar los
desequilibrios territoriales provocados por la economia y el mercado capitalistas, estan
presentes, con distintas intensidades, en todos los planes de la ciudad. Igualmente, la
intencion de intervenir en la tendencia de absorcion de los territorios circundantes por parte
de las centralidades urbanas que configuran la ciudad y el area metropolitana de Quito, en
funcién de avanzar en una organizacion territorial no conflictiva, ha sido manifiesta en los
planes de la ciudad.

Cada plan, en su momento, propuso extender los servicios basicos de agua potable,
alcantarillado sanitario, el tendido de energia eléctrica, los trazados de calles y avenidas, el
acceso del transporte publico, la dotacion de equipamiento comunitario, deportivo, parques
y mobiliario en los barrios periféricos que se formaron en los costados de la urbe. Proveer
los servicios basicos en el marco de la l6gica normativa y programada de la planificacion,
ha sido la manera publica de disminuir la discrecionalidad de las autoridades locales en el
uso de los recursos publicos, especialmente de enfrentar el clientelismo politico
profundamente enraizado en los barrios populares y periféricos de la capital.

La vision estratégica del conjunto del espacio urbano metropolitano, caracterizé a
los planes de la ciudad. Desde distintas Opticas se buscd orientar la inversion publica,
compensando las inequidades territoriales principalmente en los sectores mas
empobrecidos de la ciudad, con lo que la ejecucién de los planes urbanos devino en el
dispositivo publico de redistribucién de la riqueza generada en la ciudad. Igualmente, el
mayor o menor apego de las acciones municipales a la planificacion urbana, reveld el
caracter inclusivo, abierto a la ciudadania, de la esfera publica en la ciudad.

Aunque las proyecciones urbanas, las visiones de futuro y las previsiones
territoriales de los planes fueron rebasadas en todos los casos por el crecimiento urbano,
los planes urbanos, sus mentores, ejecutores y la institucionalidad municipal mas alla de
las rutinas burocraticas en que se vieron envueltos y de las racionalidades técnicas a las
que recurrieron, revelaron los afanes democratizadores del gobierno metropolitano

capitalino.
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En suma, los planes contienen piezas del relato publico de la racionalidad
instrumental, con la que se pensé y se molded el orden deseado de la ciudad de Quito.
¢Hasta ddnde efectivamente se aplicaron y consiguieron ordenar la ciudad? Es un tema que
merece conocerse en profundidad, no para atribuirles supuestos impactos a los planes,
cuestion que seria excesivamente artificiosa, sino para conocer con certeza los factores
politicos y econdmicos del desorden urbano que conllevan la inequidad, segregacion y
estigmatizacion de sus habitantes.

Los alcances narrativos de los planes forman parte de la memoria reciente de la
ciudad, registrada desde la mirada de quienes la planificaron, en un comienzo humanista y
regulatoria, posteriormente integral y normativa, y recientemente inclusiva e intercultural
ante las diferencias sociales y espaciales que la constituyen. Sus trazos y relatos dejan ver

la trayectoria, cada vez mas intensa, de Quito hacia la moderna ciudad region competitiva.

3. Enla ruta de la region metropolitana

La asuncion del distrito metropolitano en Quito, representa el umbral del no retorno
en la trayectoria hacia la modernidad de la ciudad region, las cifras de los cambios
ocurridos en las recientes décadas de la urbe lo evidencian. Desde la declaracion del
distrito metropolitano, la ciudad comparativamente a los periodos anteriores, disminuyo su
ritmo de crecimiento urbano.

Su extension para el afio de 1995 era de 16.452,6 has que equivalian a un
crecimiento del 4%; para el afio 2003 el tamafio de la ciudad aumenté a 27.473,1 has que
representaban un incremento del 67%; tres afios mas tarde en el 2006 el tamafio de la
ciudad alcanz6 las 32.889,4 has que equivalian a un crecimiento de 19.7%; y en el afio
2011 el tamafio de la ciudad era de 43.551 has, con un crecimiento equivalente al 32.4%
(Instituto de la Ciudad. 2013).

El Distrito Metropolitano de Quito ocupa una superficie de 4.235,2 km2, alberga el
15.5% de la poblacion nacional, su territorio esta dividido en ocho administraciones
zonales, que contienen 65 parroquias, de las cuales 32 son urbanas y 33 rurales. La
poblacién del distrito aumento de 209.399 habitantes en 1950, a 2°239.191 en el afio 2010,
crecimiento demografico que esta relacionado principalmente con la expansion urbana. De

acuerdo con los datos censales, la poblacion total del distrito al 2010 es de 2°239.191, de
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los cuales 1°088.811 son hombres y 1°150.380 son mujeres; en el area urbana de Quito hay
17619.145 habitantes, y en el area rural 620.045 habitantes (MDMQ 2012, 13).

Segun el ultimo censo nacional, el distrito metropolitano de Quito tiene casi 400
mil habitantes mas que en el 2001, la poblacion actual del distrito representa el 86.9% de la
poblacion de la provincia de Pichincha, y se estima que para el afio 2022 la poblacion del
distrito metropolitano de Quito seré de 2.8 millones de habitantes, de los cuales el 68.7%
residira en el area urbana. La comparacion de la poblacion urbana y rural en el ultimo
periodo inter censal, muestra una disminucion de la poblacion urbana que en el 2001
representaba el 76.6%, y en el 2010 fue de 72.3%; mientras la poblacion rural en el mismo
periodo se incrementd en 4.3 puntos porcentuales, evidenciando una tendencia poblacional
de asentamiento en las areas en consolidacién ubicadas en los extremos norte y sur de la
ciudad, y en los valles de Los Chillos y Tumbaco (MDMQ 2012, 14).

A nivel territorial, “menos de la mitad de los quitefios reside en la ciudad
consolidada”, en las zonas administrativas Eloy Alfaro (sur), Manuela Séenz (centro),
Eugenio Espejo (norte), “frente al 56% que en el afio 2001”. En el periodo inter censal la
zona Manuela Séaenz perdio poblacion residente, al tiempo que las zonas Eloy Alfaro y
Eugenio Espejo incrementaron su poblaciéon. ElI mayor aumento poblacional fue en las
areas en proceso de consolidacion, en las zonas Quitumbe, Calderén, La Delicia, Tumbaco
y Los Chillos (MDMQ 2012, 14).

Uno de los efectos de la conversion al distrito metropolitano, es la visibilidad del
caracter regional de su dinamica econémica. No se trata en si mismo de un fendmeno
nuevo, sino de la posibilidad de volver a enfocar dicho caracter regional, intrinseco al
devenir histérico de la economia quitefia, que de algin modo quedd reducido o
fragmentado transitoriamente por un tratamiento circunscrito a delimitaciones cantonales o
urbanas que, en el mejor de los casos, sefialaba como “area de influencia” el alcance del
poder economico en términos de propiedad, flujos e interrelaciones que, desde su
fundacion misma, caracteriza a Quito.

En esta perspectiva regional el “Plan Equinoccio 21 Quito hacia el 2025 del
segundo periodo de Moncayo, destaca a Quito como “ciudad-region”, poniendo el acento
en sus proyecciones como espacio de innovacion con caracter industrial y empresarial. Su
trama regional se presenta como condicion para la ciudad “productiva y competitiva”,

esbozada como propuesta de mediano plazo.
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Posteriormente, el Plan Metropolitano de Desarrollo 2012 - 2022 también
caracterizé a Quito como “ciudad-capital, distrito-region”, cuya estructura territorial abarca
tres ejes de desarrollo: “el eje norte, que incluye Cayambe, el nodo Ibarra-Otavalo, y el
nodo Tulcan-Ipiales; el eje sur, Latacunga-Salcedo-Ambato; y el eje oeste, el nodo Santo
Domingo de los Tsachilas, que constituyen aglomeraciones locales intermedias” (MDMQ
2012, 21).

Con estos conglomerados urbanos se dan relaciones funcionales, esto es: “flujos de
personas, bienes y servicios articulados con los sectores productivos y reproductivos: el
abastecimiento y procesamiento de alimentos, el suministro de materia prima y partes para
la manufactura y los sistemas de comercializacion de bienes nacionales e importados”
(MDMQ 2012, 22). A su vez, el distrito metropolitano brinda al conjunto de la region:
“servicios administrativos relacionados con las dependencias del gobierno nacional; genera
empleo y provee equipamientos comerciales, logisticos, educativos, de salud, recreativos y
culturales regionales, nacionales e internacionales” (MDMQ 2012, 22).

El distrito metropolitano no sélo permitid ver la economia en sus alcances
regionales sino consolidarla, al dinamizar y fortalecer sus rasgos en términos de
concentracion de la propiedad, afianzamiento de su esquema sectorial, de su importancia
relativa a nivel nacional y de su dindmica poblacional. Una economia regional largamente
configurada desde la hegemonia de los poderes regionales quitefios, quedé amparada en un
explicito marco metropolitano orientado a la competitividad, que asimila los intereses y
formatos empresariales a los de la ciudad como un todo.

El distrito metropolitano se va despojando de la condicién de una capital politica
que no llegaba a ser capital econémica del pais -rol atribuido antes a Guayaquil-, para
asumir el estatus de la zona mas avanzada en términos de los ‘capitales’ y condiciones que
le permitirian ser ese territorio competitivo prefigurado, como se han empefiado en mostrar
las sucesivas administraciones municipales.

Los aspectos relevantes en la trayectoria reciente de Quito, en la perspectiva del
proyecto de modernizacion y globalizacién que preside su conversién en distrito

metropolitano, son destacados por Manuel Chiriboga:

...desde inicios de la década de 1990, la capital de Ecuador se convirtid, entre otros,
en un centro econémico importante para nuevas exportaciones, presencia de empresas
transnacionales y de centros de postgrado en diversos campos de renombre regional. Pero
tal vez la obra de cambio méas importante tiene que ver con su propuesta de transformacion
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productiva e insercion global de Quito. Ello tiene que ver con infraestructura: el nuevo
aeropuerto de Tababela, la transformacion del centro histérico de la ciudad para convertirlo
en un simbolo de la ciudad, tanto hacia sus ciudadanos, como también en la imagen hacia
afuera, la multiplicacion de espacios culturales (museos, teatros y centros para artes de
interpretacién y medios audiovisuales), desarrollo de infraestructura de acceso al Pichincha
por medio de un teleférico, e impulso a la infraestructura hotelera y gastronémica de la
ciudad. A ello hay que afadir las acciones dirigidas a impulsar la actividad productiva con
el establecimiento de Conquito y el Plan Equinoccio para el desarrollo econémico de la
ciudad (Chiriboga 2009, 14-15).

En términos mas generales, algunas evidencias se desprenden de los resultados del
Censo Econdémico de 2010, asi como del Censo de Poblacion y Vivienda de ese mismo
afio, ambos de nivel nacional. En el distrito metropolitano se ubicaron en ese afio censal el
18% de la poblacion nacional, 2°239.191 habitantes, y el 20% de los establecimientos
econdmicos, esto es la importante cifra de 101.937 unidades (INEC 2010).

Su estructura, sin embargo, es claramente polarizada: considerando el nivel de
ventas, la abrumadora mayoria de establecimientos se clasifica como microempresas -
87.491, con ventas inferiores a 100 mil dolares anules-, mientras en el otro extremo se
ubican 956 unidades grandes, cuyas ventas superaron los 5 millones en el afio de
referencia. Del punto de vista del empleo también prevalece la polarizacion, pues mientras
hay 314 empresas que se consideran grandes al tener 200 o mas personas empleadas,
93.406 microempresas tienen como méaximo diez personas. En conjunto, generan el 27%
del empleo nacional (INEC 2010).

Esto hace parte de una tendencia a la concentracion que no es, por supuesto, un
rasgo exclusivo de la economia regional quitefia, sino una caracteristica nacional, asi,
segun Larrea y Greene (2015): “Las 100 mayores empresas concentran el 36,5% del
ingreso total, el 1% mas alto (244 empresas) concentra el 50,8% del ingreso total, y el
primer decil (2.442 mayores empresas) alcanza el 85,9% del ingreso total” (Greene 2015,
25).

En esta modalidad de concentracion de los ingresos a nivel empresarial Pichincha
ocupa, justamente, el primer lugar con el 50,3%, seguida por Guayas con el 37,3%, y muy
de lejos por Azuay con el 4,8% y Manabi con el 2,6% (Greene 2015, 27). lgual ocurre con
la concentracion del patrimonio de las empresas: 54% en Pichincha, 30% en Guayas, 7,4%
en Azuay, 3,4 % en Tungurahua y 1,2% en Manabi (Greene 2015, 28).

Otra dimensién relevante de la concentracion tiene que ver con las actividades

consideradas de alta productividad que, nuevamente, tienen mayor presencia y generan
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mas ingresos en Pichincha esto es el 50,3%, mientras en Guayas es el 37,3% (Greene 2015,
28-29). En lo que va del siglo, distintos rankings empresariales -basados en general en
informacién de la Superintendencia de Compafias- sitan de modo sistematico a la
Corporacion Favorita S.A., de origen quitefio, como la méas grande del pais en cuanto a
ventas. Esta supera a empresas publicas en &mbitos estratégicos como energia y
telecomunicaciones, asi como a grandes empresas transnacionales de la construccion,
mineria, alimentacion u otras.

El distrito metropolitano de Quito se considera “el centro financiero del Ecuador”,
con 818 establecimientos que representan el 24% del sector actividades financieras y de
seguros, el 40% del personal ocupado y el 37% de los ingresos por ventas y servicios. Este
sector no escapa a las tendencias de polarizacion sefialadas para el pais y la region. Asi, del
punto de vista del empleo generado predominan las microempresas (1 a 9 empleados) con
el 66%, en tanto sélo el 2% se clasifica como grande (mas de 200 personas empleadas)
(Instituto de la Ciudad. 2013, 9-18).

Es en este ultimo segmento donde se ubican entidades como el Banco del
Pichincha, que se ha mantenido como el mas grande del pais, y otros como Produbanco y
la sociedad financiera Diners Club del Ecuador que escalaron posiciones en el periodo, lo
cual indica también la importancia relativa del sector financiero en la economia regional y
su irradiacion a nivel nacional, méaxime si en el esquema empresarial y corporativo
adoptado la inversion se considera variable clave: “el 41% de la inversion total realizada en
el Ecuador en el afio 2010 fue USD$ 938 millones y tuvo como destino Quito, lo cual
muestra las condiciones favorables que ofrece el Distrito a la inversion” (MDMQ 2012,
17).

En el periodo inter censal 2001-2010, se mantuvieron como principales ramas de
actividad en cuanto a ocupacion, en su orden, comercio al por mayor y menor (25%), e
industrias manufactureras (12%), pero el crecimiento relativo de comercio al por mayor y
menor fue mucho mas notable que el de las industrias manufactureras que alcanzaron tasas
del 41.06% y 24.44% respectivamente. La rama mas dinamica en ese periodo fue
alojamiento y servicio de comidas, que crecid a una tasa del 116.93%, si bien se ubica en
un sexto lugar con un 8% del empleo. Las actividades de ensefianza con el 11% del empleo
y de administracion publica y defensa con el 9%, son también importantes.
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De manera coincidente, dos sectores generan mas de dos tercios del volumen de
ventas: en primer lugar el comercio al por mayor y menor, con un 37%, seguido de las
industrias manufactureras, con el 34%. Las dos principales fuentes de empleo se ubican en
las ramas de comercio y manufactura, con el 24% y 13% respectivamente. La importancia
de la manufactura destaca porque representa el 24% de los ingresos por ventas. En
términos sectoriales, representa el 30% del empleo nacional en esta rama, 34% de ventas
nacionales, pertenecen el 34% de grandes empresas manufactureras, alrededor de 150
empresas que generan el 31% de todo el ingreso por ventas del sector (Instituto de la
Ciudad. 2013, 13).

Pero el distrito metropolitano también despuntd en el rubro de agro exportacion,
especialmente de flores. En Pichincha se ubica el 66% de la superficie total destinada a la
floricultura en el pais, que alcanza alrededor de 6 mil hectareas, area que sigue creciendo a
razén de un 13% anual (Chiriboga 2009, 56). Los elementos de afinidad de este sector con
el proyecto modernizador en ciernes se vinculan con su orientacion exportadora, y con los
niveles de inversion y tecnologia involucrados.

El fendbmeno de concentracién tiene variados matices y, de cara al proyecto de
territorio competitivo, ha sido valorado en términos positivos en los distintos planes
metropolitanos. Una de esas facetas tiene que ver con el peso relativo del empleo por
sectores, pues Quito concentra mas del 25% del empleo nacional en 11 de las 20 ramas de
actividad contempladas en el Censo de 2010, en unos casos incluso alrededor del 50%,
construccién 53,7%, actividades profesionales, cientificas y técnicas 49,7%, y actividades
de organizaciones y 6rganos extraterritoriales 49,3% (Instituto de la Ciudad 2012, 10). El
Plan Equinoccio 21 enfatiza que el DMQ es el polo de desarrollo industrial andino del
pais:

Concentra mas de 65% del nimero de establecimiento fabriles, del personal ocupado,

de la produccion total y de la inversion de capital. Basicamente en actividades de punta y

especialmente de la industria textil, metalmecéanica y de acero, de productos quimicos y

farmacéuticos, editorial y artes gréaficas (en el DMQ se produce el 80% de los libros que se

publican en el pais), de la agroindustria relacionada con las exportaciones de flores,

vegetales exoticos, carnicos y lacteos y, en menor proporcion, el procesamiento de aceite
de palma, produccién avicola y de licores (MDMQ 2004, 10)

En igual sentido, el Plan destaca que el distrito metropolitano concentra: “el 65%

de las fabricas existentes en el Ecuador; el 31% de las firmas registradas en la
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Superintendencia de Compafiias a nivel nacional. EI 42% del patrimonio productivo, el
45% de los empleados y el 41% de los ingresos empresariales del pais” (MDMQ 2004, 22).
En torno a la innovacion de matriz empresarial, en el Censo Economico de 2010 se
constatd la mejor posicion relativa de Quito, pero en un marco de infima inversion en

investigacion y desarrollo como tendencia nacional:

...las empresas grandes y medianas invirtieron por cada USD 100 en activos fijos
menos de 1 centavo en I&D; y que Quito concentrd el 92% de esa inversion nacional (USD
152 millones) en este grupo de empresas; con un gasto de apenas 1,7 centavos por cada
USD 100 de activos fijos... (Instituto de la Ciudad 2012, 21).

Quito ocupa también el primer lugar en el acceso a servicios basicos e
infraestructura que remite, al mismo tiempo, a cobertura de derechos basicos de la
poblacion y a condiciones para la buscada competitividad sistémica. Entre 2001 y 2010 el
acceso a agua potable a través de red publica pasé del 91,06% al 96,03%, la conexion a red
publica de alcantarillado del 83,4% al 90,9%, el servicio de luz eléctrica lleg6 al 99,4%. En
comparacion con Guayaquil, la brecha mas notable se da en alcantarillado, pues en esa
ciudad solo llega al 60,65% de las viviendas.

Otra de las dimensiones que suele destacarse es el acceso a tecnologias de
informacidn y comunicacion. En el caso de internet, al 2009 la tasa de penetracion nacional
fue del 10%, Quito tuvo el 42% de los usuarios, Guayaquil el 24%, y en el resto del pais se
repartia el 34% (Chiriboga 2009, 34). En ese mismo afio, Quito estaba también en primer
lugar en cuanto al uso de internet en los establecimientos econémicos, con un 17.3%,
seguida de Cuenca con el 16.7%, en tanto Guayaquil llegd apenas al 9.9% (INEC 2010).
Las principales definiciones y visiones para la economia del DMQ ponen el acento en estas
caracteristicas del segmento ‘grande’ a nivel empresarial, de inversiones y de lo que se

considera alta tecnologia. Asi, el Plan Equinoccio 21 identificé que:

Durante las Gltimas décadas la economia del DMQ ha consolidado su influencia
regional y ha diversificado la produccién y los servicios, con una parte de la produccion
local orientada hacia el mercado internacional. Estos procesos han derivado en la
conformacion de una base productiva que puede constituirse en la plataforma para
enfrentar los retos de la globalizacion, siempre y cuando se produzcan cambios cualitativos
en la productividad y competitividad de la industria y los servicios (MDMQ 2004, 10-11).
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Con tal proposito, este Plan se propuso impulsar una “cultura de la innovacion,
calidad y eficiencia” en el conjunto de la sociedad, y establecié que frente al objetivo
central de alcanzar competitividad, el Municipio tiene corresponsabilidades en la ‘creacion
de un entorno favorable, garantizando la seguridad juridica, ordenando el territorio,
construyendo la infraestructura, facilitando la movilidad, suministrando el equipamiento de
servicios, apoyando la creacion de capital social, fortaleciendo los mercados financieros y
laborales, y auspiciando el desarrollo cientifico y tecnolégico (MDMQ 2004, 10).

Mientras tanto, la gran mayoria de unidades econémicas que, en la matriz de
polarizaciéon imperante, se ubican en la escala ‘micro’, no figuran desde las
potencialidades, son tratadas, en general, como parte de un problema de informalidad a ser
superado. Asi por ejemplo, se ha establecido que un 26,9% de las denominadas
microempresas no cuentan con el Registro Unico de Contribuyentes —-RUC-, mecanismo
que permite tanto la retencion como el pago de impuestos fijados para el conjunto de
transacciones econdémicas. Para el caso de las unidades pequefias, medianas y grandes, esta
carencia es minima, pues sélo involucra al 1,9% y 0,2% de los casos en su orden. Tal
problema de “informalidad” es sin embargo menor al promedio nacional, pues a esa escala
el 33% de establecimientos carece de RUC (Instituto de la Ciudad 2012, 6-7).

Las microempresas representan el 93.8% del total de establecimientos econémicos
del DMQ, pero s6lo perciben el 16% de los ingresos, mientras en el otro extremo, el 0.3%

de los establecimientos son grandes y concentran el 48% de los ingresos.

... las microempresas mas comunes dentro del DMQ son las dedicadas a Venta al por
menor en comercio no especializado con predominio en la venta de alimentos, bebidas o
tabaco, con 15%; Actividades de restaurantes y servicios de comida, con 10%; y Venta al
por menor de prendas de vestir, calzado y articulos de cuero en comercio no especializado,
con 7%. Estas tres actividades estan directamente relacionadas con las tiendas de barrio, los
restaurantes y los almacenes de ropa (Instituto de la Ciudad 2012, 19)

En este sentido, el Plan Metropolitano marca cierta diferencia o inflexion, al
plantear el eje econdmico como “Quito productivo y solidario”, proponiendo: “fortalecer el
enfoque de pleno empleo, una economia diversificada, tanto en distintas ramas
productivas, como en la tipologia y el tamafio de los emprendimientos” (MDMQ 2004,
20). Sin embargo, el acento sigue colocado en la economia grande: “EI DMQ esta marcado
por una vision ambiciosa pero posible: ser reconocido como capital productiva en red del

pais; una ciudad — region con actores de nivel mundial, que fomente un modelo
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emprendedor, innovador, exportador, con valor agregado, institucional y socialmente
equitativo” (MDMQ 2004, 77).

Este Plan, haciéndose eco de las novedosas definiciones constitucionales en la
materia, nombra y reconoce la importancia de la Economia Popular y Solidaria. Identifica
que alrededor del 14% de la poblacion ocupada del Distrito se encuentra en este sector,
especialmente en actividades de comercio al por menor, alojamiento y comidas, y plantea
que “los lineamientos de politicas deberan considerar estas particularidades y promover su
integracion a cadenas mayores y menores, su sustentabilidad social y su desarrollo desde
las logicas mas diversas” (MDMQ 2004, 79). Se introduce asi, al menos en breve
referencia, la nocién de diversidad en el terreno econdémico que, en cambio, habia sido ya
asumida en el tratamiento de las dimensiones social y cultural.

En el periodo inter censal 2001- 2010, Quito se ubico en tercer lugar en términos de
crecimiento poblacional, con una tasa del 22% (delante estdn Santo Domingo con 28% y
Loja con 23%). Un crecimiento absoluto de alrededor de 400.000 habitantes que se explica
por la conjuncion del crecimiento demogréafico con apreciables niveles de migracién tanto
interna como externa: el 34,9% de sus habitantes nacié en otros lugares fuera de Quito.

La migracion marca, asi mismo, un relativo envejecimiento de la piramide
poblacional, pues a Quito llega una proporcion mayor de personas jovenes y adultas por
razones de trabajo y estudio. ElI DMQ se mantiene como un polo de atraccion de
poblacién migrante, que se reforzd ligeramente entre 2001 y 2010, pues la proporcion de
poblacién nacida en Quito disminuy6 del 67,8% al 65,1%, en tanto la poblacién de otros
origenes paso del 32,2% al 34,9% (Instituto de la Ciudad 2012, 13).

Esta tendencia se combind con un fenébmeno nuevo en cuanto a sus proporciones,
esto es la emigracion, causada en buena medida por la crisis economico financiera de
1999- 2000. El Censo de 2010 registra la emigracion de 57.265 personas que, siguiendo la
tendencia de esa ola migratoria nacional, se dirigieron principalmente a Espafia (50%),
mientras un 19% partié hacia los Estados Unidos de Norteamérica (Instituto de la Ciudad
2012, 13).

Es posible observar como la emigracién hacia Espafia es mayor desde las zonas
méas empobrecidas del DMQ, tales los casos de Quitumbe y Calderon, cuyos flujos a ese
destino fueron del 67,8% y 60% respectivamente. También resulté novedoso en el periodo

inter censal el flujo migratorio de estudiantes hacia destinos como Argentina, Alemania y
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Canadd, siguiendo también un patrén de origen diferenciado en la ciudad, pues estos
provenian desde las zonas de las administraciones zonales Eugenio Espejo y Tumbaco.

Resulta inherente al caracter regional de la economia el desborde de las distinciones
entre areas urbana y rural, lo que relativiza tal caracter en las 33 parroquias clasificadas
como rurales respecto de las 32 urbanas, en un &rea total del DMQ que abarca una
superficie de 4.235,2 km2. .

Zonas consideradas formalmente ain como rurales son, en los hechos, lugares de
vivienda con altas concentraciones demograficas y pautas netamente urbanas de uso del
suelo, de consumo y de vida, en combinacion con espacios de ubicacion de industrias o
unidades productivas de perfil asi mismo urbano. De ahi que uno de estos sitios, la
parroquia rural de Calderdn, sea la de mayor crecimiento en poblacién en el ultimo periodo
inter censal, con el notable porcentaje de 78%.

Esta realidad se presenta como inevitable y acaso como parte de un proceso
deseable de subordinacion a la ciudad. Por ejemplo, desde el Instituto de la Ciudad se
consideraba que:

Los derechos agrarios se integran funcionalmente a los derechos urbanos como partes
del territorio. Las ciudades son también responsables del desarrollo armonico, integral y
sostenible; de las garantias a la funcion social, econdémica y productiva de la tierra en sus
entornos; del acceso a los recursos, mediante dotacion a los campesinos pobres y mediante
el mercado para la empresa; vy, de la eficiencia en la funcién social, econémica y productiva
de la propiedad (Chiriboga 2009, 11).

Asi, en este sector ‘rural’ vive el 27% de la PEA, pero la poblacion efectivamente
ocupada en las parroquias rurales llega sélo al 11% (Instituto de la Ciudad 2012, 21), lo
que indica su condicion predominante de zonas de vivienda para poblacion que debe
desplazarse hacia los lugares de trabajo o actividad econémica ubicados en otros lugares
del DMQ, con las consiguientes implicaciones en cuanto a movilidad y transporte, uno de
los temas crecientemente criticos.

La zona norte de la ciudad es, por asi decir, el polo laboral, pues en el area
correspondiente a la Administracion Zonal Eugenio Espejo trabaja el 52% de las personas
ocupadas, en tanto ahi vive un 20% de los habitantes (Instituto de la Ciudad 2012, 12).
Considerando el crecimiento del nimero de viviendas por zonas, podria hablarse de una
suerte de invasion desde la ciudad a las zonas rurales: en el periodo inter censal 1990-2001
el nimero de unidades se incrementd en 49% en el area urbana y en 101% en la rural,

tendencia que continuo en el siguiente periodo 2001-2010, con incrementos del 29,83% y
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61,09%, respectivamente (MDMQ 2012, 63). Miles de nuevas viviendas que han
reconfigurado el espacio de manera radical, cumpliendo de algin modo la premisa de que
lo urbano abre paso a lo global, a la forma de modernizacion a la que se aspira desde las
recientes administraciones municipales (Chiriboga 2009).

Estas cifras muestran el boom inmobiliario que se ha producido en el periodo inter
censal y mas all4, y explican, de paso, por qué mas de la mitad de las personas ocupadas en
la construccidén a nivel nacional trabajan en Quito. Otra de las facetas de este gran
crecimiento urbano es la existencia de centenares de barrios ‘de hecho’ o no regularizados,
con problemas tanto en términos de acceso a servicios como de sus condiciones legales. La
Unidad Regula tu Barrio, creada para atender esta problemaética, legaliz6 algo mas de 150
barrios en poco mas de 2 afios, proceso que ha proseguido para atender alrededor de 600
casos (Instituto de la Ciudad 2013, 6).

Al 2010, Quito ocupaba el primer lugar del pais en cuanto a poblacién que vive en
departamento (33%), proporcion que habra sin duda aumentado desde entonces con la
salida del aeropuerto, cuya localizacion al interior de la ciudad limitaba la construccién en
altura. A bastante distancia, el 14% de la poblacion en Ambato y el 13% en Guayaquil y
Cuenca optaron por una vivienda de ese tipo. Este rasgo considerado de modernidad
urbana se reforzé en el periodo inter censal considerado, pues pasé del 26,5% al 33%.

También Quito se situé en el primer lugar de viviendas arrendadas (39%),
tendencia que se vincula con la presencia de poblacion migrante y las condiciones del
mercado inmobiliario. Los niveles de arrendamiento en el Centro Histérico son adn
mayores, pues superan el 60%. Desde la convencional perspectiva de ‘capital humano’,
una de las condiciones para el proyecto de innovacién, productividad y competitividad
enarbolado, en el 2010 Quito presentd el mas alto perfil de niveles de instruccion de la
poblacién del pais, la poblacién con niveles superior y de postgrado se ubica en el 22,5% y
2,4%, respectivamente, seguida de Cuenca con el 18,9% y 1,9%, mientras Guayaquil llega
al 16,6% y 1,1%. Considerando la poblacion ocupada, el nivel de escolaridad promedio en
el DMQ es de 12,45 afios, el mas alto en el pais, excluyendo Galapagos (Instituto de la
Ciudad 2012, 9).

De un total de 2.235 instituciones educativas, el 60% son particulares y el 40%
publicas. El 52% de la poblacion estudiantil del DMQ asiste a centros educativos fiscales,
el 42% a privados, el 3,2% a municipales, y el 3% a fiscomisionales (MDMQ 2012, 41).
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La mas alta proporcién de entidades privadas educativas se explica en parte por el sefialado
crecimiento “irregular” de zonas periféricas, hacia las cuales la oferta publica tarda més en
llegar.

Quito ha sido el canton con menor incidencia relativa de la pobreza y la pobreza
extrema, condicion que ha mantenido en el tiempo. En el periodo inter censal, ambas
proporciones se redujeron coincidiendo con una tendencia nacional, pero de manera méas
acentuada, pues a nivel nacional la pobreza se redujo en 11 puntos mientras en Quito en
14. No obstante, dado el tamafio de su poblacion, es el segundo cantén con mayor nimero
de personas en situacion de pobreza (660.000), superado por Guayaquil con 1,1 millones
de personas (Instituto de la Ciudad 2013, 4).

Ha sido recurrente en los diagndsticos y propuestas hacer una asociacion entre
‘informalidad’ y empobrecimiento, de la que se desprende como natural solucién o salida
la formalizacion que, segun esa perspectiva, tendria efectos positivos maltiples. A nivel
nacional, 44,1% de las personas ocupadas trabaja en el definido como sector informal, en
el caso del distrito metropolitano 34,7%, de los cuales 14,3% eran pobres. Matizando las
lecturas mencionadas, en algunos acercamientos al tema desde la administracion municipal
del Alcalde Barrera se constaté que informalidad y pobreza no son sindnimos, y que bajo
esa denominacion existe una heterogeneidad de unidades econémicas que ameritan ser
vistas en sus especificidades (Instituto de la Ciudad 2012, 14).

Otra asociacion recurrente ha sido la de trabajo por cuenta propia e informalidad,
enfoque que ha prevalecido sin mayores cambios en la vision metropolitana, pues 47,6%
de la poblacion del DMQ trabaja por cuenta propia y es potencialmente informal (Instituto
de la Ciudad 2012, 15). Los niveles de desocupacion se ubican por debajo de la media
nacional, 4,9% y 6%, respectivamente.

Pero hay grupos en que los niveles de desocupacidn, por el contrario, superan esa
media nacional de desempleo: negros, afroecuatorianos y mulatos estan afectados en
proporciones del 7,8%, 6,9% y 6,2% (Instituto de la Ciudad 2012, 13). Son estas las
condiciones y tendencias que, de alguna manera, han pasado a ser parte del proyecto de
“modernizacién y globalizacién” de Quito que, no obstante su enfoque predominantemente
empresarial y de mercado, se ha considerado “ante todo un proyecto del Gobierno

Metropolitano, con una base amplia de apoyo en los sectores populares y medios”.
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Los grupos empresariales lo han comprado a medias, mientras algunos empresarios,
especialmente en el sector turistico y en algunos ligados a la innovacién empresarial y
tecnoldgica lo han hecho con entusiasmo, y se han abanderado de la propuesta de
transformacion de la ciudad; otros, tal vez los mas, han acompafiado el proceso a
regafiadientes y sin entusiasmo. Aln mas, parte de la cultura empresarial serrana, pero
también de muchos de los grupos corporativos y profesionales, se caracteriza por la débil
coordinacion y el regateo de las politicas (Chiriboga 2009, 18). A su manera, el municipio
y el distrito metropolitano habian entrado en la ruta de la ciudad regién competitiva.

En sintesis, con la puesta en vigencia de la normativa metropolitana desde al afio
1993, el municipio capitalino al tiempo que procedié con la conversion del canton en
distrito metropolitano, moderniz6 su estructura organizacional acentuando la
institucionalidad empresarial y descentralizada con un trust de empresas, corporaciones y
fundaciones municipales, junto a una red de administraciones zonales y delegaciones
desconcentradas en el territorio distrital, con las que provee infraestructura, bienes,
equipamiento, servicios publicos, asi como implementa las politicas metropolitanas. El
arreglo institucional hibrido de Estado local y empresas municipales, es afin con el espiritu
jerarquico y elitista del modelo metropolitano, y consolidé la tendencia de creciente
colonizacion del mundo privado a la esfera publica local.

Las narrativas culturales de los planes urbanos quitefios arguyeron sucesivamente
una misma orientacion estratégica hacia la modernidad metropolitana, no fueron relatos de
ciudades imaginadas sino promesas de busqueda del orden regulatorio, ante la desordenada
e incontrolada expansion urbana acaecida en las Gltimas décadas del siglo XX y continuada
en las primeras del siguiente, por la que la “ciudad compacta” contendida en la meseta de
Quito, se desparramd hacia los valles circundantes provocando conurbanos, arrinconando a
las comunas y areas campesinas. En el proceso metropolitano Quito se convirtié en la
ciudad de mayor dinamismo econémico, pues en el distrito se concentra el 45% del PIB del
pais, reproduciéndose, no obstante, condiciones de segregacion urbana, estigmatizacion
cultural e inferioridad de la pobreza la que también se desperdigd por el distrito
metropolitano.

La accidn colectiva de los sectores populares, barriales y subalternos de la urbe
sobrevino en un area menor del distrito metropolitano, ocurrié en el perimetro de los

barrios periféricos dentro de la ciudad, en micro espacios publicos del centro norte y del
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extremo sur, en los que surgieron las propuestas populares de orden urbano. Su
comprension implica enfocarnos en el anélisis de las luchas urbanas acaecidas en una
escala espacial menor dentro de la ciudad, cuestion que sera tratada en la segunda parte
referida a la contestacion social, en la que analizaremos al movimiento barrial quitefio en el

tercer capitulo y a los grupos subalternos en el cuarto capitulo.
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SEGUNDA PARTE
LA CONTESTACION SOCIAL

La accidn colectiva emergio en lugares concretos de la ciudad, se expresd en sus
espacios publicos y activo a diversos actores sociales movilizados por plurales intereses
respecto del habitat popular, las condiciones de reproduccion social y material, las
identidades culturales urbanas y en general en torno a la vida en la ciudad, y recrearon un
amplio repertorio de acciones y eventos en pos de sus demandas y derechos. La
contestacion social se refiere a las diversas formas que adquirio la accion colectiva en el
proceso metropolitano quitefio, a las luchas del movimiento organizativo de los barrios
periféricos, a la resistencia de las comunas ancestrales, a las inserciones diferenciadas de
los migrantes indigenas, a la defensa de la identidad del pueblo afro quitefio, y a las
recientes movilizaciones de las clases medias; todas expresiones culturales de la compleja
configuracién de la moderna sociedad urbana.

Las formas de accion colectiva hacen parte del proceso de expansién metropolitano.
El crecimiento aparentemente desordenado de la ciudad dio lugar al surgimiento de las
organizaciones barriales en respuesta a las condiciones de exclusién y segregacion
periférica, a la reactivacion de las comunas ancestrales ante la presion inmobiliaria, atrajo
la migracion indigena y campesina de las provincias circundantes que reprodujeron redes
comunitarias de insercion en la ciudad, al igual que las tramas de afinidad entre la
poblacion afro desplazada por la reforma agraria; y a su momento los propios habitantes
nativos de la ciudad también protagonizaron algun tipo de movilizacion urbana.

Fueron expresiones de inéditas configuraciones societales activadas con el transito
de la ciudad tradicional a la moderna urbe metropolitana, por lo que la contestacion social
no alude al comportamiento reactivo de un grupo social determinado al proyecto
metropolitano de Quito, como podria pensarse del movimiento barrial, cuestion que como
se argumentd en los capitulos anteriores no ocurrié en la ciudad. Con el titulo de
contestacion social nos referimos si al cardcter contestatario de los diversos actores
urbanos surgidos en el proceso metropolitano, a sus demandas, acciones y ciclos de
duracion que analizaremos diferenciadamente en los siguientes capitulos: en el tercero nos
dedicaremos a la explicacién del movimiento barrial quitefio surgido en los barrios
periféricos al tenor de la expansion metropolitana, y en el cuarto analizaremos el pluriverso

popular urbano conformado en las intersecciones culturales de la nueva sociedad urbana.
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Capitulo tercero

El movimiento barrial en Quito metropolitano

Las luchas del movimiento barrial expresan las disputas por el lugar en la ciudad,
irrumpieron en los bordes espaciales y simbdlicos de la urbe metropolitana y adquirieron
concrecion con sus rituales presencias colectivas en los espacios publicos, donde
ocurrieron los encuentros con otros actores populares que cualificaron a las luchas
barriales.

El movimiento barrial quitefio surgié y se expresd circunscrito a los barrios
periféricos en los costados de la ciudad, en su momento de mayor protagonismo llegé a
agruparse por zonas inter-barriales, e instituy6é unas liturgias simbdlicas de uso de ciertos
segmentos marginales del espacio publico en la ciudad. EI movimiento barrial capitalino
existio en la territorialidad propia de los barrios periféricos, sus disputas le llevo a moverse
en determinado perimetro del espacio publico capitalino, por lo que su comprension
implica el desplazamiento analitico a una escala espacial menor dentro de la ciudad
metropolitana.

A diferencia de la mezo escala espacial del proceso metropolitano que describe al
cantén convertido en distrito metropolitano, pues la macro escala estaria en
correspondencia con la region en la que se inserta la ciudad capital, la micro escala
espacial, en cambio, se refiere a la geografia de las luchas barriales, al territorio de los
asentamientos populares y desde el que surgieron las presiones colectivas por acceder a
habitat dignos en medio de condiciones adversas, las que se buscaron paliar con las
organizaciones barriales.

El andlisis del movimiento barrial nos conduce ineluctablemente por la micro
escala espacial de la accion colectiva, si bien en una débil conexion con las dindmicas
espaciales de la ciudad, pero, proponemos, desconectada de las tendencias regionales en
las que se asienta la urbe. Se traté de un movimiento barrial que espacialmente era auto
referido, volcado en demandas sobre si mismo y desarticulado de luchas sociales mayores.

En el tercer capitulo analizo el ciclo de duracion del movimiento barrial quitefio
surgido en el proceso de expansion metropolitana de la ciudad, subrayando coémo la
emulacion cultural afectd a la accion colectiva de las organizaciones barriales, sus

deslizamientos entre los intereses colectivos y el personalismo de las dirigencias, y los
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nexos con el municipio capitalino que en los distintos periodos marco sus alcances
politicos.

El capitulo esta dividido en tres secciones: la primera, a manera de introduccion,
argumenta los nexos entre los movimientos sociales y las racionalidades urbanas; la
segunda seccion discute el caracter transitorio de los barrios periféricos como condicién
material de la levedad organizativa; y la tercera seccion interpreta el ciclo del movimiento
barrial quitefio, diferenciando entre los periodos de inicio en el transito de la ciudad
conventual a la urbe moderna, el auge durante la expansion metropolitana, y el declive,

paraddjicamente, en medio de la consolidacién del distrito metropolitano.

1. Movimientos sociales y racionalidades urbanas

La comprensién de las luchas barriales desde la perspectiva de su potencialidad
como movimiento popular urbano, supone adentrase en el analisis del universo de las
organizaciones barriales, de vivienda y poblacionales, descifrar sus capacidades para actuar
en redes, canalizar recursos, innovar los liderazgos, y movilizarse en los espacios publicos
para presionar a las autoridades, lo que podria verse como sus repertorios de accion
colectiva. Capacidades que en el caso de las organizaciones barriales quitefias, desde el
inicio, estuvieron relacionadas con el clientelismo de los partidos politicos y las
autoridades municipales, con la influencia de las organizaciones de la sociedad civil, con
las cualidades de autogestion de los pobladores en su afan por lograr tierra y vivienda
urbana, configurando un escenario de luchas barriales cuyo telon de fondo era la
subjetividad colectiva de emulacion del orden simbolico de la ciudad.

Los pocos estudios sobre el movimiento barrial quitefio (Garcia 1985, Unda 1996,
Borja, 2011, Barrera 2011), coinciden en sefialar el episddico protagonismo de sus
organizaciones, en anotar que las capacidades de movilizacidn barrial se incrementaron en
el encuentro publico con otros actores politicos y sociales, y en mostrar que el aumento
cuantitativo de sus organizaciones era correlativo con la expansion urbana y el surgimiento
de numerosos barrios periféricos en condicion irregular. No voy a repasar estos aspectos
por demas ciertos, me enfocaré, mas bien, en las subjetividades colectivas de las
organizaciones barriales, con las que junto a las demandas de tierra, vivienda,
equipamiento y servicios, buscaban extender, simbolicamente, en los barrios segregados el

estatus primado de la ciudad.
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El movimiento barrial quiteio luego de una larga trayectoria de luchas
viviendisticas, con protagonismos cohesionadores de los intereses de los barrios periféricos
y populares, desembocO en una dispersion organizativa que fragmentd los intereses
barriales en atomizadas demandas del derecho a la ciudad. Mdltiples sujetos populares
quedaron como secuela de la ola del movimiento barrial, una vez que este traspaso el
umbral del no retorno de la modernidad metropolitana de Quito, cuando la desintegracion
organizativa reemplazé a las federaciones barriales.

En la transicion al distrito metropolitano, el movimiento barrial no se propuso un
proyecto de ciudad alternativa basado en la convergencia de los diversos intereses,
organizaciones y sujetos barriales que cuestionen la preeminencia simbolica y espacial
metropolitana. No solo porque la institucionalizacion metropolitana es reciente, sino
porque las organizaciones barriales operaron como dispositivos socio-culturales de
insercion de la poblacion de los asentamientos periféricos, en la modernizacion de la
ciudad. Sus acciones no buscaban cuestionar el modelo metropolitano, sino su
concurrencia, no se trataba de alterar el orden sino de asumirlo, no obstante que a
momentos la contestacion de las luchas barriales asumio matices de rebelion.

En la explicacién de lo ocurrido con el movimiento barrial capitalino, en un
escenario urbano sellado por el progreso y la modernidad capitalistas, considero pertinente
sefialar los momentos de condensacion de los denominados conectores culturales o
subjetividades colectivas, al mismo tiempo narrativas movilizadoras y vectores de
emulacion cultural, con las cuales las organizaciones barriales involucraron a significativos
contingentes de moradores en las luchas por el acceso a la tierra, vivienda, infraestructura,
servicios y equipamiento urbano.

Como lo han establecido diferentes autores, no es suficiente con entender los
conectores culturales como espacios de interacciébn simbdlica especificos y
correspondientes a situaciones singulares de grupos o colectividades urbanas, sino también
en referencia al sistema completo de significacion en el que estan conectados, del que
obtienen y al que envian significados colectivos como la sociedad o la nacién (Tejerena
1998). En nuestro caso, comprender las subjetividades colectivas de las luchas barriales en
Quito, especialmente en coyunturas de relevancia publica en las que se expresaron las
expectativas de integracion urbana, junto al cuestionamiento a la segregacion desde el

antagonismo de la diferencia.
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Las subjetividades colectivas que activan la interaccion entre personas,
organizaciones e instituciones en la ciudad, estan estrechamente relacionadas con maneras
de comprender el poder local y el espacio publico, con lecturas compartidas entre los
sujetos urbanos acerca de la ciudad, su gobierno, la convivencia y el territorio. Podria
decirse que estan relacionadas con modos epistémicos claramente influyentes en las
conciencias asociativas, grupales, comunales, barriales y colectivas que son decisivas en
las practicas organizativas y en las acciones barriales. No estoy afirmando que las ideas
determinaron mecanicamente al movimiento barrial, sino que las maneras como se
formularon los intereses colectivos que movilizaron colaborativamente a las personas y las
formas organizativas que asumieron, estuvieron relacionadas también con maneras de

percibir, sentir y ser respecto al orden en la ciudad.

1.1 Culturas y accidn colectiva barrial

Los nexos culturales del proceso percepcidn-conciencia-accion colectiva son
claramente modernos, forman parte de las concordancias o discrepancias de las personas y
sus organizaciones con el adelanto capitalista, y surgen desde los lugares en que por sus
condiciones socioecondmicas son relegados por el ordenamiento espacial discriminatorio.
De acuerdo con Benjamin Tejerena (1998) la ciudad, o la urbanizacion, es uno de los
mayores productores de modernizacion social porque condensa a su interior instituciones
anudadas como la privatizacion de la vida y la economia, la estratificacion social, los
sistemas de educacion o los medios de comunicacion, aunque, en realidad dice Tejerena, la
produccion tecnologica y la burocracia son los “portadores primarios mas influyentes en el
universo simbolico dominante en la sociedades modernas” (Tejerena 1998, 120).

El autor se refiere a que en estas instituciones un aspecto central es la formacion de
la conciencia como una suerte de bastidor de sentidos o significados, que permite a las
personas “pilotar” entre los acontecimientos cotidianos y en los encuentros con otras
personas, basado en el influjo de la economia tecnoldgica creadora de un estilo cognitivo
que afecta a la conciencia en aspectos como: la componencialidad, la separacién medios-
fines, la individualidad de las relaciones sociales, y la maximizacion de la multi-
relacionalidad, mientras lo burocratico moldea a la conciencia en lo metddico, la
propension a lo taxondmico, lo organizacional, lo predecible y al sentimiento de anonimato
(Tejerena, 119-120).
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Las instituciones urbanas del mercado y el municipio que funcionan en situaciones
dicotomicas de distincion de las esferas publica y privada, son las principales
usufructuarias de los avances aplicados de la ciencia y la tecnologia, y los mayores
vectores urbanos por los que discurre la racionalidad moderna que moldea las percepciones
individuales y la conciencia colectiva del progreso como expectativa de vida y sentido
coman.

A manera de correlato o la otra cara del proceso percepcion-conciencia-accion
moderna, se encuentra la emulacion cultural del orden en la ciudad, esto es la necesidad
generalizada en la poblacion de reeditar el estatus social de los privilegios urbanos.
Institucionalizada por el poder local, se asume la segregacion como algo propio al
crecimiento urbano que también discrimina a la diferencia cultural, alejandola de los
primados lugares urbanos hacia los margenes de la ciudad.

En la urbe es determinante el peso de la racionalidad moderna en las acciones
colectivas de las personas y organizaciones. En medio de las resistencias o adscripciones a
la individualizacion que conlleva la expansion urbana, se expresan los descontentos
populares ante la ausencia o precariedad de los servicios publicos, al igual que las
consecuencias de excluyentes politicas municipales que afectan en varios &mbitos de la
vida a significativos contingentes de moradores; activandose, en respuesta, las
movilizaciones de las organizaciones barriales a la escena puablica, convertida en la arena
prioritaria de la accion colectiva y de las demandas ciudadanas.

En la compleja dindmica de organizacion y movilizacion barrial capitalina
predominaron las ideas y valores liberales que ahondan en el individualismo de las
personas, haciéndoles refractarias a las posibilidades asociativas, al tiempo que fragmentan
las expectativas barriales y colocan a los pobladores de los barrios periféricos en posicién
de pragmatico enrolamiento con el progreso urbano. Y es que el liberalismo forma parte de
la ideologia del poder local que planea sobre las culturas de la ciudad y reproduce, entre
sus habitantes, la necesidad material y existencial de emulacion del orden vy las jerarquias
de la ciudad.

La racionalidad urbana moldea las formas de percepcion-conciencia-accion y
delimita el horizonte de las préacticas colectivas, al igual que las formas de organizacion y
lucha barrial. Muestra de ello es que las movilizaciones barriales emplean algun tipo de

agenda institucional o sistémica, recurren a medios de presion para su consecucion, buscan
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congregar la mayor cantidad de relaciones con otros grupos en similar situacion, y aunque
reconocen liderazgos se inclinan por el anonimato de sus miembros.

Las movilizaciones de los barrios periféricos quitefios, en su mayoria, recrearon las
formas de accion racional con arreglos medios-fines para la consecucion de bienes y
servicios publicos que mejoren las condiciones de vida, en una suerte de realismo urbano
que procesa los problemas de segregacion espacial, estigmatizacion cultural y carencias
materiales como limitantes de la convivencia en la ciudad. En los barrios periféricos estos
problemas tienden a asumirse como privaciones que requieren modificaciones materiales,
combinando la presion de las movilizaciones barriales con la reactividad de las autoridades
locales que ocurren, generalmente, en contextos de intercambio de lealtades por servicios
publicos. Este comportamiento sin dejar de ser clientelismo, es visto también por las
dirigencias barriales como una manera de ser sujetos portadores de los valores de la ciudad
con los que pueden gestionar aquello que se carece.

De ahi el predominio de un pragmatismo inmediatista en las acciones de los lideres
y organizaciones de los barrios periféricos, en las que se intersectaron terceros sujetos
populares como los indigenas urbanos, el pueblo afroquitefio, las juventudes urbanas, y las
organizaciones de mujeres que también se encuentran en tension con el modelo urbano y
son portadores de experiencias forjadas desde la alteridad, en las que se entrelazan afanes
de progreso con expectativas por una ciudad inclusiva que abre posibilidades
interculturales a la accién colectiva, proyectandole mas alla de la inmediatez de la
dirigencia barrial.

Las movilizaciones barriales que acaecieron en Quito en el transcurso de las
décadas analizadas, estuvieron estrechamente ligadas con visiones compartidas o en
tension sobre el simbolismo metropolitano de la ciudad, y con conciencias igualmente
convergentes 0 en resistencia sobre la convivencia en la capital, cuyos variados
significados estuvieron, y estan, en la raiz de las luchas barriales. Durante los indicados
afios, sinnumero de habitantes de Quito se movilizaron con ciertas percepciones-
conciencias sobre los principales hechos urbanos, levantando demandas de acceso a
servicios basicos, legalizacion de tierras, usos interculturales del espacio publico; y
generaron, en determinados momentos, acciones colectivas y protagonismos interclasistas

con repercusiones politicamente significativas.
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En el trasfondo de las movilizaciones barriales del periodo, prevalecié la
adscripcion al sentido modernizante metropolitano que fue compartido por amplios
sectores sociales de la ciudad, en el que sobresale la idiosincratica predisposicion criolla,
vernacula, al remedo del modo de vida urbano occidental, asumido como la imagen del
orden deseado de ciudad. Las autoridades locales, los medios de comunicacion, los lideres
politicos, las agrupaciones gremiales, las universidades, las organizaciones no
gubernamentales, las organizaciones barriales y en general la mayoria de las gentes
quitefias concuerdan en una ciudad de imagenes superpuestas, esto es una urbe planificada
con vias de circunvalacion y monumental, una ciudad empresarial con mega centros
comerciales estratificados segun el consumo y mercados segmentados, y una ciudad
democrética con habitantes cultores de la libertad individual.

Junto a los estratos sociales medios y altos, conviven los sectores populares que
anhelan igualmente, a su modo, el modelo urbano de imégenes superpuestas, con el que
construyen sus propios caminos de insercion en la ciudad. Entre ellos estan los habitantes
de los barrios del sur, de los barrios en las periferias urbanas y periurbanas circundantes, de
las lotizaciones formadas con tenencia informal del suelo en ex haciendas, antiguos
huasipungos, de asentamientos humanos en quebradas, hondonadas y zonas de riesgo, de
las comunas indigenas acorraladas por la expansion urbana, donde la pobreza sobrepasa a
la mayoria de la poblacion.

Son los sitios de residencia de grupos humanos que expresan la heterogeneidad
estructural y la diferencia cultural de la sociedad quitefia, a los que se estigmatiza como
inferiores por atavicos dispositivos discriminatorios y raciales de la segregacién urbana.
Diriamos, usando la expresién de Franz Fanon (1991), son los lugares de asiento de los
“condenados” de la ciudad, de aquellos que resisten en preexistentes y nuevas
espacialidades configuradas desde la alteridad urbana, lo que contrasta con la imagen
generalizada de que la capital tiene las mejores condiciones de vida del pais. En los
hechos, la ciudad deseada de imagenes superpuestas se parece mas, con las diferencias de
contextos historicos y escalas urbanas, a la “ciudad de la dificil equidad” a la que se refiere
el historiador del urbanismo Peter Hall (1996), donde los “condenados” de la ciudad
sobreviven en colectividades que se encuentran en tension con la metropoli urbana.

La ciudad experimentd una acelerada expansion urbana y un agresivo avance de la

racionalidad moderna. La renovacion urbana de barrios tradicionales y antiguas zonas
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residenciales dieron, y dan paso a novisimas areas productivas, comerciales y de servicios;
la apertura de vias que enlazan los valles circundantes provocan desplazamientos
poblacionales y modalidades de centrifugacion social con nuevas segregaciones urbanas.
La mancha urbana se expandié desproporcionadamente, sometiendo a la ruralidad con
todas las consecuencias de mutacién del habitat, el territorio, las economias solidarias y las
formas de vida, cuyas expresiones culturales, en el mejor de los casos, son encapsuladas en
el folklore urbano.

La racionalidad moderna no solo modifica la morfologia de la ciudad, sino que
supedita a los diferentes epistemes colectivos y a las sabidurias populares, a las distintas
iniciativas de organizacion popular y a las preexistentes formas de accion comunitaria, en
principio contestatarias y luego acopladas como eventos del proceso de construccion de
ciudad, acorde con el liberalismo individual que ve en lo comunitario, en lo solidario y en
la reciprocidad vestigios de un pasado refiido con el progreso. En Quito, las movilizaciones
barriales del periodo estuvieron atravesadas por divergentes significados de convivencia,
asi como por encuentros entre actores, discursos, liderazgos e identidades urbanas que
estuvieron tensionadas entre las necesidades de la reproduccion social de la poblacién
barrial, y su funcionalidad individual de insercién econdémica y mercantil.

No busco analizar los multiples elementos simbdlicos que enlazan las dindmicas de
la sociedad y las culturas quitefias como un todo complejo. Me intereso solo en las
movilizaciones barriales en el proceso metropolitano, y dejo de lado, deliberadamente,
otras expresiones sociales masivas o multitudinarias como las organizaciones deportivas
barriales entrampadas en relaciones clientelares que reinvindican lo deportivo
desvinculado de lo recreativo; al igual que las manifestaciones religiosas y rituales que en
los barrios y parroquias rurales siguen calendarios de sincretismo cultural; las festividades
civicas cargadas de simbolismos locales que concitan masivas reuniones publicas, con las
que se reifican los procesos identitarios urbanos; o los tumultuosos rituales de las barras e
hinchadas de los equipos profesionales de futbol y sus cotidianas irrupciones en el espacio
urbano.

Tampoco incluyo otras expresiones larvarias de asociatividad como los grupos de
ciclistas y peatones preocupados por la movilidad alternativa y la contaminacion
ambiental, o los colectivos inquietos por las politicas urbanas diferenciadas segun la

condicion sexual y de género. Se trata, en todos los casos, de iniciativas asociativas con

178



diversos intereses urbanos que no empalmaron con el movimiento barrial, porque que cada
una tiene sus propios “lugares de enunciacion” y dado el alcance del presente estudio seria
pretensioso incluirlas en estas paginas.

Como se comprendera, tampoco cabe llevar el analisis mas alla de su utilidad para
interpretar las movilizaciones barriales quitefias. Me circunscribo a la narracion e
interpretacion de los principales eventos en torno a lo que genéricamente puede
considerarse como luchas contestatarias urbanas, especialmente las que tuvieron como
referencia los esfuerzos de integracion de los barrios periféricos en un contexto urbano

cruzado por la segregacion y la hegemonia cultural.

2. Lugares y narrativas periféricas

¢Por que el movimiento social de los barrios periféricos y populares de Quito pese a
protagonizar un intenso itinerario de luchas por la tierra, vivienda y servicios no logrd
consolidarse como un interlocutor estable de la politica urbana municipal? ¢Qué factores
culturales intervinieron para que las luchas barriales en lugar de cuestionar y disputar la
modernizacion metropolitana de la ciudad, optaran mas bien por su emulacion?

En la explicacion cultural de los alcances del movimiento barrial capitalino
concurren tres elementos que considero relevantes: el primero se relaciona con el
fraccionamiento simbolico del espacio publico capitalino en que se encapsulé al
movimiento barrial, el segundo se refiere a las subjetividades colectivas de las
organizativos barriales afines al orden, y el tercero alude a la relatividad espacial de lo
barrial respecto de la ciudad que confiné a una condicidn transitoria a sus organizaciones.

Triada que desde su génesis marcd el devenir del movimiento barrial capitalino, por
lo que en el analisis, necesariamente, adopto una visién del conjunto de los periodos-
actores-narrativas que requieren ampliar la mirada mas alld del lapso en estudio,
especialmente hacia el periodo de conformacion el movimiento barrial. EI desplazamiento
temporal se vuelve inevitable con el propdsito de comprender la accidn colectiva barrial,
como se anoto, para caracterizar las continuidades y rupturas culturales que en conjunto

permiten argumentar sobre el ciclo del movimiento barrial capitalino.

2.1 El espacio publico fragmentado

En relacién con los espacios publicos simbolicamente diferenciados de la ciudad,

cabe anotar que la coexistencia en Quito de numerosos y heterogéneos barrios populares y
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periféricos, de plurales colectividades urbanas, y de individuales expectativas de vida,
requirié del marco institucional articulador del distrito metropolitano resefiado en el
segundo capitulo, por el que discurren desigualmente los bienes y servicios publicos,
conjuntamente con las tensiones y disputas identitarias urbanas. Uno de los aspectos
centrales de lo local en el ambito metropolitano estéa relacionado con el espacio publico de
la ciudad, en el que se sintetizan el orden y las jerarquias del poder, la cohesion social, los
intercambios econdémicos y culturales, y los sititos en los que la sociedad urbana en su
diversidad y heterogeneidad se expresa politicamente (Borja 2011, 321-323).

Condicionados por la concertacion elitista de la politica urbana y la gestion de la
ciudad, los espacios publicos quitefios rebelan las tensiones entre las areas integradas y las
segregadas, entre los lugares y no lugares entretejidos y al mismo tiempo separados por el
capital inmobiliario y financiero que ordena el territorio en areas de inversion y expansion
urbana, y en areas prescindibles o residualmente incorporadas a la ciudad.

En el distrito metropolitano de Quito no se configur6 un mismo y Unico espacio
publico, en el que se expresen pluralmente la diversa sociedad local, sino que,
paraddjicamente, se instituyeron disimiles espacios publicos diferenciados simbolicamente
en los que prevalecieron los intereses privados y el poder local, por sobre los intereses
colectivos relativos al vivir bien en la ciudad y eventuales propuestas de democratizacion
urbana. El espacio publico quitefio esta constituido por un entramado de fracciones de
espacios estatales, municipales, privados, barriales, comunitarios y colectivos que se
encuentran tensionados por las disputas de sus habitantes, organizaciones e instituciones.

Las organizaciones barriales pro vivienda en sus demandas de servicios,
infraestructura y legalizacion de tierras, tendieron a ocupar su propio espacio publico al
movilizarse principalmente por la extensa ciudad “surefia”, por los costados y derredores
urbanos, enlazando practicas colectivas, comunitarias e individuales que confirieron
identidades a determinadas vias periféricas del sur oriente y noroccidente de la ciudad
popular.

Las organizaciones barriales no siempre supieron canalizar los diversos intereses de
su heterogénea poblacién, por lo que en paralelo y al interior de los barrios periféricos,
surgieron otros colectivos populares que desde el antagonismo de la exclusion y del no
lugar se movilizan en los propios espacios estigmatizados de la ciudad, con el riesgo de ser

sefialados como transgresores cuando traspasan los bordes simbdlicos del Quito moderno.
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Ocurre con los pueblos indigenas y afroquitefios que levantan sus protestas y demandas en
los contornos comunales y barriales, en una suerte de micro espacios en los que se incuba
un bizarro racismo cultural y revela la persistencia de la colonialidad del lugar en la ciudad
metropolitana.

Las organizaciones sindicales y los gremios publicos cuando protagonizaron sus
manifestaciones por sus demandas laborales, lo hicieron dentro de un perimetro
simbolicamente delimitado que empieza en el centro norte, en la “Caja del Seguro”,
recorren las mismas calles hasta arribar a alguna de las plazas del centro historico asumido
como el lugar emblematico de las concentraciones obreras y populares. EI movimiento
indigena en sus distintas tomas y entradas a la ciudad, convirtio en sitio simbdlico de la
presencia indigena al “parque del arbolito”, igual en el centro norte, transformado
ocasionalmente con la presencia de los pueblos indigenas en el lugar para acampar, en
centro logistico de las marchas y en &gora de sus deliberaciones.

Las clases acomodadas y estratos medios quitefios, en cambio, tendieron a
expresarse con marchas y concentraciones en defensa de la capitalidad y en oposicion al
“mal gobierno”, en un amplio espacio publico de la ciudad moderna que es valorado
simbdlicamente como continuidad de lo privado. Es el parque La Carolina y sus avenidas
circundantes que confieren estatus social a las marchas que ahi llegan o empiezan, del
mismo modo que provoca la ilusién de subir de estatus, a las gentes de los barrios
populares que cruzan la ciudad para recrearse en La Carolina (Naranjo 1999). Asimismo,
en el curso de dichos afios, el Centro Histérico quitefio se ratific6 como el mayor espacio
publico de expresion politica de la ciudad, no solo por estar ahi localizadas las sedes de los
gobiernos nacional y municipal, sino cuando en sus plazas y calles convergieron las
distintas movilizaciones sociales de las clases acomodadas, de los estratos medios y de los
sectores populares en determinadas coyunturas de alta activacion politica.

En el fragmentado espacio publico del distrito metropolitano se afirmaron las
disimiles realidades barriales, las desiguales intervenciones municipales de habitat y las
contradictorias existencias culturales de su poblacién. Las condiciones materiales de vida
en la ciudad que devienen en detonantes de las movilizaciones sociales de conformidad y
apego al orden, o de disconformidad con la politica urbana, fueron y son diferentes entre
los barrios patricios bien equipados y los barrios populares y periféricos mal integrados a la

urbe, entre los barrios antiguos en decadencia y los nuevos barrios cerrados que se
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expanden sobre las comunas indigenas circundantes, entre el crecimiento en altura en areas
exclusivas de renovacion urbana y el crecimiento horizontal de masividad habitacional,
entre las comunas, anejos y poblados rurales, y los agentes inmobiliarios y econémicos del
crecimiento urbano.

Las disputas por el sentido de los espacios publicos en el distrito metropolitano,
translucen que la ciudad es al mismo tiempo el lugar de realizacion de la acumulacion e
individualizacion capitalista, de la democratizacion urbana promovida por gobiernos
municipales que se pretenden cercanos a la gente, y del conjunto de luchas populares
urbanas que potencialmente van mas alld de las demandas inmediatistas de las
organizaciones barriales, con fugaces resplandores de liberacion del territorio y la ciudad.

Las luchas sociales acaecidas en el fraccionado espacio publico capitalino, denotan
que las expectativas de contar con movimientos urbanos anti sistémicos o con una
“sociedad civil” que demande y ejerza los derechos ciudadanos, era, en el periodo en
estudio, un anhelo todavia incierto, cuya argumentacion pervivia en el &mbito de las teorias
emancipatorias, porque en la praxis urbana donde se concreta la existencia social,
prevalecié mas bien una tendencia a la segmentacion de los habitantes como requerimiento
de las politicas publicas urbanas.

La distincion entre el uniforme discurso de ciudadania que alude a la sociedad civil
y los fragmentados discursos de poblacién para fines de las politicas publicas, es
pertinente, en el sentido de que en la politica urbana se combinan ambos discursos:
requiere tanto de la individualidad ciudadana con la que se forma una subjetividad
homogénea de adscripcion a la ciudad, cuanto de la segmentacion de sus habitantes en
poblaciones diferenciadas conforme a las intervenciones estatales.

En la préactica, el ensamble discursivo de ciudadania y poblacion no es fluido, por el
contrario, conlleva conflictos en torno a las prioridades publicas, a los imaginarios urbanos
contradictorios y a los desconciertos de identidad. Las desiguales acciones publicas de
ciudadania y poblacion, evidencian la contradiccion entre la planificacion urbana y su
mundana gestion que se materializa en habitat segregados: unos uniformes y bien
atendidos acordes con la individualidad ciudadana, y otros precarios e insuficientemente
atendidos en correspondencia con la segmentacion de la poblacion. Sin duda, tambiéen las
mixturas discursivas de sociedad civil y poblacion, forman parte de las subjetividades

emergentes difuminadas en la ciudad.
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Lo cierto es que en los espacios publicos capitalinos se rebelan los antagonismos de
la politica urbana, generadora de las areas consolidadas del centro norte y los valles centro
orientales, en las que se concentra la riqueza material y la calidad de vida, y de las areas no
consolidadas en las que se imbrican la diversidad cultural con la inequidad y pobreza como
ocurre en los barrios de los extremos urbanos del sur, del norte y en la mayoria de las
parroquias rurales. En los espacios publicos se expresan, igualmente, las tensiones entre las
organizaciones sociales que proliferan en los ambitos de la sociedad civil, y las del amplio
campo poblacional urbano en constante readecuacion en la ciudad, con lo que en los
fragmentados espacios publicos capitalinos también se proyecta el beligerante avance de la
homogeneidad urbana, expresion de una deseada unificacion nacional, en tiempos de

discordantes condiciones de heterogeneidad social (Chartterjee 2008).

2.2 Subjetividades barriales compartidas

La trayectoria de las organizaciones barriales quitefias revela que hubo distintas
subjetividades urbanas compartidas por sus actores. En la conformacion del sujeto barrial
quitefio, conviene considerar que este no fue, ni es ajeno a las tensiones culturales
derivadas de los afanes de modernidad de la ciudad, mas bien, emergi6 como la
combinacién endémica de impulsos clientelares generados por las autoridades municipales,
junto con impulsos asociativos por la inclusion de los moradores y barrios periféricos en el
progreso de la ciudad. Sus organizaciones se formaron en los hibridos entornos sociales de
los habitantes de los barrios periféricos, influenciadas, ciertamente, por las expectativas de
interaccion capitalina.

En medio del discurso de la sociedad civil, del clientelismo de los notables barriales
y de la segmentacion poblacional de la politica urbana, el movimiento barrial no supo
contener, encarnar o abarcar suficientemente los intereses del diverso campo de lo popular
urbano. Se circunscribio a las luchas por tierra, vivienda y equipamiento en los barrios
periféricos, disociando el pragmatismo de las demandas barriales, de los antagonismos y la
diversidad cultural de sus pobladores, especialmente en las organizaciones pro vivienda
que se mostraron rigidas en sus propositos, excluyentes en las membrecias y distantes de
otras asociatividades urbanas.

Desde mediados de los afios setenta, en el ambito barrial capitalino se evidencio

una dislocacion entre la retorica inmediatista de las dirigencias barriales, y la perspectiva

183



de los aliados politicos en pos de un movimiento popular urbano. No fue solo una
disfuncionalidad entre las ilusiones movimentistas de los actores de la izquierda politica
capitalina, y el realismo organizativo popular, sino también, en parte, las derivas
ideologicas del ciclo de despegue, crecimiento y repliegue que experimentaron las
organizaciones barriales. En el movimiento barrial capitalino se eslabonaron tres
subjetividades colectivas: surgié en torno a lo vecinal, se amplié hacia la diversidad
poblacional y se disperso en la ciudadania.

Las tres narrativas cohesionaron cada uno de los distintos momentos del ciclo del
movimiento barrial -que mas adelante analizaremos- y se enlazaron con valores de la
idiosincracia quitefia, empalmando simbolismos de rebeldia popular con jerarquicos estilos
de vida urbana. Se trata de un molde cultural de linaje colonial, en el que coexisten
imagenes contradictorias de un lejano pasado de levantamientos barriales, y de una ciudad
“pacifica y conventual” que no encajaron con las movilizaciones barriales del periodo,
pero que se usaron como conectores simbolicos que alegan una continuidad de rebeliones
en las luchas barriales.

Las subjetividades colectivas vecinal, poblacional y ciudadana hicieron suyo el
simbolismo barrial de “rebeldia pacifica” que pervive en la memoria de los barrios
quitefios y se proyecta, episddicamente, en las reservas morales de sus habitantes,
impeliéndoles, en coyunturas de malestar publico, a blandir banderas y proclamas de
subversion ciudadana. A mas de ser una sefial del desencaje entre las expectativas
izquierdistas de alineaciones populares y el pragmatismo organizativo barrial, la retorica de
rebeldia pacifica ha sido una “patente de corso” 0 potestad heredada del pueblo quitefio a
las movilizaciones callejeras.

En tanto conector cultural la retérica de rebeldia barrial y paz conventual, enlaza
referencias de acontecimientos historicos del pasado de la ciudad con las movilizaciones
contemporaneas, juntando una artificiosa secuencia de imaginarios urbanos enraizados en
hechos sociales distantes y distintos. En las sucesivas incursiones que realicé con varios
comités y federaciones barriales, asi como en la participacion en las reuniones del Consejo
Metropolitano de Planificacion y en las mas recientes observaciones en el foro de la
ciudad, ha sido frecuente constatar que subsisten reminiscencias y brumosas alegorias de
las rebeliones quitefias, de sus personajes y eventos, las que todavia son usadas

indistintamente en los discursos civicos. Entre otras, escuchar las frases del estilo:
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“Recuerden que Quito es luz de América por eso somos libertarios”, “Los barrios quitefios
nos levantamos en las alcabalas y luchamos con el Marques de Selva Alegre”, o “los
barrios populares combatimos junto a Eloy Alfaro”, suelen ornamentar las proclamas de
los exponentes de la sociedad civil y de algunos dirigentes barriales capitalinos.

Segun el historiador Juan Pazmifio si fueron frecuentes los levantamientos de la
poblacion mestiza en las urbes durante la época colonial (Paz y Mifio 2014, 29). Las
alusiones contemporaneas se refieren a los episodios quitefios de la temprana “rebelion de
los encomenderos” entre 1544-1546, contra las leyes de encomienda y el trabajo indigena
que mostro las pugnas por el poder local entre conquistadores y autoridades de la Corona;
a la “revolucion de las alcabalas” que opuso a los comerciantes y la poblacién quitefia
contra los impuestos al comercio en 1592-1594; a la “rebelion de los barrios de Quito” en
contra de los estancos de aguardiente y el cobro de aduanas en 1765; y a la “Revolucién de
Quito” en 1809 con la que se inici6 el ciclo nacionalista y autonomista por la
independencia ecuatoriana (Paz y Mifio 2014, 29-52).

Los hitos histdricos de las rebeliones quitefias forman parte de la oratoria patriotica
capitalina que, ritualmente, se ratifica en los principales eventos celebrativos publicos,
pues la retérica y simbologia municipal los recrea como elementos civicos de la ciudad y
del espiritu de rebeldia de sus habitantes. Los hitos estdn en las cronicas oficiales de la
ciudad, en los museos que recrean acontecimientos histéricos y exhiben reliquias
personales y familiares de sus participantes, constan en la oratoria de los centros
educativos municipales y se rehacen en las alegorias patridticas de la ciudad.

A manera de contrapeso, el icono de rebelion barrial es relativizada con la imagen
de una urbe sosegada por el aura de “paz franciscana”, derivada de la deidad cat6lica San
Francisco a la que fue encomendada la ciudad desde su fundacion, que igualmente se
afirma en la ritualidad publica, en la retorica celebrativa y en algunos de los imaginarios
urbanos.

Detras de la retorica de “paz franciscana” se esboza el complejo de inferioridad
colonial. La supuesta calma citadina esta enraizada en la mirada foranea de la ciudad del
siglo XIX, que caracterizaba a Quito como una ciudad retraida en el pasado, en
comparacion a las urbes europeas, y escondia su pertinencia en el proceso historico de
conformacioén del Estado-nacion ecuatoriano. La vision europea de las ciudades andinas

expresaba la exterioridad cultural con la que se caracterizaba a las urbes locales,
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considerandoles, en comparacion a las urbes europeas, como cuasi ciudades, apenas
conformadas por espacios semivacios y carentes de memorias propias, pues en el siglo
XIX el imaginario occidental urbano todavia se pretendia superior a cualquier otro
imaginario urbano no occidental (Said 1990, 35).

En las cronicas recogidas por Peyronnie y Maximy (2002), un académico
ecuatoriano describia Quito a mediados del siglo XIX como una ciudad “tranquila, pasiva,
patriarcal, reducida a si misma, ignorante, sin vida, sin comunicacion”, aislada de Europa,
cuyas gentes desconocen los grandes acontecimientos externos porque es “gobernada por
el oscurantismo de los monjes”; vision que fue ratificada por el embajador de los Estados
Unidos en Quito, quien en 1861 sefialé que el peso econdmico y cultural de las iglesias,
conventos y monasterios impidid, desde tiempo atras, que la ciudad ocupe “un lugar de
excepcion entre las naciones civilizadas” (Maximy 2002, 16-17).

La vision colonial de la ciudad no es solo una perspectiva del pasado®. Hay crénicas
de viajeros europeos que menosprecian la ciudad andina hasta casi la mitad del siglo XX,
incluso los propios autores del estudio sobre Quito y su centro histérico, reconocen que
aunque la sociedad quitefia ha cambiado mucho, “el aislamiento al que estan condenadas
las ciudades de la Sierra y su poblacion”, hacen que a finales del siglo XX todavia se
encuentren muchos “actos de sociedad y de comportamiento” que no estan tan distantes de
los “razonamientos de costumbres y de politica que los suscitan” (Maximy 2002, 21).

En cada uno de los periodos del movimiento barrial con sus respectivas narrativas
vecinal, poblacional y ciudadana se reproducen los solapamientos retoricos entre las
reminiscencias de las rebeliones barriales y las aluciones a la paz franciscana de Quito,
deviniendo en una ideologia de lo barrial que naturaliza la explicacion de los
comportamientos culturales y politicos de sus habitantes, reduciéndoles a una idiosincracia
callejera propia del retraimiento andino. Desconoce el complejo entramado de
relacionamientos de poder entre las clases sociales urbanas, los encontrados intereses

espaciales en disputas publicas y privadas, y las jerarquicas tensiones entre actores sociales

* Las diversas crénicas de los visitantes en el siglo XIX comparten la visién de Quito como una
ciudad atrasada, en aislamiento y conventual, tanto en su forma fisica como en el comportamiento de su
gente, asemejandola a las “pequefias urbes europeas de tercer orden”; si bien son visiones que conllevan un
sesgo anticlerical, en lo sustantivo desconocen los procesos y contextos territoriales, politicos y culturales
propios de configuracién de las urbes andinas y sus roles en la constitucion de los Estados-nacion. Sobre el
tema ver Kigman y Bedén (2014, 27- 42).
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en condiciones material y culturalmente desiguales, y les atribuye, llanamente, un supuesto
caracter volcanico, impredecible, a los barrios y habitantes de la capital.

Asumida ideosincraticamente en amplios circulos capitalinos, la retorica de la
“rebeldia pacifica” es usada como advertencia del potencial reactivo de los barrios
quitefios, especialmente en determinadas coyunturas de descontento politico que han
estimulado escaladas de malestar ciudadano, como lo expresan las palabras del exalcalde

de la ciudad Paco Moncayo que al respecto dijo:

Yo creo que esta ciudad es en gran forma progresista, pero también somos los
quitefios noveleros, no hay “ismo” que no haya habido en Europa que no haya habido en
Quito, y esto es histérico. Los quitefios somos noveleros y eso afecta de alguna manera,
porgue nos encanta el outsaider, pero no nos gusta la continuidad, nos asusta la rutina, nos
gusta cambiar, somos asi desde que nacimos como ciudad. Creo que la ciudad tiene estos
valores y estas caracteristicas que no se borran, que vienen construyéndose (Moncayo
2015).

La “noveleria quitena” a la que alude el burgomaestre, es una suerte de sentido
comun que nombra, atribuye, un rasgo cultural que es de pocos como si fuera una
condicion identitaria de todos, recurriendo a iconografias que circulan cotidianamente
como parte de la idiosincrasia de la ciudad y que afirman, en el imaginario publico, el
protagonismo ilustrado de los notables y proceres de las elites quitefias, mientras el
caracter insurgente de los mismos hechos historicos se disuelven en lo impersonal de lo
barrial.

La analogia de paz franciscana haciendo suyo el complejo de inferioridad colonial,
corrobora que los alzamientos barriales solo ocurren ante graves crisis nhacionales,
asumiendo que en la cotidianeidad de la vida capitalina predomina la tranquila convivencia
de sus habitantes, en la que la discriminacion racial, el prejuicio ante la diferencia cultural
y la exclusién derivada de la pobreza, se asumen como propias de la segregacién urbana.
En esta vision se admite que Quito es una ciudad apacible, que sus barrios se prestan de
una tranquila coexistencia, pero cuando por razones del “mal gobierno” se condensan las
crisis politicas que alteran sus pacificas costumbres, se activan los dispositivos simbolicos
que movilizan a los barrios para restaurar la calma y el funcionamiento “normal” de la
sociedad quitefia.

Algo similar ocurria con la vision generalizada de que las experiencias de los

primeros comités de adelanto o pro mejoras de los antiguos barrios del centro de Quito,
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con su costumbrismo, hazafias y personajes mestizos, se proyectaban en todas las demas
organizaciones barriales de la ciudad como si fuesen el cimiento de una misma identidad
barrial compartida y aceptada entre todas las organizaciones populares urbanas. Con este
proposito y declarandose “no regionalista”, se funddé en 1950 la Sociedad Unién de
Quitefios y Amigos de Quito que buscaba luchar por las virtudes y tradiciones quitefias, a
través del trabajo con organizaciones barriales y colonias provinciales, asumiendo que el
costumbrismo quitefio era parte de los sentimientos de ecuatorianismo que aportara a la
solucion de los problemas nacionales (D.G. No 687 1960).

La imagen de rebeldia pacifica estuvo principalmente relacionada con la vida social
y cultural en los barrios del centro historico de la ciudad, los que delimitaban el perimetro
urbano hasta fines de los afios cuarenta del siglo XX, cuando se inicié el proceso
metropolitano de Quito. La antigua ciudad, hoy el centro histérico, dejo de ser el niucleo
organizador del territorio. Los comités barriales del centro fueron desplazados como eje
del movimiento popular urbano, por el surgimiento de nuevos barrios y organizaciones
poblacionales, hasta que en los afios sesenta se extinguieron como referentes de la
movilizacién barrial. No obstante, la nostalgia de las proezas de rebeldia barrial acaecidas
en la vieja ciudad, subsistieron, en las siguientes décadas, entrelazadas en las alegorias
discursivas con que las dirigencias barriales argumentaban las convocatorias a las luchas
por la vivienda, servicios, legalizacién de tierras y barrios.

Maés alla del anecdotario heroico de los barrios del centro de la ciudad que hace las
veces de antecedente remoto de las luchas barriales quitefias, es un hecho cierto que a
partir de la segunda mitad del siglo XX, el aumento de las organizaciones del amplio
espectro de sujetos, actores y acciones que conforman el campo de lo popular urbano,
grosso modo han sido concomitantes con las tendencias del crecimiento metropolitano que
trajo aparejado el surgimiento de nuevos barrios periféricos, el incremento de la poblacién
urbana, la diversificacion de las expectativas de vida y nuevas experiencias colectivas para
resolver las carencias materiales en la ciudad.

Las movilizaciones barriales se desplegaron entrelazadas con las subjetividades
colectivas: lo vecinal en conexion con el pasado aristocratico de la urbe, lo poblacional
vinculado a la creciente diversidad social con el transito metropolitano, y la ciudadania a la
individualidad de los derechos sociales en la modernidad urbana. No han sido

demarcaciones ideoldgicas excluyentes, ni realidades urbanas contrapuestas, sino
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momentos diferenciados del movimiento barrial capitalino de desplazamientos entre la
contestacion y la emulacién el orden. Aunque adquirieron, de modo sucesivo, un sentido
enunciativo diferenciador del sujeto popular urbano, conforme las transformaciones
contemporaneas de la sociedad quitefia, no lograron, cada una, ni en conjunto, consolidarse

como un discurso de interpelacion del poder local y la segregacion urbana.

2.3 La levedad de lo barrial

El surgimiento de un movimiento social asentado en los barrios periféricos
requiere una reflexion, al menos referencial, de las relaciones culturales entre los barrios
populares y la ciudad, de las expectativas de sus habitantes respecto de la vida urbana;
precisa de una mirada al caracter relativo de lo barrial en la configuracién de la ciudad, y
que permita dimensionar la escala cultural de los barrios periféricos respecto de la totalidad
urbana. Por su condicion periférica, los barrios populares devienen en un tipo de unidades
espaciales menores subordinadas y sometidas al proceso urbano, dentro de los cuales se
reproduce la dinamica de orden y poder de la ciudad.

Sobre esta tematica existe una amplia bibliografia académica, de la que interesa
sefialar el enfoque de Henri Lefebvre (1978), quien distanciandose de lo que denomina la
“ideologia de lo barrial”, devenida en una confusa apologia de lo descriptivo y lo
normativo que esencializa al barrio como organizador natural de la vida urbana, definio a
los barrios como formas de organizacion temporales y espaciales de la ciudad, a manera de
continuidades del pasado en la vieja ciudad colonial, configurada con el entramado de
calles y barrios, y como tal, asiento de las viviendas y escenario de la reproduccion social
de la poblacion. En los barrios, dice el filésofo y sociologo francés, predominan las formas
basicas de sociabilidad espontanea, derivadas de la vecindad, por lo que en tanto
materializaciones de lo urbano, los barrios son importantes pero no esenciales, mas
coyunturales que estructurales (Lefebvre 1978, 200).

En los barrios no se forman ni instituyen los principales roles sociales, ni las
conductas o los comportamientos comunes, ni siquiera cuando utilizan la territorialidad
para imponerse, pues, segun el autor, el barrio no interviene en la creacion de valores
dominantes y practicas fundacionales de ciudadania, estas se generan en otros ambitos e
instituciones urbanas como la educacion y la escolaridad, la economia y el mercado, el

Estado y la politica, el poder y la sociedad; y si bien pueden darse condiciones politicas y
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culturales para que en los barrios emerjan efervescencias de luchas poblacionales, las
instituciones fundantes no tienen nada en comdn con los barrios, contrariamente, los
desbordan, los dominan (Lefebvre 1978, 197-200).

Los barrios populares como espacios sociales minimos configurados
incompletamente por las instituciones y los nucleos urbanos, tienen existencias transitorias
aungue en su interior se constituyen relaciones interpersonales mas o menos duraderas y
profundas, “es el mas grande de los pequefios grupos sociales y el mas pequefio de los
grandes”, donde la cercania sustituye las distancias sociales, espaciales y temporales.

Los barrios tampoco son unidades autosuficientes, dependen de otros grupos
funcionales mas amplios que estan activos a escala de la ciudad, la region y el pais con los
cuales se accede a bienes, servicios, ingresos y se configuran las identidades, con lo que en
palabras de Lafebvre: “La estructura del barrio depende completamente de otras
estructuras mas vastas: municipalidades, poder politico, instituciones. No es mas que una
infima malla del tejido urbano y de la red que constituye los espacios sociales de la ciudad”
(Lefebvre 1978, 202).

La relatividad espacial de lo barrial se expresa en los vinculos de cercania que
devienen suplementarios respecto de las relaciones productivas, comerciales, de movilidad,
y culturales que tejen los habitantes populares de la ciudad, las que suelen ser de mayor
dependencia y duraderas. Si bien los barrios periféricos son parte del ecosistema social de
la ciudad basado en el ethos del pueblo, como tal integran el campo de lo popular urbano,
estan sometidos a los rapidos cambios de la urbe que alteran las simetrias habituales entre
moradores, sus redes familiares y de afinidad, las dirigencias y organizaciones, credndose
condiciones territoriales que involucran a los habitantes en un “continuo Yy rapido
movimiento que transforma los barrios en criaturas hibridas suspendidas entre el pasado y
el futuro”, dice Suzanne Keller (1975, 30).

En Quito, el caracter relativo de lo barrial estd en la base social y espacial del
movimiento barrial, cuya existencia se correlaciona con la temporalidad de los barrios
periféricos surgidos en gran nimero como lotizaciones, cooperativas y asentamientos
humanos en los margenes de la ciudad, inicialmente inducidos por agentes inmobiliarios y
traficantes de tierras que luego por medio de autogestion vecinal o comunitaria, de

parciales y clientelares intervenciones municipales, y de ocasionales ayudas prestadas por
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entidades de la sociedad civil, devienen en precarios barrios periféricos en situacion de
irregularidad, cuyos moradores mantienen la esperanza de mudarse del lugar.

Las identidades de sus moradores son igualmente transitorias, se muestran mas
consistentes en los momentos iniciales del asentamiento, asumiendo formas de resistencia
e incluso de rechazo a la ciudad valorizando las identidades de origen, luego con la
formacion del barrio se negocian las nuevas identidades urbanas, hasta mutar en sujetos
representativos del mundo popular urbano, convirtiéndose en “participes de una
modernidad y una ciudadana que cuesta pero seduce” concluyen Ortiz y Martinez
refiriéndose a la experiencia de formacion del barrio La Argelia (Martinez 1999, 349),
aunque su afirmacion es extensible a los barrios periféricos capitalinos.

No es extrafio que un indicador de la relatividad de lo barrial, es la expectativa
generalizada en muchos de los habitantes de los barrios periféricos quitefios, de que si
tuvieran los recursos economicos suficientes se mudarian a otros barrios que presten
mejores condiciones de vida, aunque los barrios en los que habitan se encuentran
consolidados (Peyronnie 2000). Mudarse del barrio de residencia habitual a otro que preste
mejores condiciones de habitabilidad, al tiempo que confiera mayor estatus social, forma
parte de las expectativas de progreso compartidas por muchas personas en los barrios
periféricos quitefios. La transitoriedad barrial y la expectativa de movilidad de sus
habitantes, estdn en la base de los cambios que experimentaron las organizaciones
barriales, e imbricadas con los énfasis discursivos que contribuyeron al fraccionamiento
simbdlico del espacio publico.

La relatividad de los barrios quitefios se evidencia también en el alcance de las
modificaciones del habitat popular, respecto de los estandares de habitabilidad de los
barrios bien atendidos en la ciudad. Vistos en un arco temporal de ocho décadas, desde los
afios cuarenta del siglo XX hasta la segunda década de los afios dos mil del siglo XXI, los
barrios periféricos empezaron como asentamientos irregulares sin reconocimiento legal ni
servicios, abandonados a la suerte de sus habitantes, quienes tras largas presiones lograron,
en algunos casos, su regularizacion, obteniendo reconocimiento juridico y acceso a
infraestructura, servicios y equipamiento para transformarse en barrios periféricos, los que
finalmente en el marco de la democratizacion de la ciudad devendrian en barrios populares.

En el largo y conflictivo proceso de integracion de los barrios periféricos a la

ciudad, en los que mas del 70% de las viviendas son autoconstruidas, lo que sin duda
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significa un enorme esfuerzo colectivo por dotarse de vivienda digna en condiciones
adversas, persisten o se agudizan congénitas situaciones de inseguridad y violencia social,
precariedad en la movilidad y el acceso debido a largas distancias y el mal servicio de
transporte, de insalubridad junto a un inadecuado manejo de los desechos solidos, y en
general de deficitarias condiciones de vida. Los asentamientos irregulares nacieron
desdefiados de la vida y la centralidad capitalina, en una suerte de reductos territoriales de
la pobreza urbana, donde con esfuerzos propios se configuran habitats populares, sin
embargo de lo cual, y mas alla de las intervenciones municipales para extender los

servicios bésicos, se tiende a reproducir la segregacion urbana.

3. El ciclo del movimiento barrial quitefio

El movimiento barrial quitefio no siguié un curso uniforme de expansién socio-
organizativa conforme el crecimiento de los barrios periféricos, no hubo una determinacion
mecénica entre incremento organizativo y expansion urbana. Con base en la formacién de
los asentamientos irregulares, el movimiento barrial capitalino experimentd una trayectoria
de inicio, auge y dispersion en la que se mezclaron el clientelismo politico y municipal, las
influencias de los agentes externos, las iniciativas organizativas de los pobladores y los
encuentros en los espacios publicos con otros sectores populares. La trayectoria
organizativa no estuvo exenta de tensiones, ni de episodios de apogeo y recesion.

Su comprension supone una mirada del itinerario seguido por la organizacion
barrial y el incremento de las luchas urbanas, lo que entrafia una periodizacion de su
trayectoria para advertir cbmo ocurrié el declive después de un periodo de auge, eventos
que, a su vez, demandan el discernimiento de los origenes, continuidades y rupturas en la
lucha barrial de Quito. Al respecto, cabe sefialar que el interés académico en las luchas
barriales del pais es incipiente, el tema esta ausente en los estudios urbanos, salvo contados
trabajos de los afios ochenta sobre las organizaciones barriales de Quito, la preocupacion
por los movimientos sociales urbanos esta alejada de la agenda de investigacion urbana.

En la sintesis sobre la investigacion urbana (Bermudez y otros 2016), como los
propios autores declaran, es artificioso el inventario sobre la evolucion de las tematicas
urbanas; en la clasificacion adoptada se evidencia el caracter marginal de la temaética de las
luchas populares urbanas, apenas son mencionadas parcialmente en lo “urbano y los

enfoques de historia social”, como un aspecto menor de las “dindmicas de segregacion
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urbana”, e indirectamente en la “gestién urbana” con la descentralizacion como posibilidad
democratizadora (Bermudez y otros 2016).

El balance analitico, sin duda un valioso esfuerzo de sintesis tematica, dejar ver los
sesgos disciplinares e institucionales de sus autores: el “crecimiento urbano” se enfoca en
la planificacion y la normativa, no en los barrios periféricos; los “centros historicos” en el
monumentalismo de las estructuras edificadas y no en sus ocupantes; la “economia urbana”
en la evolucion del mercado del suelo y no en el trabajo de la gente; el “medio ambiente
urbano” en los vectores contaminantes, la gestion de riesgos y el cambio climatico, y no en
los conflictos socio-ambientales.

Nada se dice de los estudios urbanos sobre la negritud y afrodescencia en Quito,
sobre los indigenas en la ciudad, las juventudes y culturas urbanas, las mujeres y sus
demandas de vida, el racismo y la discriminacién, las migraciones y los retornados, la
participacion ciudadana, los movimientos sociales urbanos, las iniciativas de hébitat
popular, entre otros temas que cuentan con investigaciones y publicaciones. El balance da
la sensacion de parcialidad tematica, o tal vez se esta reeditando, no muy artificiosamente,
la colonial vision de lo urbano como mercado, estructuras, procesos y gestion que relega a
sus habitantes, conflictos y luchas.

En una exploracién precursora Mario Unda (2008) propuso una periodizacién del
movimiento barrial de Quito, a partir de la combinacion de lo que denomind “seis procesos
Co-constituyentes y yuxtapuestos” como son: l0S procesos econdmicos nacionales y
locales, las dindmicas del sistema politico, las modificaciones de la organizacion territorial,
las dinamicas de las luchas sociales y del movimiento popular, las dindmicas propias del
movimiento barrial, y las dindmicas sociales en los barrios. El autor establece periodos con
fronteras referenciales que se “difuminan cuando un periodo termina y da paso al
siguiente”, a través de fases en las que el movimiento vecinal se integra segin su
conformacién social, en el relacionamiento entre los diversos sectores populares, en su
vinculacion al sistema politico y su insercion en la organizacion territorial (Unda 2008, 9).

La periodizacion de Unda abarca una curva temporal de mas de ochenta afios.
Arranca en los afios treinta del siglo XX y llega hasta el afio 2008, estableciendo tres
periodos claros y eventualmente uno nuevo, en los que predominan las tendencias
organizativas y de movilizacion social caracterizadas por la relacion diferenciada del

movimiento barrial con el sistema politico; entre los periodos se intercalan tres fases de
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transicion en las que las dinamicas organizativas se agotan y dan paso a nuevas, las que
estan en referencia al incremento de los barrios populares y su insercion en la organizacion
territorial (Unda 2008, 11).

La distincion entre periodos constitutivos y fases de transicion en la periodizacion
del movimiento barrial quitefio es pertinente, para lo cual Unda actualiz6 su interpretacion
planteada anteriormente (Unda 1996), sobre el crecimiento organizativo barrial. No
obstante, en su estudio, paradoéjicamente, se vuelve porosa, se difumina, la distincién entre
periodos y fases, al establecer las fases de transicion por fuera de los periodos y no como
intervalos que los empalmen desde adentro, dandose situaciones de fases mas complejas,
extensas y decisivas que algunos de los periodos, con lo que ambos, periodos y fases,
devienen, por igual, en una suerte de siete momentos en el ciclo del movimiento barrial.

En Quito la expansion urbana y el desarrollo del movimiento barrial no siguieron
una trayectoria paralela. La evolucion organizativa no dependié exclusivamente del
crecimiento de la ciudad, sino que en el contexto estructural de una tendencia a la continua
y desbordada expansion urbana metropolitana, intensificada en determinadas coyunturas
nacionales de bonanza econdmica, el movimiento barrial capitalino experimentd una
tendencia discontinua en su organizacion, movilizaciones y reinvindicaciones.

A la inicial conformacion de comités barriales, le sigui6é el auge de las luchas
poblacionales y mas tarde el reflujo del movimiento barrial, siempre en medio de una
continua expansion urbana. El movimiento barrial quitefio experimenté una ola
organizativa y de luchas urbanas que, analiticamente, puede verse como parte de la
tendencia ciclica de los movimientos sociales, pudiendo si establecerse correlaciones entre
la expansion urbana y la dindmica del movimiento barrial, pero sus nexos no son
mecanicos, ni obedecen a una ldgica determinista de la organizacion territorial sobre la
organizacion barrial, aunque prevalezca el sentido pragmatico que motivé la asociatividad
viviendista.

No es que el urbanismo o el ordenamiento territorial reglan las formas de
organizacion social, ni que siempre 0 necesariamente a una mayor expansion urbana le
corresponde un aumento del movimiento barrial. Se trata mas bien de la relacion
inacabada, incompleta, de la ciudad con sus barrios, no hay una totalidad sistémica que

module sus demandas, sino la continua segregacion de la politica urbana.
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El movimiento barrial se configur6 en las fisuras de la expansion urbana
metropolitana. Las primeras organizaciones barriales surgieron en el marco de la congénita
segregacion norte-sur, posteriormente las luchas barriales crecieron conforme se
discriminaba a los nuevos asentamientos pericentrales y valles circundantes; hasta que
sucedio el repliegue de las luchas barriales, pese al continuo crecimiento de los barrios
periféricos y la persistencia de la segregacion urbana.

Si los barrios no son formaciones naturales de la ciudad, sino texturas territoriales
emergidas del solapamiento de factores espaciales, econdémicos y politicos, las
organizaciones barriales tampoco son brotes espontaneos de la sociedad, sino constructos
culturales de los habitantes vigentes por su utilidad para la insercién espacial en la ciudad.
El protagonismo transitorio de las organizaciones barriales en los espacios publicos de la
ciudad, se debe a la mencionada relatividad de lo barrial, a la racionalidad instrumental en
la formacion de las organizaciones, y al encuentro temporal con aliados politicos y agentes
inductores de la accion colectiva.

En el encuentro publico de las organizaciones barriales con los agentes politicos,
fueron claves los alcaldes de la ciudad que desde los afios cincuenta del siglo XX
promovieron la formacion de los primeros comités pro mejoras; posteriormente, las
entidades estatales que indujeron organizaciones para el acceso a los bienes y servicios
publicos; mas tarde los partidos politicos que en los barrios superpusieron comités
partidarios como parte de las maquinarias electorales. Igualmente, la presencia de las
comunidades eclesiales de base, la militancia de izquierda, las entidades de la cooperacién
internacional y las organizaciones no gubernamentales que promovieron formas
asociativas de gestion urbana.

Fueron cruciales las propias iniciativas de los habitantes de los barrios periféricos
en la autogestion de servicios, especialmente en condiciones de persistencia de matrices
culturales de reciprocidad en la poblacion rural que migré a la ciudad y poblo los barrios
periféricos, y de los arrendatarios empobrecidos que se trasladaron desde los tugurios del
centro, o de los antiguos barrios populares, a los nuevos barrios periféricos portando
practicas colaborativas de vecindad.

Seria voluntarismo pensar que estos agentes e iniciativas sociales se agruparon
intencionadamente para promover la organizacion del sujeto barrial. Al contrario, los

agentes desplegaron paralelos y especializados protocolos de intervencion social con

195



temporalidades y resultados disimiles, y aunque ocurrieron situaciones extraordinarias de
convergencia de algunos de ellos, por lo regular la organizacion barrial resultante fue
consecuencia de intervenciones episodicas e incompletas. La importancia de los agentes no
fue siempre la misma, vario segun los impactos de las coyunturas politicas nacionales que
estimularon o restringieron la intensidad de los procesos organizativos, los cuales también,
internamente, se potenciaron o desincentivaron conforme los valores de la cultura politica
capitalina, especialmente de la cercania de los liderazgos barriales con las préacticas
autoritarias y patrimoniales sobre los bienes comunes.

Concuerdo con Unda en que el movimiento barrial se constituyé en el contacto con
otros sectores populares, en el relacionamiento con el sistema politico y la estructura de la
ciudad, lo cual fue posible debido a la concurrencia de los aliados que apoyaron los
vinculos entre las organizaciones barriales, deportivas, juveniles, comerciantes, artesanales
y promovieron la formacion de las federaciones barriales que amplificaron la lucha barrial.
El encuentro de las organizaciones barriales con sus diversos aliados, cualifico al
movimiento barrial proveyendo educacién popular, medios de comunicacion alternativos,
capacitacion organizativa, activismo y la energia cultural necesarias para animar las
asambleas, reuniones, campafias, marchas, ocupaciones y demas formas de lucha barrial.

De ahi que en la caracterizacion de la ola expansiva del movimiento barrial quitefio,
cabe considerar que su dinamismo estuvo relacionado con el encuentro, en los espacios
publicos, con los aliados politicos, agentes inductores y otros movimientos populares que
enriquecieron a la organizacion barrial, ampliaron sus repertorios de accion colectiva, y
promovieron la agregacién de intereses que permitio la contestacion politica de los barrios
periféricos a la politica urbana. Asimismo, el posterior desencuentro entre los actores
urbanos, agentes inductores y las organizaciones barriales es indicativo del declive de las
luchas barriales, pues en las organizaciones barriales perviven valores y précticas de
contingencia y transitoriedad, que entran en tension cuando en las movilizaciones se
cruzan las perspectivas politicas contestatarias de los aliados, con el pragmatismo de sus
dirigencias.

Coincido en que el movimiento barrial capitalino experimento tres grandes periodos
de formacion, auge y declive, con la diferencia de que estan eslabonados por fases internas
de transicion, esto es por lapsos acotados de aceleracion-desaceleracion de las luchas

barriales que modificaron el alcance de las organizaciones, sus discursos y acciones.
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El primer periodo empieza desde mediados de los afios cuarenta y estuvo marcado
por el estilo epistolar de la dirigencia barrial, con los primigenios comités de adelanto o pro
mejoras marcados por el personalismo de sus dirigencias, la influencia clientelar de los
tradicionales partidos politicos, dependientes de los requerimientos de colaboracion
municipales, porque parecia que los comités se crearon para ayudar a la labor municipal de
Quito (Ultimas Noticias 1954). EIl periodo se agotd y entré en una fase de transicion,
cuando el personalismo de la dirigencia barrial fue desplazado por la movilizacion popular
a fines de los afios setenta. En el periodo prevalecié el discurso vecinal como referencia
subjetiva de adscripcién barrial al orden aristocréatico de la ciudad.

El segundo periodo comienza a inicios de la década de los afios ochenta con la
expansion del movimiento poblacional, estimulado por la concurrencia de nuevos sectores
sociales, organizaciones populares y agentes inductores en el contexto de la transicion
democrética y el aparecimiento de nuevos partidos politicos que disputaban el poder local;
el periodo estuvo marcado, en cambio, por la activa movilizacion barrial ante el municipio
hasta que llegd al pico méas alto de organizacién y movilizacion urbana, que luego se
desaceleré y entré en una nueva fase de transicion con la pérdida de vigencia de las
federaciones barriales, a fines de la década de los noventa. En este periodo ocurri el
reemplazo discursivo de lo vecinal por lo poblacional, a manera de subjetividad
compartida que disput6 las demandas barriales en los espacios publicos.

Y el tercer periodo empieza en los afios dos mil y se prolongara hasta fines de la
siguiente década, con la generalizacion de una tendencia de reflujo del movimiento barrial,
dispersion organizativa, desactivacion de las federaciones y fragmentacion de las
demandas urbanas. El desmovilizado movimiento barrial se enredd con la politica
municipal de participacion, y se quedo6 al margen de las efervescentes movilizaciones de
las clases medias y altas en defensa de la capitalidad. En el periodo ocurrié el relevo
discursivo de lo poblacional por la ciudadania, como subjetividad individual de emulacion
del orden de la urbe moderna. Veamos a continuacion el ciclo del movimiento barrial

quitefio, con sus periodos, fases de transicion y subjetividades colectivas.

3.1 Los inicios: el despegue organizativo vecinal

En Quito, aunque hubieron organizaciones sociales en épocas anteriores, lo que

contemporaneamente se conoce como el movimiento barrial comenz6 durante los afios
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cuarenta del siglo XX, en el marco del pausado proceso de transicion desde la ciudad
hacendaria y tradicional, a una urbe metropolitana en la que la sociedad capitalina
experimentaba episodicas adaptaciones en la progresiva configuracion de las clases,
estamentos y grupos sociales modernos.

En los afios cuarenta la ciudad vivia lo que Ana Maria Goetschel denominé el
“transito de una sociedad tradicional, de tipo patriarcal, en el que imperaba un sistema de
castas a una sociedad mas moderna” (Goetschel 1992, 319), fue un periodo en el que se
condensaron y mezclaron en torno al interés reciproco en el progreso de la ciudad, lo
tradicional con lo moderno. Las antiguas formas de mediacion y organizacion social de
naturaleza corporativa de la ciudad como cofradias, gremios artesanales, gremios
profesionales y circulos obreros catdlicos, dice Goetschel, daban paso a nuevas formas de
socializacion y mediacion urbana con los clubes y ligas deportivas, juntas parroquiales y
comités barriales (Goetschel 1992, 319).

El gradual trénsito a la modernizacion metropolitana de la ciudad, se daba en
condiciones de continuidad del control politico de las elites quitefias, tanto en la esfera
publica con el municipio y en la esfera privada con el dominio de las principales
instituciones sociales urbanas. En el ambito barrial las iniciativas provenian de los alcaldes
y sus planes de obras, se transmitian a los recién creados comités barriales, ligas deportivas
y juntas parroquiales, en las que sus dirigentes replicaban los valores vecinales heredados
de la ciudad nobiliaria.

Los primeros comités barriales estaban integrados por propietarios individuales de
viviendas, eran una continuidad de las anteriores “Juntas Pro Mejoras™, devenidas en
“Comités de Adelanto o Pro Mejoras” y posteriormente generalizados con la denominacion
de “Comités Barriales” (Goetschel 1992, 320). Se formaron al poco tiempo de fundados
los primeros barrios periféricos, aledafios al centro de la ciudad y asentados en las laderas
de escaso valor del suelo que estaban hacia el sur y cercanas al centro de la ciudad como
La Colmena, Aguarico, La Tola, La libertad, Toctiuco, San Juan y El Dorado (Goetschel
1992).

® Recuérdese que con esta figura y denominacién generalizada en la nomenclatura institucional ecuatoriana,
se crearon en el pais no solo los comités barriales, sino también las primeras juntas de beneficencia, de
artesanos, de regantes, de administraciones de agua, inclusive juntas mas complejas como las de
planificacion, seguridad, vivienda entre otras. La nocion de “junta” es tributaria de una ambigua combinacion
de lenguajes publicos de origen securitista heredado de las dictaduras militares, y de origen patrimonialista
propio de las elites.
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Los barrios pericentrales de los afios cuarenta empezaron sin canalizacion, agua
potable, energia eléctrica y recoleccion de basura, con lo que sus habitantes, en creciente
aumento, vivian en condiciones de insalubridad en las que se propagaban varias
enfermedades contagiosas, pestes y epidemias, lo que presumiblemente les oblig6 a
conformar los comités de adelanto o pro mejoras (Goetschel 1992), como entidades civiles
jerarquicas y auto representadas encargadas de conseguir en el municipio la infraestructura,
los servicios y el equipamiento barrial necesarios.

Los comités de adelanto o pro mejoras también se formaron en los barrios
populares del sur creados en los entornos de las pocas féabricas, bajo el precepto municipal
de fundar “barrios obreros”. Se fundd La Ferroviaria en la hacienda Chiriyacu de Monjas
comprada a una comunidad religiosa en 1947 por la Empresa de Ferrocarriles del Estado,
para construir una nueva estacion, depositos y viviendas de los empleados en la parte baja
y proporcionar terrenos para cultivo a los empleados en la parte alta (Godard 1988, 54).

Asimismo, en tierras de antiguas haciendas se fundaron los barrios de Chimbacalle,
Ciudadela Méjico, Barrio Obrero, Chiriacu, Alpahuasi y Villa Flora (Gomezjurado 2015,
434-440), bajo el influjo de las autoridades municipales, a su vez imbuidas de ideas
catolicas de justicia social derivadas de la enciclica papal Rerum Novarum que habia
calado en algunos jovenes de las familias aristocraticas capitalinas, entre ellos su primer
alcalde (Febres 2016, 105). Dado que en esos afios en la ciudad la poblacion obrera no era
significativa, sino mas bien la de artesanos y empleados, los barrios obreros
progresivamente se transformaron en barrios de clase media porque fueron financiados y
ocupados por funcionarios y afiliados de la Caja de Pensiones y la Caja del Seguro, como
se denominaba en sus inicios a la seguridad social.

El mayor impulso a la formacion de los comités barriales y que generalizé su
denominacion, fue durante las administraciones municipales liberales en el lapso
comprendido entre fines de los afios cuarenta y mediados de los afios sesenta, cuando los
alcaldes liberales en un franco estilo populista visitaban los barrios de la ciudad para
recabar sus necesidades y pedian a los moradores se organicen en comités para contribuir
en la realizacion de las obras (Ultimas Noticias 1954). Algunos comités tuvieron fugaz
existencia, pues duraron solo el tiempo que requeria la obra, y otros se mantuvieron como

parte del armazon politico electoral del partido liberal para quien las juntas parroquiales,
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las ligas deportivas y los comités barriales constituian importantes mecanismos de su
ejercicio politico en la ciudad (Goetschel 1992).

Los comites barriales conforme la cultura politica heredada, estaban presididos por
dirigentes que distanciados de los moradores, conformaban un estamento auto delegado, y
en nombre de los barrios intermediaban en las relaciones con los notables, personalidades,
politicos, autoridades locales, instituciones publicas y privadas de la ciudad. Los dirigentes
barriales acostumbraban delegar el cumplimiento de las actividades entre los miembros de
los comités, a través de la formacion de “comisiones internas” que dedicaban la mayor
parte de su tiempo a la preparacion de las festividades civicas, celebraciones religiosas y
sucesivos eventos recreativos, y contrariamente, menos tiempo a la gestion de las
eventuales peticiones de infraestructura o equipamiento urbano (Ultimas Noticias 1957).

Los comités de los barrios del centro se agruparon de modo inaugural en la
Federacion de Barrios y Ciudadelas del Canton Quito, fundada en agosto de 1952 (Ultimas
Noticias 1952). La Federacion desde el inicio mantuvo una posicion de anuencia ante las
autoridades municipales, y aunque declaraba que se habia formado para la defensa de los
intereses de los barrios populares de la ciudad, recurria a una retorica cargada de
exaltaciones propias del costumbrismo barrial en la que hacia suya la visién corporativa de
“vecindad”, acufiada en los viejos barrios quitefios como identidad de la ciudad conventual
(Ultimas Noticias 1952).

La retérica quitefia de vecindad es de linaje colonial, se remonta a una antigua
practica cultural de los moradores blanco mestizos que se reconocian entre si por su
procedencia familiar y residencial implantada con la fundacién de la ciudad, cuando las
familias criollas establecieron maneras y tratos cotidianos basados en la cercania y
vecindad con las familias aristocraticas oriundas de la metrdpoli (Buschegs 1999), en los
que se exaltaban los apellidos de origen hispano y ocultaban los de progenie indigena,
fraguando una practica racista de auto reconocimiento y adscripcion identitaria blanco
mestiza que pervive hasta la actualidad entre las clases medias y altas quitefias como
simbolo de estatus y de diferenciacion social.

En la fundacién de la ciudad se distribuyeron los principales solares entre las
familias de origen hispano, quienes se asentaron en los lugares donde se formaron los
barrios centrales, en adelante sus habitantes se reconocian por la cercania y vecindad con

las familias prominentes conforme el orden sefiorial colonial, y el trato con los apellidos
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simbolizaba la cercania al poder y a las familias encumbradas (Buschegs 1999). Era comdn
que entre los habitantes blanco mestizos avencindados en la ciudad colonial, se refieran por
su pertenencia familiar y su cercania residencial, con el paso del tiempo y las
transformaciones modernizantes esta practica colonial pervivio entre las familias de los
estratos medios y altos quitefios, quienes todavia contindan auto-reconociéndose por los
apellidos de origen hispano.

La retorica de vecindad era parte de la cultura politica quitefia en los afios cuarenta
y cincuenta. Se expresaba en el trato cotidiano entre notables, caciques y politicos liberales
y conservadores que exhibian ante los moradores, dirigentes y comités barriales su
cercania con las autoridades de la ciudad, y hacian gala de su familiaridad con el poder
local. La Federacion de Barrios y Ciudadelas del Canton Quito emergio en un ambiente
signado por el clientelismo y la retérica de vecindad en los comités barriales, interiorizo la
adscripcion vecinal y se declaraba la representante unificadora de los barrios quitefios,
mezclando, en sus proclamas de defensa del interés barrial (Ultimas Noticias 1952), las
individuales proezas de personajes y familias blanco mestizas avencindadas en los barrios
del centro, como atributos iconicos de una identidad vecinal generalizada en todos los
barrios periféricos capitalinos.

La Federacion encaminaba que las obras barriales contaran con la contribucién del
Club de Leones, procuraba la presencia del Alcalde por razones honorificas en las fiestas
de fundacion de los barrios, o que algunos de los notables de la ciudad se relacionen con
los barrios (Ultimas Noticias 1953). La dirigencia de la Federacion exhibia en los barrios
su cercania simbolica a los notables y autoridades de la ciudad.

Desde el comienzo y durante su primera trayectoria en dos décadas, la Federacion
de Barrios y Ciudadelas del Canton Quito, impulsé el discurso de vecindad entre los
moradores como referente de identidad de los barrios populares, el que desconocia o
excluia las antagdnicas relaciones culturales del ya complejo mundo popular quitefio, sean
aquellas existentes entre las comunas indigenas sometidas a la ciudad, o las nuevas que
surgian en otros ambitos urbanos mas alla de la oOrbita de la vecindad. La Federacion
aunque demandaba obras para los barrios populares, estaba dedicada a la lid electoral,
pues adscrita a la “Federacion de barrios, ciudadelas y parroquias rurales de la provincia de
Pichincha”, esta ultima dirigida por notables personajes de las aristocraticas familias

quitefas, estaba consagrada al respaldo electoral del partido liberal por aquellos afios en
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tension con el movimiento velasquista (Ultimas Noticias 1954). En realidad ambas
federaciones eran extensiones organizativas del partido liberal.

En el curso de pocos afios surgieron nuevos barrios en los predios periurbanos
asentados hacia el sur y distantes del centro de la ciudad, en los que se extendieron las
demandas de infraestructura y servicios basicos (Ultimas Noticias 1953). Los comités
barriales que se formaron en los nuevos asentamientos empezaron a juntarse, por su propia
iniciativa, para coordinar la esforzada tramitacion de los requerimientos barriales y
ampliar la intermediacion con los centros del poder urbano, para lo cual fundaron en 1953
la Asociacion de Barrios de la Zona Sur, la que mas tarde, en los afios setenta, ampli6 su
membrecia a comités de damas de accidén social, agrupaciones pro-construcciones,
cooperativas de vivienda, entidades deportivas y comités de padres de familia, en defensa
de los intereses de la comunidad (AM No 1127 1976).

El surgimiento de la Asociacién junto a la progresiva organizacion de otros comités
pro mejoras en los nuevos barrios que se formaban en las extensas planicies y laderas al sur
de la ciudad, cuyas dirigencias también tramitaban por su cuenta los requerimientos de
infraestructura urbana, puso en evidencia el distanciamiento geografico y cultural de los
nuevos barrios periféricos surefios con la Federacion de Barrios y Ciudadelas de Quito.
Lejania que al tiempo que acentuaba la imagen de los barrios del sur como precarios y
carentes de servicios (Unda 2008), tensaba su adscripcion urbana al relegarles de la
retorica de vecindad moldeada en los viejos barrios del centro de la ciudad.

Con el paso del tiempo, la Federacion de Barrios de Quito evidencio su limitado
alcance organizativo, frente al dindmico aparecimiento de los nuevos barrios periféricos y
populares, lo que en la siguiente década provocaria su crisis y pérdida de representatividad,
no obstante su pervivencia hasta la actualidad como una organizacién de segundo grado y
sin peso politico en la ciudad.

A inicios del afio de 1963 se cre6 una nueva, quiza paralela, agrupacion de comités
barriales con el Consorcio de Barrios de la Zona Sur que reunia a 18 comités barriales, a
los que progresivamente se fueron integrando otros nuevos comités barriales, entre ellos de
los asentamientos periféricos del sur y del costado centro occidental como La Ferroviaria
Alta, Ciudadela Militar Atahualpa, San Bartolo, Chaguarquingo, Pérez Pallares,
Marcopamba, El Panecillo, Villa Flora; del costado occidental como San Juan, Toctiuco;

las lotizaciones de la exhacienda Chiriacu Suroriental, Chiriacu Central, Chiriacu
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Nororiental; los barrios de reciente constitucion como Los Andes, Independencia Norte,
Amazonas de San Juan, 5 de Marzo, 24 de Mayo y Miraflores de Toctiuco; y los barrios
formados por conurbanizacién como Guajal6 y Chillogallo (Unda 2008, 30).

En la década de los sesenta la ciudad experimentaba un ambiente proclive a la
organizacion popular, promovido por los programas de la Alianza para el Progreso, la que
haciendo suyo el concepto de “marginalidad” veia a la poblacion empobrecida como
confinada a culturas tradicionales que les inhabilitaban para el adelanto social, ante lo cual
impulsaba el “cooperativismo y el desarrollo comunitario” con el propésito de convertir a
las poblaciones marginales en actores del progreso y la modernizacion.

Influenciados por el enfoque de ALPRO tenian presencia en la ciudad algunos
organismos internacionales como la Agencia Internacional de Desarrollo (AID), que junto
con inversiones de organismos internacionales como el BID, CARE, PUNTO IV
direccion6 en 1961 la creacion del Banco Ecuatoriano de la Vivienda, y promovio los
primeros planes de “vivienda social”, asi como a la constitucion de las Asociaciones
Mutualistas de Ahorro y Crédito para la Vivienda (ALPRO 1962). EI Cuerpo de Paz que
introdujo en determinados circuitos barriales de Chilibulo, San Juan y Chiriacu los
iniciales emprendimientos asociativos comunitarios.

También tenian presencia las instituciones nacionales influenciadas por la Alianza
para el Progreso, como Accion Civica de las Fuerzas Armadas que implementaba
programas de ayuda comunitaria, una suerte de “responsabilidad social barrial” dirigida a
los barrios en los entornos de los recintos militares, y que ocasionalmente se extendia a
otros barrios contiguos con contribuciones materiales especialmente para la edificacion de
las casas barriales (ALPRO 1963).

Los agentes externos inducian modelos asociativos para la consecucién de
servicios, fue el caso de las “cooperativas de vivienda”, clasificadas como cooperativas de
servicios, que tuvieron una notable evolucion en los afios sesenta con la creacion de la
Direccion Nacional de Cooperativas del Ministerio de Prevision Social que promovio el
“desarrollo del cooperativismo” con el auspicio técnico y financiero de la AID, a través de
las agencias privadas norteamericanas CUNA y CLUSA (Hurtado y Herudek 1974, 32).

La Iglesia Catolica también empez6 a tener otro tipo de presencia social en la
ciudad. Més alla de la gestion de las antiguas parroquias eclesiales y de la pastoral social

de las diversas 6rdenes religiosas en los barrios de la ciudad, a través de instituciones de la
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Conferencia Episcopal Ecuatoriana como el Instituto de la Vivienda Popular Caritas del
Ecuador (INVICA), que buscaba “contribuir a la solucion de la vivienda en los grupos
sociales de escasos recursos econdmicos” (A. M. No 4527 1965); de la fundacion Céritas
del Ecuador dedicada a la “promocion humana y el desarrollo integral de los hombres” (A.
M. No 11759 1968), y de fundaciones ligadas a la Curia Metropolitana de Quito como la
Asociacion “Tierra Nueva” para la promocion humana cristiana en sectores marginales (A.
M. No 0550 1977).

Las instituciones eclesiales comulgaban con el enfoque “interamericano de
promocion del sistema de entidades privadas de ahorro y préstamo para la vivienda”, y
contribuyeron al surgimiento de una nueva forma de organizacion barrial en las
cooperativas de vivienda, algunas de las cuales aunque tenian como proposito el ahorro, en
los hechos buscaban conseguir tierra para nuevos asentamientos barriales.

Las nacientes cooperativas de vivienda en los asentamientos periféricos, surgieron
igualmente aisladas y sin capacidad de movilizacion. Empezaron como organizaciones que
congregaban socios para futuras lotizaciones y urbanizaciones, con lo que en realidad
funcionaban mas como un dispositivo para administrar el control de la poblacion y menos
como una nueva forma de organizacion barrial auténoma (Unda 2008). Las cooperativas y
pre cooperativas de vivienda se difundian en los nuevos barrios periféricos que brotaban en
los terrenos ocupados con el ensanchamiento de la ciudad, y se estima que para el afio
1967 se habian creado mas de 140 cooperativas de vivienda en la Provincia de Pichincha
(Hurtado y Herudek 1974, 38), la mayoria de las cuales estaban en la ciudad de Quito.

Todas las organizaciones que se formaban: juntas, comités, cooperativas, pre
cooperativas, asociaciones y federaciones aspiraban a la intermediacién entre los barrios
periféricos y las instituciones publicas y privadas para satisfacer, en alguna medida, el
sinnimero de carencias basicas en los barrios periféricos. Como ha sido ampliamente
reconocida, las demandas urbanas que se configuraron en los afios sesenta rebasaban por
completo el cometido de las organizaciones barriales, abarcaban un amplio espectro de
carencias materiales derivadas de la segregacion urbana que anhelaban compensarse por
medio de la gestidn directa de la organizacién barrial.

Sin embargo, al igual de lo que sucedid con otros sectores populares, la capacidad
colectiva de acceso a recursos, servicios e ingresos de autogestion barrial estaba en

relacién con el esfuerzo de los moradores por levantar niveles asociativos federativos,
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organizaciones de segundo grado, de modo que eslabonen redes, vinculos y alianzas en
torno a los bienes comunes, cuestion que en dichos afios todavia era incierta, y como
hemos anotado, en el marco de la estructura modernizadora de la ciudad enfrentaba una
cultura refractaria.

Las demandas y expectativas de los moradores eran recogidas en la que
actualmente puede denominarse como la “agenda de hébitat popular”, la que desde esos
afios hasta el presente se mantiene vigente aunque con ciertas modificaciones. Resefiada en
algunos de los escasos diagndsticos barriales y en la mayoria de discursos de sus
dirigentes, se convirtid en la plataforma de reinvindicaciones comunes de los barrios
periféricos capitalinos. La agenda de hébitat popular, llanamente, era el conjunto de
carencias materiales de los nuevos asentamientos quitefios, entre las que la obtencion del
titulo de propiedad del suelo era un elemento fundamental (Godard 1988, 191).

La agenda incluia desde obras de infraestructura basica como dotacion de agua
potable, alcantarillado sanitario, canalizacion, calles, aceras, escalinatas y bordillos; la
dotacién de equipamiento urbano como alumbrado pablico, canchas, lavanderias, paradas,
casas barriales y retenes policiales; el acceso a servicios como agua potable, escuelas,
centros médicos, guarderias, transporte y seguridad; hasta la gestion en el municipio para
el ascenso de estatus o el cambio de denominacion de algunos barrios, y la prestacion de
pequefios servicios por parte de los comités barriales (Garcia 1985, Unda 2008, Borja
2011).

Pese a las penurias generalizadas en los barrios periféricos o no consolidados, los
dirigentes de los comités barriales, contrariamente, continuaban priorizando la preparacion
de las fiestas de fundacion de los barrios, las reediciones locales de las festividades
religiosas de los lugares de origen de las numerosas colonias de vecinos recién emigrados,
los eventos recreativos y deportivos barriales, y se adherian a las celebraciones civicas y
onomasticas de la ciudad. Se distanciaban, en la practica, de la agenda de habitat popular
convertida, por defecto, en una suerte de ilusion retorica de las dirigencias que reducia la
diligencia barrial a la tramitacion epistolar.

En esos afos, la gestion de las obras barriales no implicaba ningun tipo de
movilizacion de los moradores, eso no cabia en las costumbres civicas heredadas en la
franciscana ciudad, pese al clientelismo de las autoridades locales. La tramitacion se cefiia

al acucioso envio de cartas y oficios con peticiones al municipio, prefectura, ministerios,
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embajadas, representaciones de organismos internacionales y eclesiales, redactadas en un
estilo abundante en cortesias, formalidades y galantes declamaciones, que a manera de
retorica parlamentaria popular, y contrariamente al propésito de expresar los intereses
barriales, servia como dispositivo discursivo que replicaba en el ambito barrial la imagen
de pacifica ciudad (Ultimas Noticias 1952). En algunas ocasiones y frente a reclamos de
los requerimientos méas bésicos, los dirigentes delegaban “comisiones generales” que
previo al envio de una solicitud, eran eventualmente recibidas en las sesiones ordinarias del
Cabildo Quitefio (Achig 1981).

El discurso vecinal de los dirigentes no comunicaba las necesidades de los
moradores hacia fuera de los barrios, contrariamente, recreaba al interior de los barrios los
valores de la jerarquia aristocratica de la ciudad. La mayoria de los dirigentes asumian una
actitud distinta afuera de los barrios de la que tenian dentro de los mismos: hacia afuera
adoptaban un sumiso comportamiento de formalidad y amaneramiento parlamentario, en
una ambigua postura que se expresaba incluso en la corporeidad de sus procederes,
mientras hacia adentro mantenian las distancias jerarquicas con sus vecinos.

La intermediacion de los dirigentes barriales independientemente del tipo de tramite
que realizaban, se convertia mas en una busqueda personal de afirmacion social y de
reconocimiento politico por parte de los “agentes externos”, y menos en una gestion
compartida de las obras requeridas por los moradores (Ultimas Noticias 1953), con lo que
no siempre se acoplaban suficientemente sus iniciativas con los requerimientos barriales.
Era comun que a la actitud individual de las dirigencias barriales, le acomparie la constante
queja de falta de participacion y colaboracién de la gente en los comités y en la tramitacién
de las peticiones barriales.

Y es que las dirigencias barriales no eran ajenas al orden jerarquico de las elites
quitefias que gobernaban patrimonialmente la “pacifica ciudad”, el discurso vecinal les
permitia ser parte de una cultura urbana de docilidad y acatamiento refrendado por su
relacion con el sistema politico que mantenia el control de los gobiernos municipal y
provincial. En consonancia, la mayoria de comités barriales y cooperativas de vivienda
también operaban como extensiones de las maquinarias electorales, con las que los lideres
y caciques de los partidos populistas se promocionaban en un interesado intercambio de
lealtades por favores. Condicionaban los ofrecimientos de acceso a los recursos publicos y

eslabonaban verticales encadenamientos clientelares entre las autoridades locales, las
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dirigencias barriales y los partidos politicos que se activaban sobre todo en los periodos
electorales, desdibujandose los contornos entre los comités barriales y los comités
electorales.

En el medio barrial capitalino se volvid tan usual el clientelismo que el control
partidario de las ligas deportivas barriales y sus asociaciones, aseguraba el arribo de
algunos lideres a las concejalias y empleos municipales. Asimismo en el sur de Quito era
comun que los dirigentes de los comités barriales se preciaran de haber trabajado por el
candidato ganador, y de “tener buenas conexiones con el gobierno de turno”, ya que las
organizaciones barriales habituadas al caciquismo se convertian en funcionales “aparatos
barriales” de los partidos politicos capitalinos (Quintero 1985, 201-202).

De su lado, el municipio carente de enfoques y politicas sociales, operaba con
absoluta discrecionalidad en el campo social, promovia exiguos auspicios para las
festividades barriales y esporadicos contactos con los comités barriales y cooperativas de
vivienda en la tramitacion de sus requerimientos, con quienes, en el marco de las
incipientes orientaciones de “desarrollo comunitario”, se limitaba a alentar la adopcion de
la “minga barrial” como el mecanismo solidario con el que los pobladores autosatisfacian
parcialmente sus carencias de infraestructura y equipamiento urbano.

La minga no obstante de ser un atavico dispositivo cultural enraizado en las
tradiciones de reciprocidad de la mayoria de habitantes de los barrios periféricos, era
promocionada por las autoridades municipales como una novedad colaborativa de reciente
valorizacion en la ciudad, debido, paradéjicamente, a la influencia de los agentes externos
y no a la orientacion municipal para revitalizar una institucion cultural de profunda
raigambre popular.

La relacion del municipio quitefio con los habitantes y barrios periféricos era
principalmente clientelar, ejercida con estilos verticales y directos. Dada la estirpe
nobiliaria de las autoridades locales, no acostumbraban tomar en cuenta, que no sea de
modo ocasional, a las organizaciones barriales, pese a que muchos de los comites pro
mejoras en los barrios periféricos fueron creados como parte de la organizacion local del
Partido Liberal.

A manera de corolario y para mantener la imagen de respaldo popular de las
autoridades municipales, algun prominente comité barrial o una asociacion de barrios eran

ocasionalmente movilizadas en las convocatorias al “Cabildo Abierto” (Borja 2011), que
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en la usanza municipal capitalina era la mayor instancia de consulta y respaldo privado de
las decisiones publicas, integrada unicamente por los notables de la ciudad (expresidentes,
exalcaldes, representantes de las cAmaras, gremios empresariales y grupos econémicos),
quienes en situaciones de crisis deliberaban sobre asuntos cruciales de la vida politica y
economica de la capital y el pais. Su sola instalacion refrendaba el aristocratico simbolismo
del orden piramidal de la sociedad quitefia: unas pocas personalidades de encumbradas
familias residentes en los barrios exclusivos del centro-norte, ratificaban las decisiones
municipales en nombre de todos los habitantes de la ciudad.

Més tarde, en los primeros afios setenta, el auge econdmico de las exportaciones
petroleras estimuld la expansion metropolitana de la capital con la renovacién urbana del
viejo centro, la redefinicion de una nueva centralidad extendida en el centro-norte, la
modificacion de la relacion centro-periferia con el crecimiento urbano hacia los extremos
norte y sur, y sobre los valles contiguos. Quito pasé rapidamente de la antigua forma peri-
céntrica, a una forma distinta longitudinal y poli-céntrica, como consecuencia del disperso
crecimiento econémico, demogréafico y territorial sobre las parroguias rurales, funcionalizo
los centros poblados impactados por el incremento de la poblacién y los requerimientos de
infraestructura, servicios y equipamiento (Carrion 1987, 85).

Nuevas cooperativas de vivienda y comités barriales emergieron en los barrios
periféricos y lotizaciones que aparecian por todos los costados de la capital, las que aunque
importantes en nimero no tenian mayor fuerza de movilizacion barrial. Asimismo, con la
consolidacién de las zonas industriales en los extremos norte y sur de la ciudad conforme
el esquema de ordenamiento territorial vigente, la segregaciéon urbana se irradié al
intensificarse la preexistente segregacion norte-sur, mantenerse la segregacion centro-
periferia y nuevas segregaciones periféricas en los recientes barrios populares de los
costados occidental y oriental, y de los extremos de la ciudad.

A esta tendencia contribuyeron los programas de vivienda de interés social
implementados por el gobierno central. Si bien los planes de vivienda localizados al norte
como San Carlos, San Pedro Claver y Carcelén, y al sur como La Mena, Marianitas, Las
Cuadras estaban dirigidos para los estratos sociales medios y bajos, en los hechos
estimularon el surgimiento, en sus contornos, de asentamientos populares en los que
también se reproducia la segregacion urbana como los barrios periféricos de Bellavista, El

Bosque, El Triunfo, entre otros, al noroccidente, y los barrios periféricos de Matovelle, La
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Argelia, Ecasa, Concepcidn, Hierba Buena, Aida Leon al suroccidente. Con el proposito de
atender los requerimientos de los nuevos barrios se form6 el Consorcio de Barrios del
Norte de Quito en 1972, que declar6 como su area de accion los barrios populares
asentados “desde la Av. Orellana hasta Cotocollao” y se proponia “obtener de los Poderes
Publicos y Municipales” la preferente atencion a las demandas barriales (A.M. No 4091
1972).

A comienzos de la década de los afios setenta con el crecimiento de la ciudad
habian aumentado las organizaciones barriales, estimadas en alrededor de 38 comités pro
mejoras de los barrios tradicionales centrales y pericentrales, 32 comités y cooperativas en
los barrios ilegales del sur (IMQ 1980, 197), tres asociaciones de barrios de segundo grado
y una federacion de ligas deportivas barriales. No obstante su crecimiento cuantitativo, las
dirigencias barriales continuaban dedicadas mas a las actividades celebrativas y recreativas
de los barrios y la ciudad, y menos, mucho menos, a la gestion de la agenda de habitat
popular (Borja 2011, 21).

En el afio 1971, la pasiva y voluntarista rutina de los comités barriales capitalinos,
se alteré con la irrupcion de un inédito protagonista popular que empezé a modificar el
discurso y las practicas de organizacion y movilizacion barrial. Era el Comité Pro Vivienda
Popular denominado “Comité del Pueblo” que vinculado al Partido Comunista Marxista
Leninista del Ecuador (PCMLE), agrupaba a vendedoras ambulantes, emigrantes
campesinos recién llegados y arrendatarios empobrecidos de los barrios ilegales, a quienes
la izquierda tradicional concentrada en el apoyo al movimiento sindical con el recién
creado Frente Unitario de Trabajadores (FUT), y con una visién ortodoxa clasista, no los
consideraba como un actor relevante en la lucha social, sino como un “lumpen
proletariado™, esto es un estrato residual de la lucha de clases y sin peso en el &mbito
popular (Bravo 1980).

El Comité del Pueblo apoyado en un comienzo por la militancia partidaria,
estudiantes y docentes universitarios, se abrid paso en el espacio publico capitalino de
modo distinto al acostumbrado por los comités barriales: dividié a la ciudad en diez
sectores y no en barrios, convocO indistintamente a pobladoras empobrecidas,
mayoritariamente mujeres, y trazo su propio perimetro simbdlico de expresion politica en
los entornos de la Universidad Central. Proclamando consignas radicales que polarizaban a

la sociedad quitefia entre “ricos y pobres, malos y buenos”, el Comité del Pueblo realizé
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sonoras marchas hacia el municipio demandando un precio bajo y fijo de la tierra, y
protagonizo6 las primeras tomas de tierras como presion para su posterior adquisicion en
predios de la Fundacion Mariana de Jesus o de la familia Mena del Hierro, las que fallaron
debido el blindaje legal de la administracion jesuita, o porque fueron interferidas por los
programas de crédito popular del entonces Banco Ecuatoriano de la Vivienda (Borja 2011,
16-18).

Tras el radicalismo del Comité del Pueblo, en buena medida motivado por la
influencia de la militancia de izquierda, se esbozaba el respeto a la propiedad privada y su
disposicion a la compra de tierras, la que se concret6 en el afio de 1974 con la adquisicion
de la hacienda La Eloisa al nororiente de Quito, donde se resolvié la necesidad de tierra y
vivienda de sus integrantes, y la organizacion entr6 en una “fase de estabilidad” (Borja
2011), dedicada a implementar la infraestructura y el equipamiento urbano. Asi, lo que al
inicio fue una propuesta de cuestionamiento al orden urbano que se pretendia méas alla de
lo barrial, termin6 como un dispositivo promotor de barrios a través de la compra de
tierras, pues de la experiencia del Comité del Pueblo se desprendieron varios
emprendimientos pro vivienda popular que adquirieron predios urbanos y periurbanos en
los que se formaron nuevos barrios.

Asimismo, a mediados de la década de los setenta la recién creada Union Ejecutiva
Barrial del Sur (UNEBA), circunscrita a unos cuantos barrios que congregaban poblacién
predominantemente obrera y considerados en el imaginario de izquierda de sus dirigentes
como “barrios proletarios”, tenia su sede en el parque central del barrio La Ferroviaria en
las instalaciones cedidas por el Municipio, en las que a méas de la tramitacién de algunas
obras de equipamiento urbano, prestaba pequefios servicios de biblioteca popular, sal6n de
actos y canalizaba una serie de cursillos de capacitacion, teméaticamente dispersos, en
principio orientados a los dirigentes barriales y luego a la poblacién en general, los que
eran impartidos por varias entidades estatales.

Apoyada por jovenes militantes del Partido Socialista Revolucionario Ecuatoriano
(PSRE), la UNEBA se constituyd en el epicentro barrial de una activacion politica que
incluia festivales de musica y teatro de “denuncia social”, animando mitines y marchas
callejeras que buscaban establecer un puente politico entre el movimiento barrial y el
movimiento obrero organizado en el recién creado Frente Unitario de Trabajadores (FUT).

Las jornadas barriales en La Ferroviaria estaban cargadas del simbolismo cultural de la
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izquierda, levantaban acciones de solidaridad con los conflictos laborales que vivian los
sindicatos en las fabricas del entorno, al tiempo que promovian el respaldo barrial al
periodo de huelgas nacionales del FUT que empezd por esos afios. Episédicamente, en el
espacio publico barrial se superponian el costumbrismo vecinal y el activismo de las
consignas politicas de la izquierda.

A fines de la década, la ciudad vivié un episodio de alta conflictividad politica,
provocada por un decreto del triunvirato militar de elevar los pasajes del transporte pablico
en Quito y Guayaquil que desatd, en rechazo, fuertes movilizaciones populares e intensas
jornadas de luchas barriales. Fue la denominada “guerra de los cuatro reales”® acaecida en
abril de 1978, cuando durante 23 dias los estudiantes secundarios, universitarios y barrios
populares quitefios apoyados por el Movimiento de Izquierda Revolucionario (MIR) vy el
Partido Socialista Popular (PSP) se levantaron masivamente con los denominados
“Comités de Defensa Popular” en oposicién a los cuarenta centavos de alza en los pasajes
(Herrera 2012).

El pasaje del transporte urbano se fijo en 1946 por el primer alcalde de Quito
Jacinto Jijon y Caamario, quien con una vision conservadora y modernizadora suprimié el
funcionamiento del sistema de tranvias eléctricos existentes desde 1913, reemplazandoles
por el servicio de buses y colectivos, y fijo el precio del transporte en un sucre que se
mantuvo por cerca de 32 afios. Fue una medida que estandariz6 por arriba el precio del
transporte urbano y por abajo la calidad del servicio, tendencia que se mantiene hasta la
actualidad pese a las innovaciones municipales en la materia.

El transporte publico en Quito, entrados los afios sesenta, era de tres categorias
diferenciadas por colores: los descoloridos y abultados buses populares llamados
“paperos”, costaban veinte centavos de sucre o dos reales y transportaban a usuarios
literalmente apifiados como costales de papas; los pequerios buses de color gris opaco
denominados “micros” costaban cincuenta centavos o cinco reales, transportaban usuarios
sentados y parados; y los celestes “colectivos” de un sucre solo llevaban pasajeros
sentados. Las cooperativas de transporte combinaban indistintamente los tres tipos de

buses, pero las lineas se diferenciaban: a los barrios residenciales iban colectivos y micros,

® Resefias y testimonios sobre este acontecimiento se pueden ver en: Alejandro Santillan, Raul Borja,
Simén Corral, Comp., La Guerra de los cuatro reales: recopilacion de testimonios del pueblo de Quito,
Editorial El Conejo, 1979; y Francisco Herrera Aralz, “Si callan a los mios... gritaran hasta las piedras”,
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2012.
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mientras a los barrios populares solo los paperos. Poco tiempo después, se unifico el pasaje
del transporte urbano en un sucre.

Lo que empez6é como un reclamo a una medida antipopular, se transformo en un
“combate popular contra la dictadura”, combind confrontaciones con los transportistas,
paros y marchas estudiantiles, invasiones policiales a centros educativos y hospitales, la
clausura de dos radio difusoras, una masiva movilizacion inter barrial denominada “marcha
de las cacerolas” que fue reprimida brutalmente, lo que recrudecio la protesta popular que
se parapetd en numerosas barricadas e intermitentes fogatas diseminadas en los barrios
populares de la ciudad. Las jornadas de lucha barrial dejaron de saldo mas de 300 personas
detenidas y tres muertes, hasta cuando el Ejército ocupd las calles y paulatinamente la
ciudad recobrd la calma (cedep 1982, 18-20).

Las condiciones socio-organizativas del movimiento barrial quitefio habian
cambiado. Los comités pro mejoras pasaron de la retdrica tramitacion de las pocas
demandas barriales que se hacian en el marco de las costumbres patrimoniales legadas, a la
movilizacién 