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Resumen 

 

 

La Gestión del Desarrollo Social se encuentra estrechamente vinculada con la 

consecución de políticas sociales que los Gobiernos Nacionales establecen con el fin de 

alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030. Es por ello que, en 

esta tesis se abarca la problemática de la vivienda de interés social como un eje de acción 

de las políticas sociales en Ecuador, en el año 2017, para atender a los grupos más 

vulnerables de la sociedad y coadyuvar a erradicar una las dimensiones de la pobreza, 

principal objetivo de la Agenda 2030 para alcanzar el desarrollo sostenible.  

La tesis está contenida en tres capítulos. El primero desarrolla la base teórica o 

marco conceptual sobre las definiciones de desarrollo sostenible y sus instrumentos de 

acción, como son la Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana. Asimismo, se identifica la 

relación entre desarrollo sostenible y vivienda para finalmente establecer el marco teórico 

sobre qué es vivienda y su problemática.  

El segundo capítulo de esta tesis, abarca la temática del modelo de desarrollo en 

Ecuador y sus políticas públicas de vivienda, en el año 2017. Consecuentemente, se 

establece el contexto constitucional, jurídico e institucional sobre el cual se fundamenta 

la consecución del Programa Emblemático Casa Para Todos, dentro del cual se encuentra 

el Proyecto Habitacional San Francisco de Huarcay, ubicado en la parroquia La 

Ecuatoriana en el sur del Distrito Metropolitano de Quito.  

Finalmente, en el Capítulo III, se analiza la aplicación de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario en el proyecto de vivienda de interés social San Francisco 

de Huarcay  –objeto de estudio de esta tesis—, ubicado en la ciudad de Quito. En el marco 

de las políticas de vivienda esta Estrategia se establece como uno de sus ejes 

fundamentales para alcanzar la sostenibilidad en las comunidades que se generan en 

proyectos de vivienda de interés social, análisis de que se obtienen sus respectivas 

conclusiones y recomendaciones.  

 

Palabras clave: desarrollo sostenible, Agenda 2030, Nueva Agenda Urbana, vivienda, 

políticas de vivienda, San  Francisco de Huarcay 
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Introducción 

 

 

Es imposible hablar de desarrollo sostenible sin incluir la fundamental 

participación del Estado como el principal agente que impulsa, regula y sostiene las 

dinámicas y procesos socioeconómicos determinantes en la estructura y el 

funcionamiento de una sociedad. Teniendo en consideración que hoy en día las fronteras 

geográficas de las naciones no constituyen un impedimento para que los fenómenos 

sociales, los efectos de las economías y los impactos ambientales que se suscitan en sus 

territorios afecten a su vez a otros países, la compresión del desarrollo no puede estar 

desvinculada de las variables de causa y efecto globales generadas por cada nación. Y al 

mismo tiempo, es necesario mirar minuciosamente que es lo que está pasando en la 

localidad, punto donde convergen los efectos globales y al mismo tiempo desde donde 

emergen las causales que, en un ascenso exponencial, desenlazan en fenómenos de 

impacto global. En tal sentido, esta mirada del desarrollo debería contemplar a la 

comunidad como un actor igual de importante que el Estado al momento de construir 

condiciones de bienestar y establecer garantías de derechos universales para los pueblos. 

Por ende, los Estados parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas 

acordaron en 2017 que la consolidación de este bienestar debía emprenderse en un marco 

de acción global con carácter de obligatoriedad, y dado la urgente necesidad de proteger 

los recursos naturales y de controlar los efectos del cambio climático para evitar una 

catástrofe sin precedentes en la historia universal, el modelo acordado se basó en el 

desarrollo sostenible, que plantea la erradicación de la pobreza en todas sus dimensiones 

como el primer paso a ser dado. Este modelo se plasma en la Agenda 2030 para el 

Desarrollo Sostenible que se fundamenta en 17 objetivos. 

El paraguas del desarrollo sostenible es amplio y multidimensional. Para efectos 

de esta investigación, el análisis se centra en el objetivo 11 correspondiente a Ciudades y 

Comunidades Sostenibles. Uno de los fundamentos  de la Agenda 2030 es la 

complementariedad entre objetivos viabilizada a través de sus metas, de forma que el 

objetivo 11 no está desvinculado de los componentes socio económicos, género, salud, 

educación, cultura de paz, entre otros que están acuñados en los otros objetivos de la 

Agenda bajo una lógica de acción integral.  
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Figura 1. Representación visual de las interconexiones clave entre el ODS 11 y otros ODS 

Fuente y elaboración: (ONU Habitat 2020, 140) 

 

Para la consecución del objetivo 11, las naciones acordaron un modelo de ciudad 

deseada plasmado en la Nueva Agenda Urbana, que se constituyó en el referente para la 

cristalización de comunidades sostenibles. En el caso del Ecuador, las bases de la 

Constitución de la República del 2008 contienen entre sus principios el Buen Vivir que 

demanda al Estado ecuatoriano manejar un modelo de desarrollo que está muy alineado 

a los fundamentos de la Agenda. De hecho, su declaración fue realizada en Quito, y para 

la consecución de comunidades sostenibles, el Plan Nacional de Desarrollo 2017 – 2021 

del Ecuador se emparejó a lo dictado por este referente global.  

Esta investigación evidencia los recursos con los que cuenta el Estado ecuatoriano 

para promover el desarrollo sostenible, e identifica de qué manera esto aterriza en el 

proyecto de vivienda social San Francisco de Huarcay. Además, el análisis muestra por 

qué la vivienda de interés social es un factor clave para la generación de comunidades 

sostenibles, un derecho fundamental, y pone en relieve que este concepto va más allá de 

la idea reduccionista de que una vivienda son cuatro paredes y un techo. La mirada de la 

investigación comprende a la vivienda como un agregado de estructuras que posibilitan 

la habitabilidad de las personas en condiciones dignas, seguras y confortables.  
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En tal sentido, se analiza el reto fundamental de enfrentar la pobreza en todas sus 

dimensiones, se hace una lectura sobre la problemática en el país en torno al déficit 

cuantitativo y cualitativo de vivienda, y se abordan aspectos relacionados a gobernanza 

que determinan la suerte de las comunidades en términos de sostenibilidad.  

Consecuentemente, la investigación trata de comprender la respuesta del Estado 

ecuatoriano frente a la necesidad de vivienda, a través del establecimiento de políticas 

públicas que decantan en la formulación del Programa Casa Para Todos. Se revisa el 

marco constitucional vigente y a los referentes normativos y legales a los que se alinea el 

programa. En este margen, se llega a la base de la investigación mirando el caso de estudio 

del proyecto estatal San Francisco de Huarcay, y se analiza su funcionamiento en 

concordancia a los parámetros, planteados por el mismo Estado y los referentes globales 

como la Nueva Agenda Urbana, que definen y consolidan una comunidad sostenible.  

Cabe señalar que, cada una de las dimensiones del desarrollo sostenible es motivo 

de varias investigaciones, en el mediano y largo plazo, cuyo alcance debe profundizarse 

para poder determinar resultados. Por lo que la intención de esta investigación en el 

Proyecto San Francisco de Huacay –caso de estudio de esta tesis— es generar una línea 

base de todos los componentes del Proyecto de cara al desarrollo sostenible, en sus 

primeros años de implementación. 
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 Capítulo primero 

Marco conceptual 

 

 

En este capítulo se desarrolla el marco conceptual sobre el cual se sostiene el 

planteamiento de esta tesis. En él se abarcan los diferentes planteamientos teóricos sobre 

la concepción del desarrollo sostenible –durante sus inicios y permanente evolución— y 

cómo a través de las herramientas de implementación del desarrollo sostenible se 

promueve la generación de comunidades sostenibles para enfrentar a la problemática 

actual de vivienda social. En este mismo sentido se trata de plasmar una mirada en torno 

a esta problemática que permita tener una aproximación al rol del Estado, las políticas 

públicas y la normativa como elementos catalizadores de desarrollo sostenible en el nivel 

local. A su vez, se propone un enfoque teórico con el que se intenta divisar las formas de 

participación vigentes en las comunidades objeto de dicho desarrollo.  

En tal sentido, la base conceptual de esta investigación se asienta en la gestión del 

desarrollo, desde donde se sueltan hilos de análisis al núcleo de la realidad local. Dichos 

lazos analíticos tratan de establecer un abanico teórico que abarque las múltiples 

problemáticas de orden económico, social, medio ambiental y de gobernanza que 

componen los nudos estructurales de las comunidades sostenibles. Esta mirada, desde la 

gestión para el desarrollo, procura: por un lado, identificar de la mejor manera la demanda 

de necesidades latentes en la localidad estudiada y la oferta estatal encausada a través de 

políticas públicas que propicien las condiciones adecuadas para la concreción de vivienda 

de interés social; y por otro, entender las respuestas, de doble vía, tanto por parte del 

Estado como de la comunidad como actores clave para la generaciones de condiciones, 

adecuadas o inadecuadas, en el marco del desarrollo sostenible.  

 

1. Desarrollo Sostenible 

El término sostenibilidad ha sido utilizado por pequeñas comunidades, a lo largo 

de la historia, haciendo referencia a la máxima producción sostenible de los ecosistemas 

naturales, sin poner en riesgo a las comunidades que se alimentan y/o viven de ellos, ni a 

ellos mismos (Sachs 2014, 21). No obstante, fue recién en 1972 en el marco de la 

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, realizada en Estocolmo, 
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que el concepto de desarrollo sostenible fue planteado, por primera vez en el debate 

mundial, como “el reto de mantener la sostenibilidad en un contexto de crecimiento 

económico y desarrollo” (Sachs 2014, 21). 

Consecuentemente, en el mismo año se publicó el documento: Los límites del 

crecimiento: informe al Club de Roma sobre el predicamento de la humanidad, este 

documento planteó que si el crecimiento económico continuaba al ritmo que mantenía –

hasta ese entonces— este sería el causante de exceder los límites de los recursos que el 

planeta Tierra dispone y con ello a su colapso (Sachs 2014, 21). 

Sin embargo, no fue sino hasta 1980 que el término desarrollo sostenible fue 

realmente posicionado y conocido en el debate mundial después de haber sido publicado 

el informe Estrategia Mundial para la Conservación: La conservación de los recursos 

vivos para el logro de un desarrollo sostenible, cuyo objetivo primero fue el de “contribuir 

a la promoción del desarrollo sostenible a través de la conservación de los recursos vivos” 

(en Sachs 2014, 21) y cuyo prefacio señala:  

 

(…) En su búsqueda del desarrollo económico y el goce de los recursos naturales, los 

seres humanos deben asumir la realidad de la limitación de los recursos y de la capacidad 

de los ecosistemas, y deben tomar en consideración las necesidades de las generaciones 

futuras. (en Sachs 2014, 21) 

 

En 1987, la Comisión sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de Naciones 

Unidas emite el informe Brundtland,1 mismo que define al desarrollo sostenible como 

“aquel que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las 

futuras generaciones para satisfacer las propias” (ONU Asamblea General 1987, 41). Este 

concepto fue ampliamente adoptado durante un poco más de dos décadas, principalmente, 

durante la Cumbre para la Tierra de Río, en 1992. 

No obstante, esta mirada intergeneracional del desarrollo sostenible ha venido 

evolucionando hasta alcanzar una mirada más holística que enlaza el desarrollo 

económico, la inclusión social y la sostenibilidad ambiental (Sachs 2014, 22), es así que, 

en 2002, la Declaración de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible señala a estos 

tres aspectos como pilares interdependientes y sinérgicos (ONU División de Desarrollo 

Sostenible 2002, 1, Art. 5 ).  

                                                 
1 El informe lleva el apellido de la presidenta de la Comisión sobre el Medio Ambiente y el 

Desarrollo de la ONU, Gro Harlem Brundtland. 
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En 2012, durante el vigésimo aniversario de la Cumbre de Río, el documento final 

denominado Río+20: El futuro que queremos describe al objetivo de desarrollo sostenible 

del siguiente modo:  

 

(…) es necesario lograr el desarrollo sostenible promoviendo un crecimiento sostenido, 

inclusivo y equitativo, creando mayores oportunidades para todos, reduciendo las 

desigualdades, mejorando los niveles de vida básicos, fomentando el desarrollo social 

equitativo y la inclusión, y promoviendo la ordenación integrada y sostenible de los 

recursos naturales y los ecosistemas, que contribuya, entre otras cosas, al desarrollo 

económico, social y humano y facilita al mismo tiempo la conservación, la regeneración, 

el restablecimiento y la resiliencia de los ecosistemas frente a los problemas nuevos y en 

ciernes. (ONU Asamblea General 2012, Art. 4) 

 

En consecuencia, el concepto de desarrollo sostenible resulta muy complejo. 

Hablar de desarrollo sostenible es hablar de muchas variables que lo integran. Una de las 

preocupaciones que ocupa a los teóricos que han planteado esta concepción de desarrollo 

sostenible es “la dificultad de medición para este tipo de desarrollo, ya que se requieren 

de indicadores que le confieran integralidad a las variables económicas, sociales y 

ecológicas” (Mascareño 2018, 26). Sobre esto, Gabaldón precisa: 

 

La complejidad de construir indicadores de sustentabilidad estriba en la necesidad de 

considerar sus diversos ejes e integrar sus resultados. Dicha integración (mega 

indicadores) es muy complicada dada la heterogeneidad de los parámetros que deben 

medirse y combinarse. Si los indicadores son medibles en el tiempo, pero parciales, como 

es la mayoría de los casos, los resultados pueden inducir a errores en el seguimiento de la 

sustentabilidad. (Gabaldón en Mascareño 2018, 26) 
 

Complementariamente y bajo la misma mirada, Sachs manifiesta que el desarrollo 

sostenible, además de ser un concepto “normativo y ético” para el mundo actual, “es 

también una ciencia que estudia sistemas complejos orientada a la explicación y 

predicción de las interacciones complejas y no lineales que existen entre los sistemas 

humanos y naturales” (2014, 24) y señala: 

 

Los sistemas complejos tienen muchas características imprevistas. A menudo responden 

de modo no lineal a los cambios o las crisis, de tal modo que un cambio menor en los 

componentes del sistema puede ocasionar un cambio importante, tal vez incluso 

catastrófico en el funcionamiento del sistema en su conjunto. (Sachs 2014, 25) 

 

En tal sentido, la visión actual del desarrollo sostenible plantea que los sistemas 

que lo componen no son sistemas simples que actúan de manera independiente y sin 

afectarse unos a otros. Sino más bien, “son sinérgicos, en constante cambio y 
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transformación, por lo que no existen recetas únicas para alcanzar el desarrollo sostenible 

de la misma forma en diferentes partes del planeta” (Mascareño 2018, 30). A 

continuación, se observa una figura de los sistemas complejos en interacción entre sí, 

contemplados en el concepto de desarrollo sostenible planteado por Sachs, quien incluye 

a la gobernanza como parte integrante (2014, 25–25): 

 

Figura 2. Sistemas complejos del desarrollo sostenible en interacción entre sí 

Fuente: (Sachs 2014, 25, 26) 

Elaboración propia 

 

Sobre estos sistemas, Sachs plantea que: 

 

Cada uno de estos sistemas complejos —económico, social, ambiental y de gobernanza— 

exhibe de forma muy prominente las especiales propiedades de esta clase de sistemas, 

como los comportamientos emergentes y las fuertes dinámicas de carácter no lineal 

(incluidos los procesos de expansión y contracción). Los sistemas complejos requieren a 

su vez una cierta complejidad de pensamiento. Es un error pensar que los problemas de 

desarrollo sostenible del mundo pueden resolverse con una sola idea o solución. Un 

fenómeno complejo como la pobreza en un contexto de abundancia obedece a muchas 

causas que se resisten a un diagnóstico o prescripción simple, igual que ocurre con los 

problemas ambientales o con las comunidades rotas por la desconfianza y la violencia. 

(Sachs 2014, 25, 26) 

 

Desde esta mirada, el fallecido científico Heinz Pagels, en los años ochentas ya 

hizo una aproximación, desde la ciencia, al debate actual de los sistemas complejos que 

abarca el desarrollo sostenible, señalando que “la ciencia ha explorado el microcosmos y 

el macrocosmos [...] La gran frontera inexplorada es la complejidad. (...) Estoy 

convencido de que los países y las personas que dominen la nueva ciencia de la 

complejidad se convertirán en superpotencias económicas, culturales y políticas en el 

próximo siglo” (Heinz Pagels en Mascareño 2018, 44).  
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Por lo tanto, hablar de desarrollo sostenible es hablar de sistemas complejos que, 

a mirada de Mascareño “se trata de la impredecibilidad del comportamiento de la vida, 

de estar hoy seguros (…) de que siempre tiene un final abierto, no preestablecido, y esa 

es la mejor de las noticias” (Mascareño 2018, 46).  

Por lo tanto, bajo un marco conceptual, el desarrollo sostenible no puede ser visto 

como un modelo estático y replicable. Todo lo contrario, el desarrollo sostenible supone 

un modelo en permanente evolución, como un organismo vivo que se adapta a su entorno 

–y a cada situación— de manera interconectada. No obstante, ¿cómo se implementa el 

desarrollo sostenible?  

 

1.1. Instrumentos de acción para la implementación del desarrollo 

sostenible 

De cara a los desafíos teóricos y prácticos, planteados desde el marco conceptual 

del desarrollo sostenible, en el año 2000, los Estados parte del Sistema de Naciones 

Unidas adoptan –tras una década de conferencias y cumbres— la Declaratoria del 

Milenio, cuyo principal objetivo –entre ocho— fue la reducción de la pobreza extrema 

para el año 2015, como fundamento base para alcanzar este modelo de desarrollo. Por 

primera vez, los Estados miembros construyen una agenda común y guía de acción –a 

través de la implementación de los 8 Objetivos del Milenio—, para efectuar un modelo 

de desarrollo que procure la sostenibilidad en sus territorios.  

Los objetivos establecidos y sus respectivas metas fueron los siguientes: 

 

Tabla 1 

Objetivos y metas de la Declaración del Milenio 

OBJETIVO META 

Erradicar la pobreza 

extrema y el hambre 

“Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas cuyos ingresos 

sean inferiores a 1 dólar por día” (1). 

“Alcanzar empleo pleno y productivo, y trabajo decente para todos, incluyendo 

mujeres y jóvenes” (1).  

“Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas que padecen 

hambre” (1). 

Lograr la enseñanza 

primaria universal  

“Asegurar que, para el año 2015, los niños y niñas, de todo el mundo, puedan 

terminar un ciclo completo de enseñanza primaria” (1).  

Promover la igualdad 

de género y el 

empoderamiento de 

la mujer  

“Eliminar las desigualdades entre los sexos en la enseñanza primaria y 

secundaria, preferiblemente para el año 2005, y en todos los niveles de la 

enseñanza para el año 2015” (1). 
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Reducir la 

mortalidad de los 

niños menores de 5 

años 

“Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad de los niños 

menores de 5 años” (1). 

Mejorar la salud 

materna  

“Reducir un 75% la tasa de mortalidad materna entre 1990 y 2015” (1). 

“Lograr, para 2015, acceso universal a la atención de la salud reproductiva” (1). 

Combatir el 

VIH/SIDA, el 

paludismo y otras 

enfermedades 

“Haber detenido y comenzado a reducir, para el año 2015, la propagación del 

VIH/SIDA” (1). 

“Lograr, para el año 2010, el acceso universal al tratamiento del VIH/SIDA de 

todas las personas que lo necesiten” (1-2). 

“Haber detenido y comenzado a reducir, para el año 2015, la incidencia del 

paludismo y otras enfermedades graves” (2). 

Garantizar la 

sostenibilidad del 

medio ambiente  

“Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las políticas y los 

programas nacionales e invertir la pérdida de recursos del medio ambiente” (2). 

“Reducir la pérdida de biodiversidad, alcanzando, para el año 2010, una 

reducción significativa de la tasa de pérdida” (2). 

“Reducir a la mitad, para el año 2015, el porcentaje de personas sin acceso 

sostenible al agua potable y a servicios básicos de saneamiento” (2). 

“Haber mejorado considerablemente, para el año 2020, la vida de por lo menos 

100 millones de habitantes de tugurios” (2). 

Fomentar una alianza 

mundial para el 

desarrollo  

“Atender las necesidades especiales de los países menos desarrollados, los países 

sin litoral y los pequeños estados insulares en vías de desarrollo” (2). 

“Continuar desarrollando un sistema comercial y financiero abierto, basado en 

reglas establecidas, predecibles y no discriminatorias” (2). 

“Lidiar en forma integral con la deuda de los países en vías de desarrollo” (2). 

“En cooperación con el sector privado, hacer más accesible los beneficios de las 

nuevas tecnologías, especialmente las de información y comunicaciones” (2). 

Fuente: (CEPAL 2010)  

Elaboración: propia 

El monitoreo y evaluación en los avances de cumplimiento de los ocho ODS 

adoptaron como línea base el año 1990 y se planteó como año límite el 2015. La 

metodología implementada para la medición en estos avances tomó en cuenta los cambios 

que empezaron a desarrollarse a partir de 2000, año en que se firmó la Declaración del 

Milenio. A partir de este año los países comenzaron a proveer datos basados en los 

indicadores establecidos para cada uno de los objetivos, cuya agregación fue de orden 

regional y subregional. Estas cifras correspondieron a estadísticas oficiales entregadas 
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por los gobiernos de cada nación a través de sus correspondientes ministerios y otras 

instancias estatales (ONU 2015, 70). 

A partir de la evaluación realizada en los avances obtenidos durante esos 15 años 

de vigencia de los ODM, se identificaron algunos aspectos que requerían ser tomados en 

cuenta para mejorar el esfuerzo realizado por los países en materia de desarrollo 

sostenible. Teniendo en cuenta que las afectaciones medio ambientales empezaron a 

tomar un giro crítico para el bienestar y la supervivencia de los pueblos, las naciones 

vieron la necesidad de establecer una hoja de ruta que contemple mejoras con mayor 

énfasis en la sostenibilidad. 

Es así que en septiembre de 2015, los 193 Estados miembros de la Organización 

de Naciones Unidas suscriben la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, como guía 

de referencia, en la que se comprometen a alcanzar las 169 metas de sostenibilidad 

económica, social y ambiental planteadas en la Agenda. Cabe destacar que en esta 

Agenda, los Estados miembros de la ONU reconocen nuevamente que “la erradicación 

de la pobreza en todas sus formas y dimensiones, incluida la pobreza extrema, es el mayor 

desafío al que se enfrenta el mundo y constituye un requisito indispensable para el 

desarrollo sostenible” (ONU Asamblea General 2015, 1).  Por lo tanto, esta Agenda ubica 

a la erradicación de la pobreza como uno de sus mayores objetivos a cumplir, y sobre la 

cual, los Estados concentrarán mayores esfuerzos en la consecución de políticas públicas 

y acciones a seguir. No obstante, la Agenda 2030 está compuesta por 16 objetivos más, 

además del objetivo de poner fin a la pobreza. Estos son:  

 

 

Figura 3. 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 

Fuente: https://www.undp.org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals.html 

Elaboración: Organización de Naciones Unidas 

 

https://www.undp.org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals.html
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Los ODS se diferenciaron de los ODM en algunos aspectos clave: en primer lugar, 

para el proceso de seguimiento y evaluación en el cumplimiento de los indicadores 

dictados por los ODM se habían tomado en cuenta cifras consolidadas a nivel nacional, 

y se dio muy poca importancia a la realidad local. En tal sentido, los ODS fueron 

planteados con un enfoque más equitativo, tratando de que sus indicadores incluyan la 

realidad vigente en el nivel comunitario, especialmente en las poblaciones más apartadas.  

Otro de los aspectos tomados en cuenta fue que los ODM estuvieron muy 

centrados en lo que ocurría en los países en vías de desarrollo, generando una agenda en 

cierto sentido aislada por naciones. Esto fue replanteado con los ODS, determinando que 

no se puede hablar de una gestión para el desarrollo de los países si no es abordada por 

todos, ya que los problemas a lo que se enfrenta la humanidad son dependientes los unos 

de los otros.  

En un contexto globalizado tanto los componentes de gobernanza, economía, 

sector social, y medio ambiental de un país se ven afectados por las dificultades que 

atraviesan otros países, sin importar su distanciamiento geográfico. Es importante 

recalcar en este punto que el componente de sostenibilidad fue objeto de especial interés 

para la nueva Agenda de Desarrollo. Aquí radica otro de los aspectos clave innovados: 

durante los últimos 15 años el tema de sostenibilidad había sido abordado sin la debida 

importancia, y con la formulación de los ODM se resalta el hecho de que el modelo de 

desarrollo vigente en el mundo es insostenible. En tal sentido, los ODS persiguen 

acciones que radiquen en el adecuado manejo de recursos naturales como mecanismo 

urgente para la supervivencia de la humanidad.  

Otro de los importantes avances implícitos en la nueva Agenda de Desarrollo es 

que los ODS exigen un compromiso de todos los países, sin excepción, para la 

consecución de los mismos; algo que no estaba enfatizado en los ODM (ONU 2010).  

Esta Agenda se presenta como un plan de acción a favor de las personas, el planeta 

y la prosperidad (ONU Asamblea General 2015, 1) y se fundamenta en la Declaración 

Universal de Derechos Humanos, la Declaración del Milenio, el Documento Final de la 

Cumbre Mundial 2005 y en la Declaración sobre el Derecho al Desarrollo, entre otros 

tratados internacionales. (ONU Asamblea General 2015, 4, 5); bajo el concepto de 

desarrollo sostenible descrito anteriormente, cuyos sistemas complejos se encuentran en 

constante sinergia.  

La Agenda 2030 recoge los 17 objetivos de desarrollo (ODS) y 169 metas 

planteadas, en 2012, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo 
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Sostenible, celebrada en Río de Janeiro. Estos objetivos retoman los 8 Objetivos de 

Desarrollo del Milenio y aspiran alcanzar todos aquellos ODM cuyas metas no se 

lograron.  

La Agenda 2030 plantea que los 17 ODS y sus metas “son de carácter integrado e 

indivisible y conjugan las tres dimensiones del desarrollo sostenible: económica, social y 

ambiental” (ONU Asamblea General 2015, 1). De acuerdo a Sachs, los ODS promueven 

“un crecimiento económico socialmente inclusivo y ambientalmente sostenible” (2014, 

20). Bajo esta perspectiva, la Agenda 2030 señala sobre los ODS, en su visión de futuro, 

que:  

 

7. En estos Objetivos y metas exponemos una visión de futuro sumamente ambiciosa y 

transformativa. Aspiramos a un mundo sin pobreza, (…) ni privaciones, donde todas las 

formas de vida puedan prosperar; un mundo sin temor ni violencia; (…) un mundo en el 

que reafirmemos nuestros compromisos sobre el derecho humano al agua potable y al 

saneamiento (…); un mundo cuyos hábitats humanos sean seguros, resilientes y 

sostenibles (…).  

 

8. Aspiramos a un mundo en el que sea universal el respeto de los derechos humanos y la 

dignidad de las personas, el estado de derecho, la justicia, la igualdad y la no 

discriminación; (…) un mundo justo, equitativo, tolerante, abierto y socialmente 

inclusivo en el que se atiendan las necesidades de los más vulnerables.  

 

9. Aspiramos a un mundo en el que cada país disfrute de un crecimiento económico 

sostenido, inclusivo y sostenible y de trabajo decente para todos; (…) un mundo en que 

la democracia, la buena gobernanza y el estado de derecho, (…). (ONU Asamblea 

General 2015, 4) 

  

 Los ODS es una herramienta construida para tratar de consolidar el desarrollo 

sostenible en una articulación entre los niveles local, nacional y global bajo el paraguas 

de la gobernanza. Es así que la Agenda 2030 exige a las naciones cumplir con la promesa 

pactada en torno a la protección de la vida, el bienestar y la dignidad de las personas 

mediante el cumplimiento de 17 objetivos interdependientes. Ahora, lo que cabe analizar, 

para objeto de este estudio, es en qué medida el desarrollo sostenible, a través de la 

aplicación de esta herramienta, se vincula a las ciudades y al desarrollo de comunidades 

sostenibles, específicamente en proyectos de vivienda de interés social.  

 

1.2. Agenda 2030 y ciudad 

De acuerdo a los datos de Naciones Unidas (2019, párr. 4), actualmente, la mitad 

de la humanidad viven en ciudades, es decir, 3500 millones de personas, y se prevé que 

esta cifra aumente a 5000 millones para el año 2030. Por lo tanto, el desarrollo sostenible 
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se relaciona con las ciudades, principalmente con sus habitantes, de forma muy estrecha 

y directa. 

Bajo esta mirada, Rueda corrobora que las ciudades desempeñan un papel 

preponderante para el ser humano “ya que en ellas, se producen la mayoría de las 

relaciones e intercambios de materia, energía e información” (Rueda 2019, 123). Es decir, 

no se puede hablar de ciudades sin habitantes, en el marco de desarrollo sostenible. El 

objeto no existe sin el sujeto. Por lo tanto, la incidencia del desarrollo sostenible sobre las 

ciudades y sus habitantes está intrínsecamente relacionada. 

Otro aspecto a considerar es que hoy en día las ciudades consumen entre el 60% 

y 80% de energía y son responsables del 75% de las emisiones de carbono, a pesar de tan 

sólo ocupar el 3% de la tierra, lo señala ONU (2019, párr. 4). Esto, a su vez, ejerce una 

presión cada vez mayor sobre los suministros de agua dulce, el tratamiento de las aguas 

residuales, el entorno de vida y la salud pública, lo señala ONU (2019, párr. 4). 

Consecuentemente, esto afecta de forma directa a la situación de vivienda de las personas 

en el mundo. Sobre esto, ONU-Hábitat señala que “la vivienda no ha sido adecuadamente 

integrada a las políticas públicas urbanas a pesar del uso de terreno residencial que ocupa 

entre el 65% y 75% de la superficie de una ciudad” (ONU Habitat 2015b, 2).  

Bajo esta mirada, Rueda señala que “el crecimiento expansivo y acelerado de los 

sistemas urbanos y el aumento del consumo de recursos, con la consecuente producción 

de contaminantes y residuos, son los principales elementos que incrementan la presión 

sobre los sistemas de soporte” (Rueda 2019, 121). Por lo tanto, es imperante alcanzar el 

desarrollo sostenible, a favor del medio ambiente, en el contexto urbano.  

Para alcanzar el desarrollo sostenible es imperante hablar de ciudades sostenibles. 

Las metrópolis se han convertido en puntos de alta concentración demográfica y son 

centro de enorme consumo de recursos naturales así como de producción de 

contaminantes y residuos sólidos. Estas condiciones están limitadas por las normativas y 

leyes que rigen en cada localidad, y están ancladas a las políticas públicas y 

direccionamientos de orden gubernamental. Es la normativa y los modos de 

cumplimiento de la normativa la que delimita las formas de uso de terreno, utilización de 

bienes de uso común, espacio público, espacio privado, y formas de uso de recursos 

renovables y no renovables. Estas limitantes son un factor fundamental en términos de 

desarrollo sostenible, y cabe reiterar que es el Estado el actor principal a la hora de definir 

las normas que propician la generación de condiciones que se alinean —o no— a los 
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compromisos globales —como la Agenda 2030— para impulsar el desarrollo de ciudades 

y comunidades sostenibles. 

1.3. ODS 11: Ciudades y Comunidades Sostenibles 

ONU HABITAT (2019, 1) señala que para alcanzar ciudades y comunidades 

sostenibles, actualmente, uno de los retos más urgentes a los que las ciudades se enfrentan 

es la desigualdad —en todas sus dimensiones—. Tomando en cuenta lo extenso que 

resulta abordar todas las aristas del desarrollo sostenible, y para efectos de esta 

investigación, el reto de la desigualdad será abordado con una análisis delimitado en el 

objetivo 11 —Ciudades y Comunidades Sostenibles— de la Agenda 2030. Este ODS 

contiene elementos vinculantes a los otros diez ODS. Su propósito es “alcanzar ciudades 

y asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles” (ONU Habitat 

2019, 1); “ciudades de oportunidades, con acceso a servicios básicos, energía, vivienda, 

transporte y más facilidades para todos” (ONU Asamblea General 2019, párr. 3). Este 

objetivo se ha planteado 10 metas concretas a alcanzar, estas son:  

 

Tabla 2 

Metas del ODS 11 
Metas del ODS 11.- Ciudades y Comunidades Sostenibles 

Nro. Ámbito Meta Indicadores 

11.1 Vivienda y 

servicios básicos. 

“De aquí a 2030, asegurar el acceso de 

todas las personas a viviendas y 

servicios básicos adecuados, seguros y 

asequibles y mejorar los barrios 

marginales” (51). 

“Proporción de la población urbana que 

vive en barrios marginales, asentamientos 

informales o viviendas inadecuadas” (51). 

11.2 Transporte y 

seguridad vial. 

“De aquí a 2030, proporcionar acceso a 

sistemas de transporte seguros, 

asequibles, accesibles y sostenibles para 

todos y mejorar la seguridad vial, en 

particular mediante la ampliación del 

transporte público, prestando especial 

atención a las necesidades de las 

personas en situación de vulnerabilidad, 

las mujeres, los niños, las personas con 

discapacidad y las personas de edad” 

(51). 

“Proporción de la población que tiene fácil 

acceso al transporte público, desglosada 

por sexo, edad y personas con 

discapacidad” (51). 

11.3 Urbanización 

inclusiva y 

sostenible; y, 

planificación y 

gestión 

participativas. 

“De aquí a 2030, aumentar la 

urbanización inclusiva y sostenible y la 

capacidad para la planificación y la 

gestión participativas, integradas y 

sostenibles de los asentamientos 

humanos en todos los países” (52). 

“Relación entre la tasa de consumo de 

tierras y la tasa de crecimiento de la 

población. 

Proporción de ciudades que cuentan con 

una estructura de participación directa de 

la sociedad civil en la planificación y la 

gestión urbanas y funcionan con 

regularidad y democráticamente” (52). 

11.4 Patrimonio 

cultural y 

natural. 

“Redoblar los esfuerzos para proteger y 

salvaguardar el patrimonio cultural y 

natural del mundo” (52). 

(No aplica para esta investigación). 

11.5 Gestión de 

riesgos ante 

desastres 

naturales. 

“De aquí a 2030, reducir 

significativamente el número de muertes 

causadas por los desastres, incluidos los 

relacionados con el agua, y de personas 

“Número de personas muertas, 

desaparecidas y afectadas directamente 

atribuido a desastres por cada 100.000 

personas. 
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afectadas por ellos, y reducir 

considerablemente las pérdidas 

económicas directas provocadas por los 

desastres en comparación con el 

producto interno bruto mundial, 

haciendo especial hincapié en la 

protección de los pobres y las personas 

en situaciones de vulnerabilidad” (52). 

Pérdidas económicas directas en relación 

con el PIB mundial, daños en la 

infraestructura esencial y número de 

interrupciones de los servicios básicos 

atribuidos a desastres” (52). 

11.6 Reducción del 

impacto 

ambiental 

negativo (calidad 

de aire y gestión 

de desechos 

municipales). 

“De aquí a 2030, reducir el impacto 

ambiental negativo per cápita de las 

ciudades, incluso prestando especial 

atención a la calidad del aire y la gestión 

de los desechos municipales y de otro 

tipo” (53). 

“Proporción de desechos sólidos urbanos 

recogidos periódicamente y con una 

descarga final adecuada respecto del total 

de desechos sólidos urbanos generados, 

desglosada por ciudad. 

Niveles medios anuales de partículas finas 

en suspensión (por ejemplo, PM2.5 y 

PM10) en las ciudades (ponderados según 

la población)” (53). 

11.7 Proporcionar 

zonas verdes y 

espacios 

públicos. 

“De aquí a 2030, proporcionar acceso 

universal a zonas verdes y espacios 

públicos seguros, inclusivos y 

accesibles, en particular para las mujeres 

y los niños, las personas de edad y las 

personas con discapacidad” (53). 

“Proporción media de la superficie 

edificada de las ciudades que se dedica a 

espacios abiertos para uso público de 

todos, desglosada por sexo, edad y 

personas con discapacidad. 

Proporción de personas que han sido 

víctimas de acoso físico o sexual en los 

últimos 12 meses, desglosada por sexo, 

edad, grado de discapacidad y lugar del 

hecho” (53). 

11.a Planificación del 

desarrollo 

nacional y 

regional. 

“Apoyar los vínculos económicos, 

sociales y ambientales positivos entre las 

zonas urbanas, periurbanas y rurales 

fortaleciendo la planificación del 

desarrollo nacional y regional” (53). 

“Proporción de la población residente en 

ciudades que aplican planes de desarrollo 

urbano y regional que tienen en cuenta las 

previsiones demográficas y las 

necesidades de recursos, desglosada por 

tamaño de ciudad” (53). 

11.b Uso de recursos, 

mitigación y 

adaptación al 

cambio climático 

y resiliencia. 

“De aquí a 2020, aumentar 

considerablemente el número de 

ciudades y asentamientos humanos que 

adoptan e implementan políticas y 

planes integrados para promover la 

inclusión, el uso eficiente de los 

recursos, la mitigación del cambio 

climático y la adaptación a él y la 

resiliencia ante los desastres, y 

desarrollar y poner en práctica, en 

consonancia con el Marco de Sendai 

para la Reducción del Riesgo de 

Desastres 2015-2030, la gestión integral 

de los riesgos de desastre a todos los 

niveles” (54). 

“Número de países que adoptan y aplican 

estrategias nacionales de reducción del 

riesgo de desastres en consonancia con el 

Marco de Sendai para la Reducción del 

Riesgo de Desastres 2015-2030. 

Proporción de gobiernos locales que 

adoptan y aplican estrategias locales de 

reducción del riesgo de desastres en 

consonancia con las estrategias nacionales 

de reducción del riesgo de desastres” (54). 

11.c Construcción de 

edificaciones 

sostenibles. 

“Proporcionar apoyo a los países menos 

adelantados, incluso mediante asistencia 

financiera y técnica, para que puedan 

construir edificios sostenibles y 

resilientes utilizando materiales locales” 

(54). 

“Proporción del apoyo financiero a los 

países menos adelantados que se asigna a 

la construcción y el reacondicionamiento 

con materiales locales de edificios 

sostenibles, resilientes y eficientes en el 

uso de recursos” (54). 

Fuente: (ONU y CEPAL 2018, 51–54) 

Elaboración propia 

 

De acuerdo a la visión de Mascareño (2018, 30), sobre desarrollo sostenible en la 

que plantea que los sistemas que lo componen son sinérgicos y en constante cambio y 

transformación. Es por ello que resulta imposible mirar a los ODS de forma 

independiente, sino más bien, de forma sinérgica y cómo unos están entremezclados con 
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otros, consecuentemente, la Nueva Agenda Urbana también. Es decir, las ciudades no son 

solo un conjunto de personas, sino un entorno complejo e interrelacionado que impulsa 

el desarrollo sostenible. 

 

Tabla 3 

Nexos entre el ODS 11 y los otros ODS de la Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana 

 

Fuente y Elaboración: (ONU Habitat 2020, 142) 

 

Respecto a estas metas e indicadores, correspondientes al objetivo 11 de la 

Agenda 2030, más adelante se identificará en qué medida se han implementado cada una 

de estas metas en el caso de estudio de esta investigación para alcanzar comunidades 

sostenibles. Para ello es necesario no perder de vista el análisis vinculado al factor 

vivienda ya que constituye un elemento primordial del caso de estudio. En este sentido, 
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el BID realiza los siguientes planteamientos que dan paso a una reflexión en este sentido 

y que igualmente será profundizada más adelante: 

 

¿Cómo puede la vivienda ayudar a la salud de las personas? (…) ¿Qué estamos haciendo 

para fomentar viviendas adaptables a diversos usos? ¿Cómo replicar tipologías 

funcionales sin neutralizar la identidad de las comunidades? ¿Cómo aseguramos que la 

vivienda sea accesible para todos? ¿Cómo repensamos productivamente su ciclo de vida? 

¿Cómo la imaginamos más allá del dominio de lo privado? ¿Cómo construimos vivienda 

funcional a flujos de expansión y contracción poblacional? ¿Cómo cubrimos las 

necesidades de todo tipo de personas? ¿Qué es lo mínimo que podemos considerar como 

vivienda? (…)  (BID 2018, 15, 16). 

 

¿Cómo hacemos de la vivienda un motor de inclusión? ¿Cómo hacemos que sea accesible 

en un sentido amplio de la palabra? ¿Cómo logramos, efectivamente, que sea resiliente 

en todas sus dimensiones? Y, por último, ¿cómo financiamos y aseguramos que la 

vivienda sea asequible? (BID 2018, 16, 17) 

 

2. Desarrollo sostenible y vivienda 

Para efectos de esta investigación, es pertinente primero identificar cuál es la 

relación que existe entre el desarrollo sostenible y la vivienda. Para ello, es preciso partir 

de que la Agenda 2030 asegura que no se puede alcanzar el desarrollo sostenible si no se 

elimina la pobreza, especialmente la pobreza extrema en la que viven miles de millones 

de personas actualmente en el mundo.  

Sobre esto, en 2018 la CEPAL anticipó que “para el año 2019 se proyecta un 

aumento de la pobreza y de la pobreza extrema en el agregado regional, ya que llegarían 

a tasas del 30,8% y del 11,5%, respectivamente” (CEPAL 2018, 96).  Por lo tanto, este 

gran incremento proyectado de la población en situación de pobreza “hace de la vivienda 

un tema clave para salvaguardar la construcción de ciudades sostenibles e inclusivas para 

acomodar a toda esta población”(BID 2018, 4).  

Además de la pobreza, el desarrollo sostenible abarca otras aristas que deben ser 

consideradas para abordar de manera integral el tema de vivienda. En este sentido la 

Nueva Agenda Urbana establece que las naciones han de proyectarse a la materialización 

de ciudades y asentamientos humanos que “cumplen su función social, entre ellas la 

función social y ecológica de la tierra, con miras a lograr progresivamente la plena 

realización del derecho a una vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a 

un nivel de vida adecuado, sin discriminación, el acceso universal y asequible al agua 

potable y al saneamiento, así como la igualdad de acceso de todos a los bienes públicos 

y servicios de calidad en esferas como la seguridad alimentaria y la nutrición, la salud, la 
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educación, las infraestructuras, la movilidad y el transporte, la energía, la calidad del aire 

y los medios de vida” (ONU Asamblea General 2016, 5). 

No obstante, en cada región del planeta la problemática de la vivienda tiene 

orígenes y situaciones particulares. En el caso de América Latina y el Caribe (ALC), la 

problemática sobre vivienda nace a partir de 1959, cuando su población urbana empieza 

a crecer rápidamente. Para ese año, ALC contaba con una población urbana de alrededor 

de 108 millones, en 2018 esa cifra ya alcanzó los 500 millones (BID 2018, 4). Es decir, 

la tasa de urbanización en América Latina “sufrió un crecimiento exponencial en solo 

cincuenta años, lo que incrementó entre un cuatro y hasta un diez por ciento las tasas de 

urbanización de algunos países” (BID 2018, 4). Sin embargo, este proceso de acelerado 

crecimiento demográfico en zonas urbanas no creció de la mano con la provisión de 

vivienda adecuada y de servicios básicos, generando un déficit habitacional cuantitativo 

y cualitativo, en la región. 

De acuerdo al BID, “el déficit cuantitativo de vivienda sólo representa el 6% del 

déficit total en áreas urbanas, mientras que el mayor déficit se relaciona con la cobertura 

y calidad de los servicios, la tenencia de la vivienda y otros aspectos cualitativos” (BID 

2018, 6). Por lo tanto, bajo esta realidad, el debate actual sobre la problemática de 

vivienda, principalmente en América Latina y el Caribe, el BID (2018, 6, 13) hace énfasis 

en que este debe enfocarse en cómo mejorar el gran número de unidades deficitarias de 

vivienda —es decir, mejorar cualitativamente el stock existente—, en vez enfocarse en 

cómo hacer mayor cantidad de vivienda.  

Sobre esto, del 100% déficit de vivienda en ALC el 94% corresponde a déficit 

cualitativo, no obstante, “el 90% de las soluciones de vivienda se ejecutan a través de la 

construcción y entrega de nuevas unidades, con políticas que no han logrado ocuparse de 

mejorar la calidad del stock existente y su entorno” (BID 2018, 6). Por lo tanto, las 

políticas sobre vivienda en la región no responden a las necesidades de la misma.  

 

2.1.Definiciones sobre vivienda 

2.1.1.  La vivienda como un derecho fundamental 

En 1948, después de la II Guerra Mundial, los Estados miembros de Naciones 

Unidas reconocen que “todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y 

derechos” (ONU Asamblea General 1948, 4) y con ello suscriben la Declaratoria 
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Universal de los Derechos Humanos, instrumento que sigue en vigencia y que “promete 

a todas las personas unos derechos económicos, sociales, políticos, culturales y cívicos 

que sustenten una vida sin miseria y sin temor” (ONU Asamblea General 1948, 4). En 

este instrumento se pone en manifiesto que “toda persona tiene derecho a un nivel de vida 

adecuado que le asegure, así como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la 

alimentación, el vestido y la vivienda (…)”(Art.64 ONU Asamblea General 1948, 64).  

Posteriormente, en 1966, el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Social 

y Culturales reconoce a la vivienda adecuada como un derecho fundamental. Sin 

embargo, ¿qué significa el derecho a la vivienda y qué es una vivienda adecuada? Para 

dar respuesta a estas preguntas, el Comité de las Naciones Unidas de Derechos 

Económicos, Sociales y Culturales hace especial énfasis en que el derecho a una vivienda 

adecuada no debe interpretarse en un sentido estricto o restrictivo. Supone más bien, “el 

derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte” (ONU 2014, 3) y supone 

los siguientes puntos:  

 

Tabla 4 

Conceptualización del Derecho a una Vivienda Adecuada 

El derecho a una vivienda adecuada: 

Abarca libertades  

- La protección contra el desalojo forzoso 

y la destrucción y demolición arbitrarias 

del hogar;  

- El derecho de ser libre de injerencias 

arbitrarias en el hogar, la privacidad y la 

familia; y  

- El derecho de elegir la residencia y 

determinar dónde vivir y el derecho a la 

libertad de circulación. 

Contiene otros derechos 

- La seguridad de la tenencia;  

- La restitución de la vivienda, la tierra y el 

patrimonio;  

- El acceso no discriminatorio y en igualdad de 

condiciones a una vivienda adecuada;  

- La participación en la adopción de decisiones 

vinculadas con la vivienda en el plano nacional 

y en la comunidad. 

Fuente: (ONU 2014, 4) 

Elaboración: propia 

 

En definitiva, una persona necesita un lugar donde vivir, y este lugar debe tener 

las condiciones adecuadas para garantizar su bienestar. En tal sentido, la vivienda es un 

derecho. Sin embargo, y como ha sido expuesto anteriormente, en regiones como 

América Latina y el Caribe este derecho no se ha garantizado plenamente, lo cual se 
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traduce en una demanda para el Estado, que se ve reflejada, principalmente, en el déficit 

habitacional.  

2.1.2. Vivienda y déficit habitacional 

De acuerdo a la agencia de Naciones Unidas, UN-HABITAT, el déficit 

habitacional “está estrechamente emparentada con las discusiones en torno a 

subdesarrollo y la pobreza que se volvieron tópico común en gran parte del mundo con 

posterioridad a la segunda guerra mundial” (ONU Habitat 2015a, 7). Sin embargo, desde 

una mirada económica, los procesos de rápida urbanización que vivió ALC a partir de 

1959 hicieron que el déficit habitacional sea interpretado “en términos de una falla de los 

mercados –que no eran capaces de ajustar la oferta de vivienda a un aumento masivo de 

la demanda- sin existir otros mecanismos de provisión estatal o subsidiarios que 

permitieran cubrir esa brecha en una escala ni en un ritmo apropiados” (ONU Habitat 

2015a, 8). Posteriormente, el déficit habitacional es tratado desde las políticas públicas y, 

“más específicamente, de política habitacional como una dimensión relevante de las 

políticas sociales” (ONU Habitat 2015a, 8).  

Actualmente, de acuerdo a UN- Hábitat  (2015a, 20) el déficit habitacional es 

considerado como “un concepto descriptivo que da cuenta de una situación de saldo 

negativo entre: (1) el conjunto de viviendas adecuadas (stock o parque habitacional) del 

que dispone un país, una ciudad, una región o un territorio dado; y, (2) las necesidades de 

habitación de su población” (2015a, 9–10). 

Cabe precisar que el volumen de demanda que resulta importante desde la 

perspectiva de déficit habitacional es aquel segmento de demanda que “actualmente no 

es capaz de satisfacer su necesidad de acceso exclusivo a una vivienda por sus propios 

medios” (ONU Habitat 2015a, 10), más no a la demanda de mercado –o demanda 

habitacional—existente en cada lugar. Por lo tanto, “el conjunto de demanda que interesa 

para el análisis del déficit habitacional es aquel que representa a los grupos excluidos de 

acceso a una vivienda en el contexto de una sociedad” (ONU Habitat 2015a, 10).  

“El concepto de déficit habitacional señala aquel conjunto de requerimientos de 

vivienda que revisten interés —desde un punto de vista social— con objeto de promover 

el acceso seguro y duradero de toda la población a condiciones habitacionales adecuadas, 

enfocándose específicamente en aquel segmento que actualmente se encuentra excluido 

o privado” (ONU Habitat 2015a, 10).  
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Consecuentemente, la concepción de déficit habitacional hace referencia a una 

carencia absoluta de vivienda, no obstante, resulta ser un “concepto más complejo, cuyo 

significado viene dado por el conjunto de criterios que se reconocen como fundamentales 

en el seno de una sociedad para distinguir entre condiciones habitacionales adecuadas o 

dignas y aquellas que no lo son” (ONU Habitat 2015a, 11). Cabe recalcar nuevamente 

que el concepto sobre vivienda no puede remitirse a la estructura física de cuatro paredes 

y un techo; es un concepto más amplio que implica la suma de agregados sociales y 

estructurales que garanticen la habitabilidad de las personas en condiciones dignas, 

confortables, seguras, y exentas de violencia.  

 

 

Figura 4. Fuentes y causas del déficit habitacional desde la perspectiva de las necesidades 

habitacionales. 

Fuente y Elaboración: ONU-HABITAT, 2015 

 

De esta manera, “el déficit habitacional es un resultado que surge del desajuste 

entre las necesidades de habitación de la población (..) que corresponden a hogares y otros 

grupos domésticos o familiares- y el stock habitacional –definido como el conjunto de 

viviendas adecuadas disponibles para atender a dichas necesidades” (ONU Habitat 2015a, 

20). 

 

2.1.3. La vivienda adecuada 

Pero, ¿qué es la vivienda adecuada? De acuerdo al Comité de las Naciones Unidas 

de Derechos Económicos, Sociales y Culturales “la vivienda adecuada debe brindar más 

que cuatro paredes y un techo” (ONU 2014, 4). Es decir, para que una vivienda sea 



 

 

35 

considerada como adecuada debe reunir varias condiciones “tan fundamentales como la 

oferta y la disponibilidad básicas de vivienda” (ONU 2014, 4). A continuación, se detallan 

los criterios mínimos para que una vivienda sea considerada como adecuada:  

 

 

Tabla 5 

Criterios mínimos, descripción, dimensiones e indicadores asociados a la definición de 

vivienda adecuada según ONU-ACNUDH 

 

Fuente: (ONU Habitat 2015a, 20) 

Elaboración: UN-Hábitat 
 

Como se observa en el cuadro anterior, UN-Hábitat establece que para alcanzar 

una vivienda adecuada al menos se deben alcanzar unos criterios mínimos, mismos que 
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se encuentran en un profunda interrelación con varias dimensiones de otros objetivos de 

desarrollo, como las dimensiones de la pobreza por NBI que incluye la disponibilidad de 

servicios básicos, la habitabilidad, entre otros.  

 

2.1.4. La vivienda adecuada de cara al déficit habitacional –cuantitativo y 

cualitativo— 

En el marco de la segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre 

Asentamientos Humanos, celebrada en Estambul en 1996 (Hábitat II), se definen los 

lineamientos generales para el concepto de una vivienda adecuada.  Así, Naciones Unidas 

define que: 

 

Una vivienda adecuada significa algo más que tener un techo bajo el que guarecerse.  

Significa también disponer de un lugar privado, espacio suficiente, accesibilidad física, 

seguridad adecuada, seguridad de tenencia, estabilidad y durabilidad estructurales, 

iluminación, calefacción y ventilación suficientes, una infraestructura básica adecuada 

que incluya servicios de abastecimiento de agua, saneamiento y eliminación de desechos, 

factores apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la salud, y un 

emplazamiento adecuado y con acceso al trabajo y a los servicios básicos, todo ellos a un 

costo razonable. (ONU Habitat 2015a, 16) 

 

Según estas condiciones mínimas, de una vivienda adecuada, el análisis 

cualitativo y cuantitativo de la misma influye para analizar su déficit.  De acuerdo a la 

CEPAL, “el déficit cuantitativo alude a las unidades consumidoras de vivienda que no 

cuentan con una para su uso exclusivo” y que su expresión numérica puede deducirse de 

“(...) la diferencia entre la cantidad de viviendas y la cantidad de unidades consumidoras 

de vivienda” (CEPAL en ONU Habitat 2015a, 23) 

“Un indicador básico de déficit cuantitativo está dado por la diferencia entre el 

número total de hogares y el número total de unidades de vivienda ocupadas, donde el 

excedente de hogares que se observa corresponde a los así llamados hogares allegados, 

arrimados o agrupados” (ONU Habitat 2015a, 23). “Para estos efectos, prima la 

definición estadística o censal de hogar, la que en la mayor parte de los países de ALC se 

asocia a una unidad económica de personas que cocina o prepara sus alimentos en 

conjunto o bien dispone de un presupuesto común para alimentación y/o el pago de 

servicios básicos” 
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Figura 5. Tipología de requerimientos cuantitativos y cualitativos de vivienda 

Fuente: (ONU Habitat 2015a, 23) 

Elaboración: UN-HABITAT 

 

 Realizar un análisis del déficit de vivienda tomando en cuenta la perspectiva 

cuantitativa y cualitativa posibilita una mayor aproximación a la satisfacción de 

necesidades de las comunidades acorde a la infraestructura funcional existente y 

mejorable, y a la infraestructura no mejorable o inexistente. Esta reflexión contribuye a 

optimizar la oferta de vivienda digna así como evaluar las formas de generar opciones 

efectivas a través del diseño y ejecución de políticas públicas. 

 En este sentido, es imperativo considerar a la gobernanza como un elemento 

trascendental para la consecución de propósitos alineados a la generación de comunidades 

sostenibles con vivienda digna para sus habitantes. La gobernanza no puede ser entendida 

como un proceso unidireccional verticalista que contempla la determinación de 

soluciones desde las administraciones de turno, sino como una dinámica sostenida a lo 

largo del tiempo en la que, indispensablemente, debe estar involucrada la comunidad en 

el marco de un diálogo participativo con los gobiernos. Por tanto, y para efectos de este 

trabajo de investigación, la propuesta e implementación del modelo de vivienda social 

estudiada será abordada desde las aristas de gobernanza y participación comunitaria con 

referencia a las herramientas ofertadas desde el Estado ecuatoriano para la consecución 

del desarrollo sostenible. 
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 Capítulo Segundo 

Modelo de desarrollo en Ecuador y sus políticas públicas de 

vivienda en 2017 

 

 

Para determinar en qué medida el Programa Casa para Todos constituye una 

propuesta metodológica para generar comunidades sostenibles en proyectos de vivienda 

social masiva en Ecuador, este capítulo inicia con un breve análisis de los fundamentos 

de desarrollo sostenible a nivel país y el marco normativo y legal en el que se formula el 

Programa. Se parte con una breve mirada del Modelo de Desarrollo ecuatoriano plasmado 

en el Artículo 275 de la Constitución de Ecuador y se lo compara con los fundamentos 

del desarrollo sostenible planteados en la Agenda 2030, para determinar en qué medida 

estos están alineados.  

 

 

Figura 6. Marco constitucional y normativo para la consecución de políticas públicas de vivienda 

y del Proyecto habitacional Casa para Todos. 

Fuente: Constitución de Ecuador, COOTAD, LOOTUGS, PND 2017-2021, Plan Toda una Vida, 

Programa Casa para Todos.  

Elaboración: Propia 

 

En este sentido, se da una mirada a las leyes con las que cuenta el Estado 

ecuatoriano para implementar su modelo de desarrollo de cara a la vivienda social, que 

son: el Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización 
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(COOTAD); y la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión del Suelo 

(LOOTUGS).  

Esta comparativa se establece tomando en cuenta que los planes de desarrollo 

nacionales están en la obligación de fundamentarse en el principio del “Buen Vivir” 

determinado en la Constitución de la República del Ecuador (EC 2008, 9) y que más 

adelante será explicado a mayor profundidad.  

Posteriormente, se realiza una breve revisión del Plan Nacional de Desarrollo 

2017-2021 y de las políticas públicas de vivienda Misión Casa para Todos establecidas 

en el Plan “Toda una Vida”, con el fin de identificar el contexto de la planificación 

nacional sobre la cual se inscribe el Programa Casa para Todos.  

Finalmente, se realiza una revisión del contexto socio económico y la 

problemática de vivienda en Ecuador en 2017, base sobre la cual se fundamenta la 

consecución del Proyecto Habitacional San Francisco de Huarcay –caso de estudio de 

esta tesis— del Programa Casa Para Todos. 

1. Análisis de contexto  

1.1 El Modelo de desarrollo Ecuatoriano en el marco del desarrollo sostenible 

La Norma Suprema de Ecuador define al Régimen de Desarrollo de esta Nación 

de la siguiente manera: “El régimen de desarrollo es el conjunto organizado, sostenible y 

dinámico de los sistemas económicos, políticos, socio-culturales y ambientales, que 

garantizan la realización del buen vivir, del Sumak Kawsay” (EC 2008, Art. 275), cuyos 

componentes están alineados con el concepto de desarrollo sostenible planteado en la 

Agenda 2030 y en el planteamiento del teórico Sachs (2014, 24, 26), quien incluye a la 

gobernanza como uno de los componentes que forman parte de los sistemas complejos 

del desarrollo sostenible, señalados en el primer capítulo de este documento. 

Asimismo, la Constitución ecuatoriana señala que el régimen de desarrollo 

garantiza la realización del Buen Vivir o Sumak Kawsay. Pero ¿qué es el buen vivir o el 

Sumak Kawsay? Sobre esto, varios teóricos y académicos han reconocido 3 corrientes 

conceptuales definidas en: corrientes indigenista, ecologista y socialista. Cabe precisar 

que, si bien el objeto de esta tesis no es debatir sobre la conceptualización del Buen Vivir 

o Sumak Kawsay, es preciso identificar la conceptualización más cercana sobre la cual se 

inscribe, para ello, a continuación se detalle un resumen de cada una de las corrientes en 

mención: 
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Tabla 6 

Definiciones del Buen Vivir en las corrientes indigenista, ecologista y socialista 

 

Fuente: (Cubillo, Hidalgo, & Domínguez, 2014) (Hidalgo & Cubillo, 2014) (Le Quang & 

Vercoutére, 2013) en (EC INEC 2015, 41) 

Elaboración: INEC 2015 
 

Sobre esto, el PND 2017-2021 (EC MIES 2017, 12) hace especial énfasis en que 

el centro del modelo de desarrollo ecuatoriano, planteado en la Constitución, es el ser 

humano, más no el mercado ni el capital, alineándose a la corriente socialista / 

ecomarxista del Buen Vivir o Sumak Kawsay. Pero, ¿cómo se alcanza el Buen Vivir o 

Sumak Kawsay? La Constitución es muy clara: “el Buen Vivir requerirá que las personas, 

comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos (…)” (Art. 

274 EC 2008) en un marco en que “el Estado planificará el desarrollo del país para 

garantizar el ejercicio de los derechos, la consecución de los objetivos del régimen de 

desarrollo y los principios consagrados en la Constitución” (EC 2008, Art. 275).  

Con relación a su aplicación, los derechos del buen vivir “abarcan distintas 

dimensiones de la vida humana” (EC MIES 2017, 24–25) como son el derecho al agua y 

alimentación; a un ambiente sano; a la comunicación e información; a la cultura y a la 

ciencia; a la educación; a la salud; y, al trabajo y seguridad social, así como también al 

hábitat y a la vivienda. Por lo tanto, el modelo de desarrollo ecuatoriano no sólo coloca 

al ser humano como centro del desarrollo, sino que garantiza su Buen Vivir a través de 

sus derechos humanos universales. 

Al reconocer al ser humano como el eje central del desarrollo, el modelo del Buen 

Vivir ha dado un avance cualitativo que se alinea con los fundamentos de los ODS, los 
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cuales están orientados a la protección de la vida y la dignidad de las personas. En este 

sentido, tanto el Buen Vivir como los ODS han establecido que el Estado debe garantizar 

las condiciones necesarias para enfrentar la pobreza, reducir las desigualdades y 

promover la inclusión; además, ambos modelos enfatizan que la generación de desarrollo 

necesariamente implica la transformación de un modelo económico que sigue 

contemplando a las personas como un medio para el incremento de capital y no como un 

fin; también se prioriza la atención de problemáticas sociales como la garantía de 

derechos, acceso a salud y educación, promoción de una cultura de no violencia y paz, e 

igualdad de género; y uno de los aspectos de mayor relevancia, y alineados entre ambos 

modelos, se refiere a la protección del medio ambiente y de los recursos naturales como 

elemento fundamental del desarrollo.  

Es importante reiterar que tanto los ODS como el modelo del Buen Vivir enfatizan 

en la necesidad de una gestión Estatal eficiente para la cristalización de un desarrollo 

sostenible. Para ello es necesario contar con un marco legal y normativo y de un marco 

institucional robusto, que facilite la generación de condiciones adecuadas para la 

articulación de acciones multisectoriales entre el nivel nacional y el local.  

 

1.2 El derecho a la vivienda digna en el marco normativo y legal en Ecuador en 

2017 

La Constitución de Ecuador 2018, en el Art 30, numeral 17 ).señala que “las 

personas tienen derecho a un hábitat seguro y saludable, y a una vivienda adecuada y 

digna, con independencia de su situación social y económica” A su vez, la LOOTUGS, 

define a la vivienda adecuada y digna como “aquella que cuenta simultáneamente con los 

servicios de agua segura y saneamiento adecuado; electricidad de la red pública; gestión 

integral de desechos; condiciones materiales adecuadas; con espacio suficiente; ubicadas 

en zonas seguras; con accesibilidad; seguridad en la tenencia; asequible; y, adecuada a la 

realidad cultural” (Art. 17 Ecuador 2016, 7).  

Cabe mencionar que, la LOOTUGS (2016), en el Cap. IV. Art 85, define a la 

vivienda de interés social (VIS) como “la vivienda adecuada y digna destinada a los 

grupos de atención prioritaria y a la población en situación de pobreza o vulnerabilidad, 

en especial la que pertenece a los pueblos indígenas, afroecuatorianos y montubios”. Así, 

también esta Ley determina que los órganos rectores del hábitat y vivienda, en 



 

 

43 

coordinación con el de inclusión económica y social, determinarán quiénes formarán 

parte de la población beneficiaria de la vivienda, así como los parámetros y 

procedimientos para su acceso, financiamiento y construcción, de ser el caso. 

La vivienda de interés público (VIP), también incluida en la política habitacional 

ecuatoriana, comprende el acceso a una tasa de interés preferencial para adquisición de 

vivienda nueva para una determinada población (EC MIDUVI 2018d, 46).  

Dentro del ideal común de la Nueva Agenda Urbana – NAU- se plantea lograr “la 

plena realización del derecho a una vivienda adecuada como elemento integrante del 

derecho a un nivel de vida adecuado, sin discriminación, acceso universal y asequible al 

agua potable y al saneamiento…”(ONU 2015) 

En este sentido, es importante recalcar, nuevamente, el enfoque de inclusión y 

equidad que el Estado ecuatoriano está obligado a garantizar.  Los Derechos de Libertad, 

establecidos en la Norma Suprema de Ecuador (2008, Art. 66) reconocen y garantizan a 

las personas el derecho a una vida digna que asegure, entre otros, el acceso a la vivienda. 

Consecuentemente, los Derechos del Buen Vivir determinan que “las personas tienen 

derecho a un hábitat seguro y saludable, y a una vivienda adecuada y digna, con 

independencia de su situación social y económica” (EC 2008, Art. 30), con especial 

atención a los siguientes grupos de atención prioritaria: las y los adultos mayores, las y 

los jóvenes, las personas en situación de movilidad humana y las personas con 

discapacidad (EC 2008, Arts. 37, 39, 42, 47).  

Para el efecto, la Constitución (EC 2008, Art. 340) incorpora el Sistema Nacional 

de Inclusión y Equidad Social2 –establecido en el Régimen del Buen Vivir— a través del 

cual se dan los mecanismos generales para garantizar el derecho al hábitat y vivienda en 

Ecuador, destacando el desarrollo de “planes y programas de financiamiento para 

vivienda de interés social, a través de la banca pública y de las instituciones de finanzas 

populares, con énfasis para las personas de escasos recursos económicos y las mujeres 

jefas de hogar” (EC 2008, Art. 375).  

A su vez, en el marco de la implementación de vivienda social en Ecuador, el 

artículo 375 de la Constitución  establece que “el Estado, en todos sus niveles de gobierno, 

garantizará el derecho al hábitat y a la vivienda digna,  para lo cual: […] (5) Desarrollará  

                                                 
2 “Es el el conjunto articulado y coordinado de sistemas, instituciones, políticas, normas, 

programas y servicios que aseguran el ejercicio, garantía y exigibilidad de los derechos reconocidos en la 

Constitución y el cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo” (Art. 340 EC 2008, 108). 
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planes y programas de financiamiento para vivienda de interés social, a través de la banca 

pública y de las instituciones de finanzas populares, con énfasis para las personas de 

escasos recursos económicos y las mujeres jefas de hogar (…)” (EC 2008,Art. 375 Núm. 

5). Para lograrlo, la Constitución de Ecuador establece el Régimen de Competencias 

como el mecanismo, a través del cual, se establecen las competencias exclusivas de cada 

nivel de gobierno, en el marco de la organización territorial del Estado. En concordancia 

a la Norma Suprema, el COOTAD complementa las funciones de cada nivel de gobierno, 

establecidas de la siguiente manera: 

 

Tabla 7 

Funciones de cada nivel de gobierno establecidas por el COOTAD en torno a la vivienda. 
NIVEL DE 

GOBIERNO 

CONSTITUCIÓN 

(Competencias exclusivas) 

COOTAD 

Funciones de los niveles de gobierno 

Estado central “Formular políticas de vivienda” (2008 

Art. 261 Núm. 06). 

“El gobierno central, a través del ministerio 

responsable, dictará políticas nacionales para 

garantizar el acceso universal a este derecho y 

mantendrá, en coordinación con los gobiernos 

autónomos descentralizados municipales, un 

catastro nacional integrado georreferenciado de 

hábitat y vivienda, como información necesaria para 

que todos los niveles de gobierno diseñen estrategias 

y programas que integren las relaciones entre 

vivienda, servicios, espacio y transporte públicos, 

equipamiento, gestión del suelo y de riegos, a partir 

de los principios de universalidad, equidad, 

solidaridad e interculturalidad.  

Los planes y programas desarrollarán además 

proyectos de financiamiento para viviendas de 

interés social y mejoramiento de la vivienda 

precaria, a través de la banca pública y de las 

instituciones de finanzas populares, con énfasis para 

las personas de escasos recursos económicos y las 

mujeres jefas de hogar” (2010, Art. 147) . 

Gobiernos 

regionales 

autónomos 

“Planificar el desarrollo regional y 

formular los correspondientes planes de 

ordenamiento territorial, de manera 

articulada con la planificación nacional, 

provincial, cantonal y parroquial” (2008, 

Art. 262 Núm. 01). 

“Son funciones del gobierno autónomo 

descentralizado regional: g) Dictar políticas 

destinadas a garantizar el derecho regional al hábitat 

y a la vivienda” (2010, Art. 31). 

Gobiernos 

provinciales 

“Planificar el desarrollo provincial y 

formular los correspondientes planes de 

ordenamiento territorial, de manera 

articulada con la planificación nacional, 

regional, cantonal y parroquial” (2008, 

Art. 263 Núm. 01). 

“Son funciones del gobierno autónomo 

descentralizado provincial las siguientes: h) 

Desarrollar planes y programas de vivienda de 

interés social en el área rural de la provincia” (2010, 

Art. 41) . 

Gobiernos 

municipales 

“1) Planificar el desarrollo cantonal y 

formular los correspondientes planes de 

ordenamiento territorial, de manera 

articulada con la planificación nacional, 

regional, provincial y parroquial, con el fin 

de regular el uso y la ocupación del suelo 

urbano y rural; (…) 

4) Prestar los servicios públicos de agua 

potable, alcantarillado, depuración de 

aguas residuales, manejo de desechos 

sólidos, actividades de saneamiento 

“Son funciones del gobierno autónomo 

descentralizado municipal las siguientes:  

i)Implementar el derecho al hábitat y a la vivienda y 

desarrollar planes y programas de vivienda de 

interés social en el territorio cantonal” (2010, Art. 

54). 
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ambiental y aquellos que establezca la ley; 

(…) 

7) Planificar, construir y mantener la 

infraestructura física y los equipamientos 

de salud y educación, así como los 

espacios públicos destinados al desarrollo 

social, cultural y deportivo, de acuerdo con 

la ley, (…)”(2008, Art. 264 Núm. 01).  

Fuente: (EC 2008, 85–87; Ecuador 2010) 

Elaboración: Propia 

 

Observar en el cuadro predecesor, el COOTAD establece un modelo de 

ordenamiento territorial, articulado en una lógica de descentralización en la que existen 

cuatro niveles de gobierno: regional, provincial, municipal y rural. El COOTAD fue 

creado con el fin de disminuir las inequidades entre provincias extremadamente pobres y 

otras con alta concentración de riquezas. Es una ley a la “que constitucionalmente se le 

ordena establecer un sistema nacional de competencias de carácter obligatorio y 

progresivo, así como definir las políticas y mecanismos para compensar los desequilibrios 

territoriales en el proceso de desarrollo¨ (Espinosa Velasco Sebastían en Erazo Galarza 

2013, 125) en concordancia con lo establecido en la Agenda 2030 y en la NAU.3  

Cada uno de los niveles de gobierno poseen su órgano gobernativo representado 

por las juntas parroquiales, los consejos municipales, los consejos metropolitanos, los 

consejos provinciales y los consejos regionales, los cuales son reconocidos por la carta 

magna como gobiernos autónomos descentralizados (GAD). Este modelo confiere a los 

GAD descentralización de tipo política, administrativa y financiera. Sin embargo, existen 

competencias exclusivas tanto del gobierno central así como de los GAD que están 

determinadas en el COOTAD y delimitan el accionar del Estado acorde a los niveles 

administrativos territoriales.  

A lo anotado, se lo complementa con una nueva legislación, conocida como la 

LOOTUGS que rige de manera mucho más específica las competencias que entran en 

juego en la gestión y ocupación del suelo así como en la determinación de los parámetros 

a ser cumplidos para garantizar la generación de vivienda digna. La LOOTUGS 

determina: 

 

                                                 
3 La Nueva Agenda Urbana se compromete a“adoptar medidas para establecer marcos jurídicos y 

normativos, sobre la base de los principios de igualdad y no discriminación, a fin de incrementar la 

capacidad de los gobiernos para aplicar de manera eficaz las políticas urbanas nacionales, según proceda, 

y de empoderarlos para formular políticas y tomar decisiones, garantizando una descentralización adecuada 

en los planos fiscal, político y administrativo basada en el principio de subsidiariedad” (NAU 89 en ONU 

Habitat 2020, 58) 
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(..) fijar los principios y reglas generales que rigen el ejercicio de las competencias de 

ordenamiento territorial, uso y gestión del suelo urbano y rural, y su relación con otras 

que incidan significativamente sobre el territorio o lo ocupen, para que se articulen 

eficazmente, promuevan el desarrollo equitativo y equilibrado del territorio y propicien 

el ejercicio del derecho a la ciudad, al hábitat seguro y saludable, y a la vivienda adecuada 

y digna, en cumplimiento de la función social y ambiental de la propiedad e impulsando 

un desarrollo urbano inclusivo e integrador para el Buen Vivir de las personas, en 

concordancia con las competencias de los diferentes niveles de gobierno. (Ecuador 2016, 

Art. 1) 

 

Esta Ley establece que la vivienda adecuada y digna es:  

 

Aquella que cuenta simultáneamente con los servicios de agua segura y saneamiento 

adecuado; electricidad de la red pública; gestión integral de desechos; condiciones 

materiales adecuadas; con espacio suficiente; ubicadas en zonas seguras; con 

accesibilidad; seguridad en la tenencia; asequible; y, adecuada a la realidad cultural. 

(Ecuador 2016, Art. 4, Núm. 17)  

 

De esta manera, el Estado ecuatoriano creó una estructura de orden legal e 

institucional para la ejecución de iniciativas enfocadas a la promoción de comunidades 

sostenibles con base en la creación de viviendas adecuadas y dignas. Con esta base se 

contempló las políticas públicas de vivienda denominada Misión Casa para Todos, 

establecidas en el Plan Toda Una Vida, a cargo de la Secretaría Técnica Plan Toda Una 

Vida (STPTUV) y en concordancia a los ODS de la Agenda 2030 y la Nueva Agenda 

Urbana. 

 

1.3 El Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 y la formulación de políticas de 

vivienda de interés social establecidas en el Plan Toda Una Vida 

El PND 2017-2021 ha sido formulado bajo los principios constitucionales que 

incluyen el acceso a la vivienda adecuada y digna como una de sus principales objetivos 

a implementar para combatir la desigualdad y la pobreza; y en concordancia al ODS 1 la 

Agenda 2030 y a la NAU. En este marco, el PND 2017-2021 (EC MIES 2017, 67) 

establece la creación del Plan Toda una Vida como instrumento de política pública, a 

cargo de la Secretaría Técnica Plan Toda una Vida (STPTUV).  
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Tabla 8 

Políticas del Objetivo 1 del PND 2017-2021 
Nro. Política 

1.8 “Garantizar el acceso a una vivienda adecuada y digna, con pertinencia cultural y a un entorno 

seguro, que incluya la provisión y calidad de los bienes y servicios públicos vinculados al hábitat: 

suelo, energía, movilidad, transporte, agua y saneamiento, calidad ambiental, espacio público 

seguro y recreación” (2017, 58) 

1.9 “Garantizar el uso equitativo y la gestión sostenible del suelo, fomentando la corresponsabilidad 

de la sociedad y el Estado, en todos sus niveles, en la construcción del hábitat” (2017, 58) 

1.15 “Promover el uso y el disfrute de un hábitat seguro, que permita el acceso equitativo a los 

espacios públicos con enfoque inclusivo” (2017, 58) 

Fuente: PND 2017-2021 

Elaboración: Propia 

 

De esta forma las políticas públicas de vivienda –denominada Misión Casa para 

Todos— constituye un marco estatal cuyo fin es reducir las brechas de desigualdad social, 

generando estructuras adecuadas para el acceso a vivienda digna mejorando las 

condiciones de vida de las personas, promoviendo la participación comunitaria y el 

empoderamiento de la población, para consolidar un entorno seguro y saludable.  

 

 

Figura 7. Condiciones que promueven el acceso a vivienda segura, adecuada y digna de acuerdo 

a la Misión Casa para Todos. 

Fuente: (EC STPTUV 2019b) 

Elaborado por: STPTUV 
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En el Plan Toda Una Vida se establecen cuatro componentes que la política de 

vivienda en Ecuador debe contener y que serán desarrollados posteriormente:  

 Uso y gestión del suelo para un hábitat seguro y saludable. 

 Acceso a vivienda adecuada y digna, con pertinencia cultural. 

 Modelos de financiamiento. 

 Mecanismos para la construcción de comunidad participativa. 

 

1.3.1. Uso y gestión del suelo para un hábitat seguro y saludable  

La política pública de vivienda Misión Casa para Todos (EC STPTUV 2019c, 

párr. 3), tiene un enfoque de uso y gestión del suelo para generar hábitat seguro y 

saludable, a través de la gestión de un banco de suelos para proyectos de vivienda de 

interés social, en concordancia a lo dispuesto en la Ley Orgánica de Ordenamiento 

Territorial, Uso y Gestión del Suelo. 

Sobre esto, cabe señalar que la LOOTUGS indica que “el Estado central, a través 

del ente rector del hábitat y vivienda, podrá generar bancos de suelo para proyectos de 

vivienda de interés social” (Ecuador 2016, 2da disposición general, Núm. 4). A su vez, la 

LOOTUGS define que los bancos de suelos “son los bienes inmuebles municipales de 

dominio privado que serán administrados por el organismo determinado por este para 

destinarlos a los fines de utilidad pública previstos en la ley y en los respectivos planes 

de uso y gestión de suelo” (Ecuador 2016, Art.17) . 

Bajo este marco legislativo, el 16 de marzo de 2018, el Ministerio de Desarrollo 

Urbano y Vivienda–a través de la Subsecretaría de Hábitat y Espacio público— emite los 

Lineamientos para la calificación de terrenos en el banco de suelos (EC MIDUVI 2018a), 

conforme las disposiciones establecidas en la LOOTUGS. Estos lineamientos identifican 

los siguientes puntos:  

 Disponibilidad o factibilidad de servicios públicos de: agua potable, 

alcantarillado, electricidad y teléfono. 

 Existencia y distancia (no mayor a 2km) de equipamientos urbanos, tales 

como: vías, transporte público, salud, educación, recreación y seguridad.  

 Consideraciones de riesgos como: inundación, quebradas, líneas de alta 

tensión, vías rápidas, oleoducto, volcánico, movimiento de masas y áreas 

de protección.  
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Figura 8. Uso y gestión del suelo para un hábitat seguro y habitable 

Fuente: (EC STPTUV 2019c, párr. 3) 

Elaboración: Propia 

 

Por lo tanto, las políticas públicas en torno a la gestión del suelo para vivienda no 

parten únicamente del hecho de la disposición de bienes inmuebles para este efecto, sino 

todo lo contrario, un bien inmueble de dominio municipal califica (o no) si es que 

garantiza contar con la infraestructura base para generar hábitats seguros y saludables, 

esto en concordancia con el ODS 11 y la Nueva Agenda Urbana.  

 

1.3.2. Acceso a vivienda adecuada y digna, con pertinencia cultural 

La política pública de vivienda Misión Casa para Todos tiene un enfoque basado 

en derechos, principalmente, en el derecho a la vivienda adecuada y digna (EC STPTUV 

2023a, párr. 2), sobre la base de los fundamentos establecidos en la Constitución de 

Ecuador, en la Declaratoria de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos 

Económicos, Sociales y Culturales, la Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana.  

Por otro lado, el enfoque de la política para el derecho a la vivienda adecuada y 

digna con pertinencia cultural se lo plantea a través de la construcción de soluciones 

habitacionales que “incluya el diseño de tipologías de vivienda de acuerdo a las 

características de la población beneficiaria, la construcción de espacios de recreación y 

fomento de actividades productivas en los proyectos de vivienda de interés social y, la 

aplicación de diseños constructivos acorde a las realidades territoriales y culturales de la 
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población” (EC STPTUV 2023a, párr. 8), esto tiene concordancia con la NAU (2020, 71) 

sobre vivienda adecuada. 

Por lo tanto, la política sobre el acceso a la vivienda adecuada y digna, con 

pertinencia cultural establece que no sólo deben cumplirse varias condiciones adicionales 

a las cuatro paredes y un techo, sino más bien, deben cumplirse varias condiciones 

adicionales como “la seguridad de la tenencia, disponibilidad de servicios, materiales, 

instalaciones e infraestructura, asequibilidad, habitabilidad, accesibilidad, localización y 

adecuación cultural” NAU (2020, 71). 

 

1.3.3. Modelos de financiamiento 

En abril de 2019, por medio del Decreto Ejecutivo Nro. 681 (EC MIDUVI 2019c), 

se emite el Reglamento para el acceso a subsidios e incentivos del programa de vivienda 

de interés social y público en el marco de la intervención emblemática "Casa para 

Todos". Este Reglamento establece como objeto generar políticas públicas de vivienda 

de interés social, a través de la promoción de “facilidades e incentivos dirigidos a 

favorecer el acceso a vivienda, digna y adecuada a los ciudadanos ecuatorianos, con 

énfasis en la población en situación de pobreza y vulnerabilidad, así como a los núcleos 

familiares de ingresos medios y bajos, que presentan necesidad de vivienda propia, 

asegurando un hábitat seguro e inclusivo” (EC MIDUVI 2019c, Art. 1).  

 

 

Figura 9. Modelo de financiamiento para vivienda 

Fuente: (EC MIDUVI 2019c) 

Elaboración: Propia 
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En el marco de los modelos de financiamiento establecidos en el Reglamento, el 

Decreto Ejecutivo Nro. 681 establece dos tipos de vivienda: la vivienda de interés social 

–VIS— y la vivienda de interés público –VIP—. La primera, definida como: 

 

(…) es la primera y única vivienda digna y adecuada, en áreas urbanas y rurales, destinada 

a los ciudadanos ecuatorianos en situación de pobreza y vulnerabilidad; así como, a los 

núcleos familiares de ingresos económicos bajos e ingresos económicos medios de 

acuerdo a los criterios de selección y requisitos aplicables, que presentan necesidad de 

vivienda propia, sin antecedentes de haber recibido anteriormente otro beneficio similar, 

asegurando de esta manera, un hábitat seguro e inclusivo para la familia. (EC MIDUVI 

2019b, Art. 3). 

 

A su vez, el Reglamento para el acceso a subsidios e incentivos del programa de 

vivienda de interés social y público en el marco de la intervención emblemática "Casa 

para Todos" establece tres segmentos que determinan: rangos de valores de las VIS, tipos 

de subsidios e incentivos, características del beneficiario, institución(es) reguladora(s) y 

cómo los segmentos se aplican en diferentes escenarios respecto a la propiedad del terreno 

(beneficiario, del Estado ecuatoriano, promotor/constructor), de acuerdo a la siguiente 

tabla: 

 

Tabla 9 

Tipos de subsidios e incentivos, segmentos y beneficiarios en proyectos de VIS, en el marco 

de la intervención emblemática "Casa para Todos"

 
Fuente: (EC MIDUVI 2019c, Art. 4-11) 

Elaboración: propia 

 

Para los diferentes tipos de subsidios y/o incentivos, el Reglamento establece tres 

segmentos referentes a los rangos de costo existentes en las VIS. Es decir, para el primer 

segmento el Estado subsidia el 100% de una VIS cuyo costo no exceda los 57.56 SUB, 

para el segundo segmento el costo de la VIS no podrá exceder los 101.52 SBU y para el 

tercer segmento, el valor de la VIS no excederá los 177.66 SBU. Cabe señalar que, a 
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diferencia de los segmentos 2 y 3, en el primero se utiliza la métrica de selección de 

beneficiarios que consta en la base del Registro Social.4 

Cabe decir que, las políticas de acceso a la VIS y VIP a través de subsidios e 

incentivos cuentan con una estructura robusta cuyos criterios de selección y segmentación 

de sus beneficiarios, de acuerdo a su situación económica, está alineada a proteger a los 

más vulnerables permitiendo el acceso una vivienda adecuada y digna. 

 

1.3.4. Parámetros de selección de beneficiarios 

La Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión del Suelo, establece 

que “la definición de la población beneficiaria de vivienda de interés social así como los 

parámetros y procedimientos que regulen su acceso (…) serán determinados en base a lo 

establecido por el órgano rector de nacional en materia de hábitat y vivienda en 

coordinación con el ente rector de inclusión económica y social” (Ecuador 2016, Art. 85). 

Consecuentemente, el MIDUVI emite las políticas de vivienda de interés social a través 

de las “Directrices para el Desarrollo de proyectos de VIS y sus beneficiarios, sujetos al 

PND 2017-2021, definida en el Objetivo 1 denominado: “Garantizar una vida digna con 

iguales oportunidades para todas las personas” (EC MIDUVI 2018b); así como la emisión 

del “Reglamento para la selección de Beneficiarios de las Viviendas de Interés Social con 

Subsidio Total del Estado” (2021), como complemento a la política de vivienda emitida 

por el Estado central.  

Los criterios de elegibilidad y priorización de los beneficiarios considerados para 

la entrega de VIS con subsidio total del Estado, mismos que incluyen la valoración y 

puntaje de cada uno de ellos, se definen de la siguiente manera: 

 

                                                 
4 El Registro Social es “un catastro en el que consta información social, económica y demográfica 

individualizada y a nivel de familias; que permite a las instituciones identificar a sus poblaciones objetivo, 

para enfocar mejor los esfuerzos hacia los grupos en condiciones de pobreza”(EC SENPLADES 2019). 



 

 

53 

Tabla 10 

Criterios de elegibilidad de beneficiarios para la entrega de VIS con subsidio total del 

Estado 

 

Fuente:   

Elaboración: propia 
 

Cabe señalar que, si bien estas políticas señalan que “los criterios de priorización  

están en concordancia con lo establecido en los artículos 355 y 856 de la Constitución de 

la República del Ecuador y de la LOOTUGS, respectivamente, estos no determinan la 

prelación para la priorización” (EC MIDUVI 2018b, Art. 10). A continuación, los 

criterios de priorización de beneficiarios para la entrega de VIS con subsidio total del 

Estado: 

 

                                                 
5 “Las personas adultas mayores, niñas, niños y adolescentes, mujeres embarazadas, personas con 

discapacidad, personas privadas de libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastróficas o de alta 

complejidad, recibirán atención prioritaria y especializada en los ámbitos público y privado. La misma 

atención prioritaria recibirán las personas en situación de riesgo, las víctimas de violencia doméstica y 

sexual, maltrato infantil, desastres naturales o antropogénicos. El Estado prestará especial protección a las 

personas en condición de doble vulnerabilidad” (Art. 35 EC 2008, 18). 
6 “La vivienda de interés social es la vivienda adecuada y digna destinada a los grupos de atención 

prioritaria y a la población en situación de pobreza o vulnerabilidad, en especial, a la que pertenece a los 

pueblos indígenas, afroecuatorianos y montubios. (…)” (Art. 85 Ecuador 2016, 20). 
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Tabla 11 

Criterios de priorización de beneficiarios para la entrega de VIS con subsidio total del 

Estado

 

Fuente:   

Elaboración: propia 

 

 Por lo tanto, si bien la política pública establece unos criterios de elegibilidad de 

acuerdo a la situación económica de cada núcleo familiar, la priorización de beneficiarios 

en proyectos de vivienda de interés social 100% subvencionadas por el Estado, obedece 

a criterios cuyas dimensiones van más allá de la dimensión económica, sino que atienden 

a dimensiones sociales como: personas con capacidades reducidas, personas de la 3era 

edad, personas expuestas a violencia, padres o madres solteros, entre otros.  

 

1.3.5. Mecanismos para la construcción de comunidad participativa a través de la 

Estrategia de fortalecimiento comunitario 

De acuerdo al MIDUVI, la participación comunitaria es “la acción popular que 

garantiza la autenticidad de la toma de decisiones, y es el antecedente determinante que 

legitima cualquier proyecto social ya que cuando la comunidad es participe de su obra se 

empodera de su proyecto y se garantiza su sustentabilidad” (EC MIDUVI 2021). 
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En el marco de la política pública de vivienda Misión Casa para Todos, los 

mecanismos para construcción de comunidad participativa, establecidos por MIDUVI, 

consideran “la creación de espacios de cohesión social en la comunidad a través del 

acompañamiento continuo de los gestores sociales quienes orientan la creación de redes 

que den respuesta a las necesidades territoriales, bajo los principios de 

corresponsabilidad, respeto y trabajo colectivo” (EC MIDUVI 2021). 

Para ello, la política pública de vivienda “Misión Casa para Todos” plantea la 

implementación de una Estrategia de Fortalecimiento Comunitario como respuesta a las 

acciones plasmadas en su cuarto componente que busca “articular mecanismos para la 

construcción de una comunidad participativa, donde los actores sociales activan y 

mantienen espacios de interacción constante que permite expresarse, recomendar, 

escuchar, aprender y comprender realidades, en busca una vida colectiva que propicia un 

hábitat seguro, atractivo, saludable e incluyente” (EC STPTUV 2017).  

La Estrategia de Fortalecimiento tiene como visión “Construir comunidades 

democráticas, inclusivas, seguras, sostenibles y resilientes” (EC STPTUV 2020, 33) y 

trabaja de manera articulada con cada una de las etapas de implementación de viviendas 

de interés social, llevadas a cabo por el Programa Emblemático “Misión Casa para Todos” 

establecidos en las siguientes fases 

La Estrategia fue concebida como una herramienta con la que el Estado 

ecuatoriano busca que las personas de las comunidades se acerquen a los servicios 

públicos. En el caso de la política pública de vivienda, la Estrategia se dirige a las 

personas que habitan las viviendas del proyecto y se busca, por un lado, comprender la 

situación previa de los beneficiarios —quienes se encuentran en situación de 

vulnerabilidad y pobreza y pobreza extrema—, y por otro, se trata de generar una 

inserción funcional de las personas del proyecto dentro de la sociedad, tanto en lo 

económico productivo como en lo sociocultural.  

En este sentido, uno de los principales objetivos de la Estrategia es la 

conformación de comunidades inclusivas y empoderadas, en las que se pretende que sus 

habitantes estén motivados y tengan la predisposición de impulsar iniciativas que aporten 

con el desarrollo social, económico y cultural.  
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2. Formulación del Proyecto Emblemático Casa para Todos 

2.1.Breve diagnóstico de la situación de pobreza y déficit habitacional en Ecuador 

en el año 2017 

De acuerdo al Artículo 30 de la Constitución de Ecuador, “las personas tienen 

derecho a un hábitat seguro y saludable, y a una vivienda adecuada y digna, con 

independencia de su situación social y económica” (EC 2008, 18). Sin embargo, en 

Ecuador (como en muchos otros países del mundo) un gran porcentaje de personas 

enfrenta problemas habitacionales y de hábitat, problemática que resulta directamente 

proporcional su relación con la pobreza multidimensional.  

En la Agenda 2030, los Estados miembros de la ONU reconocen que “la 

erradicación de la pobreza en todas sus formas y dimensiones, incluida la pobreza 

extrema, es el mayor desafío a que se enfrenta el mundo y constituye un requisito 

indispensable para el desarrollo sostenible” (ONU Asamblea General 2015, 1).  

Es preciso puntualizar que el concepto de pobreza en el que se basa la agenda 

2030 está fundamentado en parámetros de medición que van más allá del ingreso y gasto 

como referentes. Fundamentados en el precepto conceptual del economista Amartya Sen 

(2000)—que plantea que la pobreza es una privación de capacidades básicas— los 

Estados parte de la Organización de Naciones Unidas se pusieron de acuerdo en que medir 

el desarrollo de un país a partir de referencias sobre los umbrales mínimos de ingresos y 

carencias materiales es insuficiente para reflejar la situación real de bienestar de las 

personas en sus localidades (ONU 2016, 2).  

En ese sentido, la Agenda 2030 sostiene que la pobreza debe ser medida tomando 

en cuenta factores como la garantía de derechos de las personas, acceso a salud y 

educación, construcción de economías inclusivas y conservación de un medio ambiente 

seguro y sano. En consecuencia, manifestaciones como la malnutrición, el hambre, el 

acceso limitado a servicios como la educación o a la salud, la exclusión social, carencia 

de vivienda digna, entre otros, se constituyen en indicadores de pobreza. En el Ecuador, 

y con el paraguas del modelo del Buen Vivir, la medición de pobreza contempla estas 

dimensiones con el criterio de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI).  

Para el año 2017, el INEC (2021a) calculó en 16´776.977 habitantes la población 

total proyectada para Ecuador, con un 63.7% de población en el área urbana. Sobre estos 

datos, la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (EC INEC 2021b) 
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determinó la pobreza por Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) que no sólo incluyen 

al factor económico de los hogares. “Una persona es pobre por necesidades básicas 

insatisfechas si pertenece a un hogar que presenta carencias en la satisfacción de al menos 

una de sus necesidades básicas representadas en cinco componentes” (EC INEC 2021b, 

20). Es decir: la calidad de la vivienda, hacinamiento, restricción al acceso a servicios 

básicos, restricción al acceso a la educación y la capacidad económica de los hogares.  

 

Tabla 12 

Dimensiones de la Pobreza por NBI 

 

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo. Indicadores de Pobreza y 

Desigualdad Diciembre 2017 en (EC INEC 2021b, 20). 

Elaboración: INEC. 
 

Para diciembre de 2017 se identifica que la pobreza por NBI llegó a 31,8% a nivel 

nacional, a 20,5% a nivel urbano, y a 56,1% a nivel rural. Con esto se puede apreciar el 

porcentaje elevado de pobreza por NBI registrado en el sector rural que podría 

considerarse una de las posibles causas para que las personas migren a las ciudades en 

búsqueda de mejores condiciones de vida (EC INEC 2021b, 20). 

Consecuentemente, para el año 2017, el INEC7 registra un stock habitacional de  

4´483.717 de los cuales, el 13.2% de las viviendas se encuentran en un estado 

irrecuperable, aumentando el déficit habitacional cuantitativo a 600.708 unidades de 

vivienda. Asimismo, en 2017 el INEC (2020, 20) determina que el déficit habitacional 

                                                 
7 A través de la ENEMDU, Encuesta Nacional de Empleo, Subempleo y Desempleo - ENEMDU, 

Años 2012-2019. 
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cualitativo alcanza el 33.70% de viviendas recuperables. Por otro lado, el INEC para el 

mismo año identifica que el 11% de viviendas se encuentran en estado de hacinamiento.  

Estos datos exponen una brecha habitacional alta. Con lo cual, y tomando en 

cuenta la estrecha correlación existente entre pobreza y vivienda, se podría prever que 

esta brecha habitacional seguirá en aumento. En este punto, cabe hacer hincapié sobre el 

impacto de doble vía generado tanto por la pobreza que, como ya se ha dicho 

anteriormente, propicia la vulneración del derecho a la vivienda digna, así como del 

déficit de vivienda digna que incrementa la pobreza. Es decir, ambos factores son dos 

caras de una misma moneda contenida en el desarrollo sostenible. Desde esta mirada es 

más fácil comprender por qué la pobreza multidimensional y el déficit habitacional no 

pueden ser entendidos como dos aspectos separados, y en el Ecuador deben ser abordados 

desde un enfoque integral para responder a las necesidades de los más pobres. 

 

Tabla 13 

Brechas de vivienda en Ecuador entre 2012 y 2017 

 

Fuente: INEC, Encuesta Nacional de Empleo, Subempleo y Desempleo - ENEMDU, Años 2012-

2019 (trimestrales-diciembre) en (EC STPTUV 2020, 31). 

Elaboración: MIDUVI, 2019; Dirección de Información, Análisis y Evaluación - DIAE, STPTV. 

 

Para el año 2017, y de acuerdo a la base del Registro Social,8 el Ministerio de 

Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) actualizó la proyección de demanda de 

                                                 
8 “Catastro en el que consta información social, económica y demográfica individualizada y a nivel 

de familias; que permite a las instituciones identificar a sus poblaciones objetivo, para enfocar mejor los 

esfuerzos hacia los grupos en condiciones de pobreza” (Unidad del Registro Social 2021). 
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vivienda de interés social para el quintil más pobre (extrema pobreza) y el quintil pobre 

(pobreza moderada) en cada una de las provincias de Ecuador. 

 

Tabla 14 

Demanda de vivienda de interés social en el año 2017 en Ecuador 

 

Fuente:  (EC MIDUVI 2018c, 20) 

Elaboración: MIDUVI 

 

Sobre esta base, el Programa Emblemático Casa para Todos “considera la 

ejecución de 220.900 viviendas distribuidas en: 24.650 viviendas con subvención total 

del Estado (segmento 1), así como de 180.000 viviendas de interés social con subvención 

parcial y/o subvención a la tasa de interés (segmento 2 y 3), más la entrega de 16.250 

incentivos aproximadamente (segmento 4)”(EC MIDUVI 2018c, 21). 
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Figura 10. Demanda de vivienda en el año 2018 en Ecuador 

Fuente:  (EC MIDUVI 2018c, 20) 

Elaboración: Propia 

 

En este contexto, la Secretaría Técnica Plan Toda Una Vida (STPTUV), formula 

el Programa Emblemático de vivienda “Casa para Todos”9, programa enfocado para 

beneficiar a sectores poblacionales vulnerables. El principal objetivo del Programa CPR 

es “dotar de vivienda de interés social, digna y adecuada a los ciudadanos ecuatorianos 

con énfasis en la población en pobreza y vulnerabilidad, así como a núcleos familiares de 

menores ingresos e ingresos medios que presentan necesidad de vivienda propia, 

asegurando un hábitat seguro e inclusivo” (EC MIDUVI 2019b, Art. 1). 

2.2.Programa Emblemático Casa para Todos 

En concordancia con las políticas públicas de vivienda establecidas en el Plan 

Toda una Vida, el Programa Emblemático de vivienda CPT (EC MIDUVI 2018c, 29) está 

compuesto por cuatro componentes10 que atienden a los segmentos establecidos en el 

modelo de financiamiento para VIS y VIP (ver capítulo II), en cuyo componente C1: 

vivienda de interés social con subvención total del Estado se encuentra el proyecto 

habitacional San Francisco de Huarcay (SFH). 

                                                 
9 Por medio del oficio Nro. SENPLADES-2018-1381-0F, con fecha 30 de noviembre de 2018, 

SENPLADES emite dictamen de prioridad al Proyecto de Vivienda Casa para Todos, del MIDUVI en 

virtud que aporta al cumplimiento de las metas y objetivos del PND2017-2021, cuya base legal se sostienen 

en los artículos Constitucionales 260, 261, 340 y 375; en el artículo 147 del COOTAD y en el artículo 85 

de la LOOTUGS (EC MIDUVI 2019b, 2–4). Consecuentemente, el 22 de enero de 2019 el MIDUVI 

(2019b) identifica y declara al “Proyecto Casa para Todos” como proyecto emblemático de intervención 

Nacional. 
10“Componente 1: Vivienda de interés social con subvención total del Estado”(EC MIDUVI 

2018d, 39). “Componente 2. Vivienda de interés social con subvención parcial del Estado (copago y 

arriendo con opción a compra)” (EC MIDUVI 2018d, 42). “Componente 3: Vivienda de interés social con 

tasa subvencionada” (EC MIDUVI 2018d, 71). “Componente 4: Incentivos / subvenciones para la 

vivienda” (EC MIDUVI 2018d, 71).(EC MIDUVI 2018c, 26) 

 



 

 

61 

 

Figura 11. Ubicación geográfica de los proyectos habitacionales del Programa “Casa Para Todos” 

Fuente: (EC STPTUV 2020, 6) 

Elaboración: STPT 
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Como muestra la figura predecesora, el Programa Emblemático Casa para Todos 

tiene impacto a nivel nacional, principalmente en la zona costa y sierra de Ecuador. Su 

aplicación, desarrollada en 30 proyectos distribuidos en áreas urbanas y rurales.  

Cabe mencionar que “la distribución de beneficiarios a nivel nacional se ha 

realizado con base en el porcentaje correspondiente a la distribución del déficit 

habitacional por provincias sobre el total nacional” (EC MIDUVI 2018c, 26) y como 

consecuencia se ejecuta el Proyecto SFH. Sobre esto, el Proyecto habitacional SFH 

corresponde a uno de estos 13 proyectos ejecutados por el Programa Emblemático Casa 

Para Todos, a través de la Secretaría Técnica Plan Toda Una Vida (STPTUV), albergando 

a 618 unidades de vivienda y asegurando a 2781 personas el acceso a vivienda  
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3. Capítulo tercero 

Estrategia de Fortalecimiento Comunitario ¿una metodología para 

alcanzar comunidades sostenibles? Caso de estudio: Proyecto 

Habitacional San Francisco de Huarcay 

 

Este capítulo se desarrolla en tres partes. La primera, establece la metodología y 

herramientas de investigación para la evaluación de la Estrategia de Fortalecimiento 

Comunitario empleada en el proyecto habitacional de vivienda de interés social SFH. 

Posteriormente se realiza un análisis de la caracterización del Proyecto SFH 

respecto las dimensiones físico-espacial y ambiental del desarrollo sostenible, 

establecidas en el ODS 11 de la Agenda 2030 y en la Nueva Agenda Urbana, así como 

en los lineamientos de las políticas públicas de la Misión “Casa para Todos” respecto al 

acceso a una vivienda digna y adecuada de los sectores más vulnerables de la población. 

Finalmente, se realiza la evaluación de la Estrategia de Fortalecimiento 

Comunitario (EFC) implementado en el Proyecto SFH –caso de estudio de esta tesis—. 

Para ello se inicia con una mirada de la base teórica y metodológica establecida en la 

EFC, para luego desarrollar la evaluación en sus tres ejes de acción, que son: Justicia 

Social (dimensión social del desarrollo sostenible), Medios de Vida (dimensión 

económica del desarrollo sostenible) y Empoderamiento, Sentido de Pertenencia y 

Resiliencia (dimensión de gobernanza y resiliencia del desarrollo sostenible).  

 

1. Metodología implementada para la evaluación de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario para alcanzar comunidades sostenibles 

La metodología implementada para la evaluación de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario de la Misión “Casa para Todos” para generar una 

comunidad sostenible en el Proyecto SFH –caso de estudio de esta tesis—, es de corte 

cualitativo. En esta  se utilizaron técnicas de revisión bibliográfica, observación 

participativa y entrevistas.  

Para establecer un horizonte conceptual en torno al proyecto y su alcance, en 

primera instancia se revisaron fuentes bibliográficas del gobierno central (planos 

catastrales, documentos de planificación, informes técnicos, acuerdos ministeriales, 
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resoluciones). Esto fue un insumo esencial para comprender los motivos que impulsaron 

la construcción de SFH, y para establecer una visión panorámica sobre los resultados 

esperados. 

El proceso de observación fue muy importante a la hora indagar en la realidad 

local. Se visitó el barrio durante dos semanas (entre el 07 y el 19 de diciembre de 2019) 

y se accedió a diferentes espacios del proyecto, donde se pudo observar los espacios 

comunales, servicios e interior de hogares.  

Por otro lado, se hizo acercamiento con líderes comunitarios. Cabe destacar que 

esto fue clave para el levantamiento de información dado que, al ser un proyecto estatal, 

fue muy difícil establecer conversaciones o acercamiento con sus habitantes. Las 

personas, en su mayoría de escasos recursos económicos, se mostraron temerosas de 

proveer información que, a su criterio, pudiese ser utilizada por el gobierno para reevaluar 

criterios en la provisión de servicios.  

En este sentido, la confianza ganada y el contacto logrado con los líderes 

comunitarios ayudó a recabar información de campo sobre el desarrollo de SFH, su 

evolución en términos de habitabilidad, y la identificación de brechas y contrastes entre 

lo establecido en la planificación del gobierno central y los fenómenos y dinámicas 

surgidos en la realidad.  

Las entrevistas realizadas entre los líderes comunitarios fue clave para lograr una 

lectura sobre el desarrollo de factores medulares como habitabilidad, seguridad, acceso a 

servicios básicos, calidad de vida, entre otros, existentes en SFH, y poderlos comparar 

con lo ofertado por el Estado. Se realizaron 4 entrevistas a líderes de manzana. 

 

2. Caracterización del Proyecto San Francisco de Huarcay 

El Proyecto SFH está ubicado en la ciudad de Quito, en la parroquia La 

Ecuatoriana. Este proyecto habitacional fue el primer proyecto ejecutado por el Programa 

CPT en el año 2017 y el único ejecutado en la Provincia de Pichincha (ver Capítulo II), 

en el marco de proyectos del segmento I correspondiente a viviendas de interés social 

100% subvencionadas por el Estado, a través del Gobierno Central.  

Cabe señalar que, la planificación y ejecución del Proyecto habitacional SFH del 

Programa CPT está basado en el Proyecto Urbano Arquitectónico Especial (PUAE) “Plan 

Casa para Todos, San Francisco de Huarcay” a través de la Ordenanza No.258 del 

Municipio Metropolitano de Quito, expedida el 16 de octubre de 2018. La Ordenanza No. 

258 aprueba el proyecto en el predio de propiedad de la Empresa Pública Ecuador 
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Estratégico, cuya extensión es de 80,200 m2, para la consecución de un proyecto social, 

destinado a familias en situación de pobreza que no disponen de primera vivienda, con 

un enfoque de atención prioritaria a personas vulnerables, declarando un proyecto de 

vivienda de interés social. 

 

 

Figura 12. Plano de la Ciudad de Quito año 2020 y ubicación del Proyecto SFH 

Fuente y Elaboración: (Instituto Geográfico Militar 2022) 

 

La Ordenanza en mención establece: 

 Los órganos responsables para la implementación y ejecución  del 

Proyecto, en todos los niveles de Gobierno. 
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 Los beneficios y exenciones de impuestos11,  

 Los procesos de registro y licenciamiento del proyecto,  

 Integralidad del hábitat,  

 Los lineamientos requeridos para el desarrollo comunitario12 y la 

implementación de la gestión participativa13,  

 La propiedad y usos del suelo14,  

 Trama vial y trama verde, construcción de infraestructura y vivienda, 

aceras, mobiliario urbano, cerramiento de manzanas, plazas y puntos de 

encuentro, entre otros.  

 Normas específicas de las edificaciones, dimensiones mínimas útiles de 

vivienda, alturas de edificaciones, entro otros. 

 

Con lo expuesto, es evidente que esta Ordenanza no solo establece lineamientos 

urbano – arquitectónicos del proyecto en sí mismo, sino también establece los 

lineamientos de gestión para la consecución del Proyecto y el desarrollo de su comunidad, 

articulando a todas las entidades públicas, tanto del Gobierno Central como del Gobierno 

Local, para llevar a cabo su consecución.  

Sobre esta base, es preciso indicar que el proceso de registro y licenciamiento del 

Proyecto Urbano – Arquitectónico SFH (EC MDMQ 2022b, 6) pasó por todos los 

procedimientos de revisión, aprobación, registros, licenciamientos, catastros, 

                                                 
11 La Ordenanza #052 establece que “dado que el proyecto es institucional y con finalidad social, 

de carácter estratégico y de ejecución prioritaria; y, en virtud de lo determinado por ley, las viviendas que 

forman parte de este proyecto están exentas del pago del impuesto predial por un período de cinco años, 

contados a partir de la adjudicación respectiva” (EC MDMQ 2022b, 6), en el marco de beneficios y 

exenciones de impuestos. 
12 “El desarrollo comunitario integral favorecerá a la apropiación de las comunidades de su 

entorno, la autogestión para la solución de sus necesidades, el fortalecimiento de la identidad y la afirmación 

de su autoestima. Para favorecer la autogestión, el proyecto apoyará la creación de empresas de economía 

solidaria que promuevan la potenciación de capacidades productivas, la generación de trabajo y el 

desarrollo local” (EC STPTUV 2017, 7) 
13 “El Municipio del Distrito Metropolitano de Quito garantizará la participación ciudadana en el 

desarrollo del proyecto, a través de las organizaciones de vivienda o grupos sociales regularizados. Se 

definirán procesos en el desarrollo del proyecto que posibiliten la participación ciudadana, la construcción 

física y simbólica del nuevo territorio y el control social, para garantizar la transparencia en el desarrollo 

del proyecto y el uso eficiente de recursos. Para facilitar la convivencia comunitaria las familias 

beneficiarias construirán participativamente acuerdos para la futura vida en comunidad, en el marco de la 

ley y la normativa vigente que comprometa su corresponsabilidad con la gestión de su territorio y la ciudad” 

(EC STPTUV 2017, 7) 
14 “De la Propiedad y usos del Suelo: Las áreas de calles para vehículos motorizados o no, plazas, 

pasajes peatonales, aceras y demás espacios públicos, así como las áreas para equipamiento urbano de 

iniciativa pública que deben adoptarse conforme la normativa vigente serán de uso y dominio público”. El 

resto del suelo se destinará a uso residencial y equipamiento urbano de iniciativa particular” (EC MDMQ 

2022b, 6). 
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declaratorias de propiedad horizontal y demás trámites establecidos por la Secretaría de 

Territorio, Hábitat y Vivienda (STHV) del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito 

(MDMQ). 

El proyecto urbano-arquitectónico del Proyecto SFH planteó el fraccionamiento 

del predio original en 6 manzanas destinadas a vivienda de interés social y huertos 

orgánicos comunitarios.  

 

 
Figura 13_ Imagen 3D_ Implantación del Proyecto habitacional SFH 

Fuente y Elaboración: STPTUV 

 

El proyecto alberga 618 unidades de vivienda clasificadas en 3 tipologías, que 

son:  

Simbología Tipología Bloque # Pisos Unidades de 

vivienda por 

bloque 

Cantidad de 

dormitorios en cada 

unidad de vivienda 

 1D Unifamiliar 1 1 2 

 4D Multifamiliar 2 4 4 

 12D Multifamiliar 3 12 3 

 



 68 

 

Figura 14. Implantación del Proyecto habitacional SFH 

Fuente: STPTUV 

Elaboración: STPTUV 

 

 

Figura 15. Tipología 1D del Proyecto SFH 

Fuente: Registro fotográfico del Proyecto SFH, año 2019 

Elaboración: Propia 
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Figura 16. Tipología 4D del Proyecto SFH 

Fuente y Elaboración: STPTUV 

 

A su vez, en el interior del Proyecto se implantaron espacios para equipamiento 

urbano (Centro comunitario), áreas verdes y espacio público, mismas que incluyen áreas 

de juegos infantiles, gimnasio al aire libre, canchas de básquet y fútbol.  

Por otro lado, en lo que se refiere a dotación de áreas verdes urbanas, el Proyecto 

SFH cuenta con casi 3ha para áreas verdes, en concordancia a lo establecido en el Plan 

Metropolitano de Desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito, y en la Ordenanza No. 

258 que establece el uso de suelo para este proyecto.  

 

 

Figura 17. Área de juegos infantiles en el Proyecto SFH 

Fuente: Registro fotográfico del Proyecto SFH, año 2019 

Elaboración: Propia 
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Figura 18. Área de gimnasio al aire libre en el Proyecto SFH 

Fuente: Registro fotográfico del Proyecto SFH, año 2019 

Elaboración: Propia 

 

 
Figura 19. Canchas de básquet en el Proyecto SFH 

Fuente y Elaboración: STPTUV 

 

 

 

Figura 20. Salón comunal del Proyecto SFH 

Fuente: Registro fotográfico del Proyecto SFH, año 2019 

Elaboración: Propia 
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Figura 21. Área para ferias en el Proyecto SFH 

Fuente y Elaboración: STPTUV 

 

El Proyecto Habitacional SFH si bien se encuentra ubicado dentro de la zona sur 

de expansión urbana de la ciudad de Quito, tiene una relación directa entre el medio rural 

y el urbano. Pues, a menos de 600 metros la zonificación cambia de suelo urbano a rural, 

con lotes mínimos de 50 mil metros cuadrados y cuyo uso es de protección ecológica y 

conservación del patrimonio natural (EC MDMQ 2022c).  

 

 

Figura 22. Usos de suelo en los alrededores de SFH 

Fuente: PUOS DMDQ 

Elaboración: Propia 

 

No obstante, en un radio de 3km a la redonda hacia el noreste del Proyecto SFH, 

se encuentra Quitumbe, la principal centralidad urbana del sur de la ciudad de Quito, 

parroquia que cuenta con equipamientos como la Estación de transporte terrestre 
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Quitumbe, el Quicentro Sur, la Administración Zonal Quitumbe del Municipio de Quito, 

la Plataforma Gubernamental del Sur, la estación Sur del Metro de Quito (aún no en 

funcionamiento), el Mercado Mayorista, entre otros. Quitumbe cuenta también con un 

importante complejo vial de vías rápidas para los servicios de transporte público y privado 

que se conectan con el centro y norte de la ciudad de Quito y con el sur de la sierra central 

y sur de Ecuador. 

2.1.Servicios básicos 

La Agenda 2030 en su ODS 11, establece que de aquí a 2030, asegurar el acceso 

de todas las personas a viviendas y servicios básicos adecuados, seguros y asequibles. 

Bajo esta premisa, la Ordenanza 052 del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 

sobre el Proyecto SFH, establece que “los servicios básicos y sus infraestructuras se 

habilitarán y construirán por parte del promotor, a su costo, según las regulaciones” (EC 

MDMQ 2022a Art. 15), es decir, la Empresa Pública Ecuador Estratégico. 

Consecuentemente, para el año 2018, el proyecto cuenta con todos los servicios básicos 

requeridos, que son: provisión de energía eléctrica, agua potable, alcantarillado, 

recolección de basura, alumbrado público y áreas verdes. 

2.2.Contexto urbano: Transporte y Seguridad vial 

La Agenda 2030 en su ODS 11, establece que “de aquí a 2030, proporcionar 

acceso a sistemas de transporte seguros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos y 

mejorar la seguridad vial, en particular mediante la ampliación del transporte público, 

prestando especial atención a las necesidades de las personas en situación de 

vulnerabilidad, las mujeres, los niños, las personas” (Naciones Unidas y CEPAL 2018, 

51–54).  
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Figura 23. Sistema de transporte público del DMQ 

Fuente: Observatorio de Movilidad Secretaría de Movilidad del DMQ, 2012 

Elaboración propia 

 

A dos kilómetros (en línea recta) del proyecto SFH se encuentra la Estación de 

Transporte Urbano “Quitumbe”, administrada por la Empresa de Transporte del MDMQ. 

Esta estación constituye un punto neurálgico de conectividad con el extremo sur la ciudad 

de Quito. En ella convergen el Trolebús, la Ecovía, que son dos de los tres sistemas de 

transporte público masivo tipo BRT,15 así como sus líneas articuladas de múltiples 

alimentadores. Por otro lado, en esta misma Estación se encuentra la terminal de buses 

interprovincial. Adicionalmente, la Terminal Sur del Metro de Quito (aún no en 

funcionamiento) también se encuentra en la Estación de Transporte Urbano “Quitumbe”.  

Desde la Estación Quitumbe hacia las cercanías del proyecto SFH existen 3 

alimentadores del Corredor Sur Occidental. Asimismo, existen 3 líneas de buses de 

transporte privado (cooperativas), por lo que el Proyecto SFH cuenta con plena 

accesibilidad al transporte público para conectarse hacia toda la ciudad de Quito.  

                                                 
15 Bus Rapid Transit por sus siglas en inglés (BRT) 
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2.3.Contexto urbano: Equipamientos de salud  

En un radio de 3km a la redonda del Proyecto SFH, no existen equipamientos de 

salud de tipología hospitalaria, únicamente los de primer y segundo nivel16 de atención, 

como los Centros de Salud a cargo del Ministerio de Salud Pública.  

Tabla 15 

Equipamientos de salud 

 

Fuente y Elaboración : (Instituto de la Ciudad en EC STPTUV, Alianza Suiza por la Educación, 

y Instituto Benjamín Carrión 2018, 41) 

 

2.4.Contexto urbano: Equipamientos de educación  

En cuanto a los Centros de Desarrollo Infantil (CDI) a cargo del Ministerio de 

Inclusión Económica y Social (MIES), en la zona de influencia de Proyecto SFH, se 

cuenta con los siguientes datos a cargo del Ministerio de Inclusión Económica y Social 

(MIES) 

  

                                                 
16 Niveles de atención y servicios de apoyo del Sistema Nacional de Salud: Primer Nivel.-Centros 

de Salud ; Segundo Nivel.-Clínicas y Hospitales ;y, Tercer Nivel.- Hospitales especializados 
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Figura 24. Equipamientos de educación en las parroquias La Ecuatoriana, Chillogallo, 

Quitumbre y Guamaní. 

Fuente y Elaboración : ( EC STPTUV, Alianza Suiza por la Educación, y Instituto Benjamín 

Carrión 2018, 46) 

 

Por otro lado, respecto a la educación básica y secundaria de instituciones públicas 

y privadas, las parroquias de Chillogallo y la Ecuatoriana tienen un servicio educativo en 

mayor cantidad, con respecto a las otras dos parroquias.  

 

 

Figura 25. Instituciones de educación en las parroquias La Ecuatoriana, Chillogallo, Quitumbre 

y Guamaní. 

Fuente y Elaboración ( SIISE en STPTUV, Alianza Suiza por la Educación, y Instituto Benjam 

Carrión 2018, 43) 

 

2.5.Contexto urbano: Equipamientos deportivos 

El área de influencia del Proyecto SFH carece de equipamientos deportivos de alta 

competencia, como canchas de atletismo, coliseos, piscinas, entre otros. En vez de ello, 

los equipamientos deportivos son canchas de fútbol y de vóley, concentrados en la 

parroquia La Ecuatoriana, y de acuerdo a los datos del SIISE, el uso de estos 

equipamientos, mayoritariamente es de hombres.  

 



 76 

 

Figura 26. Equipamientos deportivos en las parroquias La Ecuatoriana, Chillogallo, Quitumbre 

y Guamaní 

Fuente y Elaboración: ( SIISE en EC STPTUV, Alianza Suiza por la Educación, y Instituto 

Benjamín Carrión 2018, 47) 

El sector carece de equipamientos deportivos de uso mixto con enfoque a mujeres, 

niños y niñas, y para personas de la tercera edad.  

3. Población beneficiaria del Proyecto SFH con corte a mayo de 2019 

De acuerdo a los datos otorgados por la STPTUV, con corte a mayo de 201917, el 

88% de las 618 unidades de vivienda del Proyecto SFH se encuentra ocupado, es decir, 

543 núcleos familiares.  

 

Tabla 16 

Total de viviendas ocupadas a mayo de 2019 en el Proyecto SFH 

 

Fuente: Núcleos familiares en SFH 

Elaboración: STPTUV 

Sobre la base de estos datos, para mayo de 2019, el Proyecto SFH cuenta con una 

población de 2439 personas beneficiadas cuya situación económica es de extrema 

pobreza y vulnerabilidad, en concordancia con el objetivo principal del Programa 

Emblemático CPT sobre dotar vivienda de interés social, digna y adecuada a los 

ciudadanos ecuatorianos con énfasis en la población en pobreza y vulnerabilidad (…), 

asegurando un hábitat seguro e inclusivo” (EC MIDUVI 2019b, Art. 1). 

                                                 
17 En  noviembre de 2019, la STPTUV y el MIDUVI establecen que los datos generales y socio 

económicos de los beneficiaros del Proyecto SHF son de extrema confidencialidad y se niega el acceso 

público a estos, razón por la cual el análisis de esta investigación se hace sobre la base de datos con corte a 

mayo de 2019.  
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Por otro lado, de este grupo poblacional el 48.5% representa a niños y 

adolescentes, el 47.5% a adultos entre 18 y 64 años y el 4.1% a personas de la 3era edad.  

 

 

Figura 27. Población Etaria del Proyecto SFH  

Fuente: (STHV, 2019) 

Elaboración: Propia 

 

Cabe mencionar que la NAU establece que “las políticas sobre el uso de recursos 

y la distribución espacial de las ciudades son inseparables de las expectativas culturales 

y de género” (ONU Habitat 2020, 9) y que “el empoderamiento de las mujeres se basa en 

la capacidad de acceder a la tierra, los títulos y la herencia y el financiamiento”, entre 

otros (ONU Habitat 2020, 9). Es por ello que, como método clave de empoderamiento 

para la mujer, el Programa Emblemático CPT garantiza la participación plena y efectiva 

de las mujeres en la igualdad de derechos con especial atención a la seguridad de tenencia.  

 

 

 

Figura 28. Población adulta y jefes de hogar en el Proyecto SFH  

Fuente: (STHV, 2019) 

Elaboración: Propia 
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Como se observa en las figuras predecesoras, de la población total de adultos entre 

18 y 64 años del Proyecto SFH, el 56.6% son mujeres y el 83.8% del total corresponde a 

mujeres jefes de hogar. Es decir, el Proyecto SFH cumple con el enfoque de género 

establecido en el Programa Emblemático CPT del cual pertenece y en concordancia con 

la Agenda 2030 y la NAU respecto a igualdad de género a través del dominio de vivienda, 

entre otros.  

4. Estrategia de Fortalecimiento Comunitario en el Marco de la Misión Casa 

para todos 

La Misión Casa para Todos, tiene como objetivo “fortalecer el acceso a una 

vivienda adecuada y digna, con pertinencia cultural y a un entorno seguro, que incluya la 

provisión y calidad de los bienes y servicios públicos vinculados al hábitat, priorizando a 

la población en situación de pobreza extrema y moderada”(EC STPTUV 2020, 5) 

incluyendo criterios de priorización (vulnerabilidades), con el fin de alcanzar el desarrollo 

sostenible de sus comunidades.  

Sobre esta base, la Misión Casa Para Todos establece que uno de los 

componentes18 más relevantes que la integran “constituye el fortalecimiento de la 

comunidad, que trabaja de manera articulada con cada una de las etapas de la construcción 

de viviendas, asegurando la participación directa de las familias” (EC STPTUV 2017, 3) 

y cuyo fin es “construir comunidades democráticas, inclusivas, seguras, sostenibles y 

resilientes en el Marco de la Misión Casa Para Todos” (EC STPTUV 2017, 11). 

Para ello, la Estrategia de Fortalecimiento Comunitario tiene como objetivo 

general “formular mecanismos de participación comunitaria que permitan construir, 

reconstruir o fortalecer la estructura comunitaria, basada en el reconocimiento de los 

derechos, la paz y la convivencia ciudadana, que respondan a las necesidades de la 

realidad territorial y aspiraciones socioeconómicas, para que los actores sean 

protagonistas de sus propios proyectos de desarrollo” (2017, 11). En este marco, esta 

Estrategia (EC STPTUV 2017, 11) pretende:  

 Fortalecer las capacidades de adaptación por parte de los actores directos que 

forman los núcleos familiares de los proyectos habitacionales del primer 

segmento19 de la Misión Casa para Todos, a través de un análisis socio-espacial 

                                                 
18 Componentes de la Misión Casa para Todos: 1.- Uso y gestión del suelo para un hábitat seguro 

y saludable; 2. Acceso a vivienda adecuada y digna, con pertinencia cultural, 3.- Modelos de 

financiamiento; y, 4.- Mecanismos para la construcción de comunidad participativa a través de la Estrategia 

de Fortalecimiento Comunitario. Ver Capítulo II de esta tesis. 
19 Primer Segmento: Viviendas totalmente subvencionadas por el Estado; direccionadas a la 

población en pobreza extrema y pobreza que serán identificados por la métrica establecida por el ente rector, 
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que verifique que éstos sean accesibles, con servicios cercanos y con 

equipamientos urbanos adecuados y adaptados. 

 Promover la generación de emprendimientos e inclusión laboral en favor de los 

actores directos que forman parte de los núcleos familiares, que integran los 

proyectos habitacionales del primer segmento de la Misión Casa para Todos, 

fortaleciendo sus capacidades y potencialidades. 

 Fomentar el empoderamiento y la corresponsabilidad de los núcleos familiares, 

que habitan los proyectos habitacionales del primer segmento de la Misión Casa 

para Todos, generando un sentido de pertenencia local-barrial para el buen uso y 

cuidado de los espacios comunitarios. (EC STPTUV 2017, 11) 

 

Por otro lado, cabe señalar que la metodología empleada para la implementación 

de la Estrategia de Fortalecimiento Comunitario (EC STPTUV 2017, 3) establece 4 fases 

de intervención en un periodo de dos años, con el fin de asegurar un proceso secuencial 

y permanente, basado en técnicas y estrategias participativas que otorguen a la comunidad 

la posibilidad de empoderarse de su realidad y ser multiplicadores de su experiencia. No 

obstante, el periodo de intervención establecido en la Estrategia puede extenderse 

considerando las particularidades de cada proyecto, como alcanzar proyectos 100% 

habitados y el tiempo que le toma a cada comunidad desarrollar cada una de las fases del 

Fortalecimiento Comunitario.  A continuación, se presenta una tabla que recoge el alcance 

y la metodología a emplear en cada una de las fases de la Estrategia: 

                                                 
más criterios de priorización (vulnerabilidades) estipuladas en la normativa vigente. Ver Capítulo II de esta 

Tesis. 
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Tabla 17 

Fases de la ejecución de la estrategia del fortalecimiento comunitario de la política pública Misión Casa Para Todos 

 
Fuente: (EC STPTUV 2017, 27–29) 

Elaboración: Propia
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Como se evidencia en el cuadro anterior, la implementación de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario “emplea técnicas y herramientas de investigación-acción-

participación” (EC STPTUV 2020, 25), con el fin de “legitimar al proceso participativo 

donde la comunidad pueda expresar sus necesidades, optimizar sus recursos y ser 

protagonista del cambio social (EC STPTUV 2017, 25).  

5. Evaluación de la estrategia de Fortalecimiento Comunitario en el Proyecto 

Habitacional San Francisco de Huarcay  

La Estrategia de Fortalecimiento Comunitario de la Misión Casa para Todos está 

estructurada bajo los lineamientos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2017-

2021 y en la Estrategia Territorial Nacional20 y para ello, la Estrategia adopta 

lineamientos del PND 2017-2021 como elementos transversales, lineamientos enfocados 

en la reducción de inequidades sociales y territoriales, así como en tres ejes de acción 

(justicia espacial, medios de vida y empoderamiento, sentido de pertenencia y resiliencia) 

todos estos interactuando entre sí como lo muestra la siguiente figura: 

 

 

Figura 29. Lineamientos y Ejes de la Estrategia de Fortalecimiento Comunitario 

Fuente y Elaboración: (EC STPTUV 2017, 9) 

                                                 
20 La Estrategia Territorial Nacional “tiene el objetivo de orientar las intervenciones hacia una 

mejor calidad de vida de la población, mediante la definición de políticas, programas y proyectos 

de aplicación en el territorio, que contribuyan a una asignación equitativa y transparente de los 

recursos públicos” (EC STPTUV 2017, 12). 
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Bajo este marco, esta tesis da una mirada a cada uno de los ejes de la Estrategia 

de Fortalecimiento Comunitario (EFC) implementado en el proyecto Habitacional SFH, 

con el fin de realizar una aproximación a los alcances logrados en relación al desarrollo 

sostenible de la comunidad. 

Desde el año 2017, la STPTUV implementa la EFC en el Proyecto SFH con la 

gestión permanente 13 gestores sociales, cada uno a cargo de acompañar a 50 familias 

durante los 24 meses de implementación de la Estrategia, además de las coordinaciones 

de área de la STPTUV con otras entidades del Gobierno Central, Gobierno Local, 

empresa privada y organizaciones sin fines de lucro. 

5.5.Empoderamiento, Sentido de Pertenencia y Resiliencia en el Proyecto 

habitacional San Francisco de Huarcay  

La Nueva Agenda Urbana enfatiza la igualdad de acceso para todas las personas a los 

beneficios que las ciudades pueden ofrecer. La Agenda prevé ciudades inclusivas y 

asentamientos humanos que sean “participativos”, promuevan la colaboración cívica, 

generen un sentido de pertenencia y propiedad entre todos sus habitantes…fomenten la 

interacción social e intergeneracional, expresiones culturales y la participación política, 

según proceda, y fomenten la cohesión social… y sociedades pluralistas, donde se 

satisfacen las necesidades de todos los habitantes, reconociendo las necesidades específicas 

de aquellos en situación de vulnerabilidad. (NAU 13.b en ONU Habitat 2020, 2) 

 

La EFC adopta el enfoque sobre el empoderamiento social como una vía 

multidimensional  en el que “el individuo realiza un auto reconocimiento y formas en el 

que entran en juego el auto reconocimiento personal como sujetos portadores de derechos, 

el fortalecimiento del tejido institucional y el desarrollo de la capacidad de las 

organizaciones para incidir  en los diferentes ámbitos de la vida, la economía, la política 

y las instituciones” (Crespo & otros en 2017, 10). 

Por otro lado, la EFC recoge el enfoque de sentimiento de pertenencia de la 

población a su comunidad como “fruto de un largo proceso de construcción cultural 

consciente, en el que intervienen múltiples factores, sobresaliendo entre ellos compartir 

el territorio, la historia, la lengua, las costumbres, tradiciones y creencias” (Terry en 2017, 

41).  

Finalmente, la EFC mira el enfoque conceptual sobre la resiliencia comunitaria 

definiendo que “es la capacidad del sistema social y de las instituciones para hacer frente 

a las adversidades y para reorganizarse posteriormente” (Uriarte en 2017, 10) mejorando 

su estructura y funcionamiento. 



 84 

Bajo este paraguas, la EFC establece sus metas (¿qué vamos a hacer?), indicadores 

(¿qué productos vamos a tener?) y herramientas de implementación (¿cómo lo vamos a 

hacer?) para cada una de las fases de intervención, en relación al eje de Empoderamiento, 

sentido de pertenencia y resiliencia, de acuerdo a la siguiente tabla:  

 

Tabla 18 

Metas e Indicadores del Eje de Empoderamiento, Sentido de Pertenencia y Resiliencia de 

la EFC

 
Elaboración y Fuente: (EC STPTUV 2017, 18) 

 

En mayo de 2018, se inicia el proceso de mudanza del primer grupo de 

beneficiarios del Proyecto SFH, para lo cual la STPTUV establece el primer borrador del 

Código de Convivencia que luego será socializado y aceptado a través de la consecución 

de la Asamblea General de los beneficiarios del Proyecto. Este Código establece faltas 

leves, graves y muy graves, cuya consecuencia mayor es la reversión de dominio21 a favor 

del Estado. Entre las faltas leves, el Código señala la inasistencia a actividades comunales 

en beneficio del barrio, previamente acordadas en las Asambleas Generales. La violencia 

intrafamiliar, de género o hacia niños y niñas, el consumo y venta de drogas son 

                                                 
21 Dentro del proceso legal para la entrega de viviendas, el MIDUVI implementa la suscripción de 

un Contrato entre esta Institución y los beneficiarios del Programa CPT, con el fin de garantizar que las 

viviendas no sean vendidas, heredadas, abandonas, destruidas y arrendadas, entre otros, así como la 

obligatoriedad de acatar lo establecido en el Código de Convivencia de cada Proyecto; caso contrario el 

MIDIVI se reserva el derecho de iniciar un proceso legal de reversión del dominio de la vivienda para ser 

entregada a otro beneficiario. 
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consideraras faltas graves y muy graves, dependiendo del evento. Asimismo, este Código 

prohíbe el consumo de alcohol en el espacio público del Proyecto SFH.  

Entre 2017 y 2019, los gestores sociales a cargo de la implementación de la EFC 

del Proyecto SFH señalan que la implementación del Acuerdo de Convivencia ha sido un 

proceso de gran aceptación por parte de la comunidad.  Sobre el documento original 

elaborado por la STPTUV, la única modificación solicitada por la Comunidad fue la de 

incluir a los comentarios mal intencionados por parte de un vecino en la cláusula de Faltas 

Graves. 

Asimismo, los líderes de manzana manifiestan que más del 90% de las personas 

jefes de hogar indican estar de acuerdo con el Código de Convivencia que, a través del 

cual, han sido testigos de cómo han bajado los casos de violencia intrafamiliar, la 

percepción de seguridad para que su hijos e hijas jueguen en las áreas verdes del proyecto 

sin enfrentarse a situaciones de alcoholismo en las calles. A su vez, los entrevistados 

aseguran que este Código les ha permitido sostener su acuerdo, frente a la problemática 

de no venta de drogas en algunas viviendas del Proyecto, bajo un marco de organización 

comunitaria en coordinación con la Policía Nacional.  

Respecto a la organización comunitaria, es preciso mencionar que la Ordenanza 

Nro. 25822, establece el amanzanamiento del proyecto y, consecuentemente, la propiedad 

horizontal como herramienta de gestión de los bienes de uso comunal de cada manzana. 

Sobre esto, la Ley de Propiedad Horizontal y su Reglamento, señalan que todo bien 

declarado en propiedad horizontal debe constituir una Asamblea de Copropietarios y sus 

Órganos Administrativos.  

 

                                                 
22 Ordenanza Nro. 258 del Proyecto Urbanístico Arquitectónico Especial “Plan Casa para Todos, 

San Francisco de Huarcay”, Sustitutiva de la Ordenanza Especial Nro. 052, sancionada el 15 de marzo de 

2015, que aprobó el Proyecto Urbano Arquitectónico denominado “San Francisco de Huarcay”. 
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Figura 30. Amanzanamiento del Proyecto SFH 

Fuente y Elaboración: (STPTUV en EC MDMQ 2022a) 

 

Sin embargo, en 2019 el MIDUVI aprueba la constitución del Comité Pro Mejoras 

del barrio SFH a través de su Estatuto, con el fin de gestionar y organizar a la comunidad 

como un solo barrio. Este Estatuto establece la siguiente estructura y organización 

interna:  
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Figura 31. Estructura Organizacional SFH 

Fuente:(EC MIDUVI 2019a) 

Elaboración: Propia 

 

Como se observa en la figura anterior, la autoridad máxima del Comité Pro 

Mejoras del Barrio SFH es la Asamblea General integrada por todos los socios y presidida 

por una Directiva Central. No obstante, la célula de organización comunitaria más 

pequeña de SFH es la Directiva en cada una de las manzanas, así como sus comités de 

Ambiente, Seguridad y Salud, a través de sus líderes, todas ellos articulados por la 

Directiva Central.  

El Comité Pro Mejoras del Barrio SFH se reúne una vez al mes donde sus líderes 

hacen una rendición de cuentas que incluye: gastos, acuerdos y compromisos cumplidos. 

A su vez, es el espacio que tiene la comunidad para expresar sus inquietudes, desacuerdos, 

propuestas, compromisos, entre otros, todo esto registrado en Actas junto al listado de 

asistencia debidamente firmado por cada socio presente en estos encuentros.  
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En concordancia con la Ordenanza No. 258 y del Estatuto del Comité Pro Mejoras, 

la gestión para el mantenimiento de las áreas comunales de cada manzana está a cargo de 

la Directiva de cada una de ellas. A su vez, la gestión para el mantenimiento de las áreas 

comunales del barrio SFH, como parques, juegos infantiles, salón comunal y canchas, 

están a cargo de la Directiva Central. Para ello, a través de la Asamblea General todos los 

socios beneficiaros de las viviendas, de manera voluntaria, se comprometen a entregar a 

Tesorería un dólar mensual por cada núcleo familiar, de acuerdo a la siguiente tabla:  

 

Tabla 19 

Recaudación de fondos para mantenimiento de áreas comunales 

 

Fuente: (STPTUV, 2019) 

Elaboración: Propia 

 

Como se evidencia en el cuadro anterior, la Directiva Central dispone de un fondo 

mensual de $135.75 para obras de mantenimiento, así como cada una de las manzanas. 

No obstante, en la práctica, no todos los beneficiarios realizan este aporte. De acuerdo a 

los datos entregados por los líderes de manzanas, en 2019, cada mes la recaudación varía 

sin poder aún establecer una media. No obstante, de acuerdo a los datos entregados por 

los gestores sociales en 2019, la comunidad articula esfuerzos –a través de sus líderes y 

del acompañamiento de los gestores sociales— para realizar actividades a favor del 

mantenimiento de sus áreas comunales, como mingas, ferias para recaudación de fondos 

y alianzas con el sector público y privado para la consecución de materiales u otros 

requeridos por el barrio. 

Por otro lado, en concordancia con la Ordenanza No. 258 y del Estatuto del 

Comité Pro Mejoras del Barrio SFH, la Asamblea General se reúne una vez al año para 
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gestionar su Plan Operativo Anual (POA) y con ello establecer su agenda de acción para 

todo el año, misma que incluye eventos y actividades relacionados con fiestas populares, 

deportes, ferias, entre otros.  

Cabe señalar que todos estos procesos van de la mano con el acompañamiento 

permanente de los gestores sociales de la STPTUV, quienes coadyuvan en la articulación 

con programas a cargo de otras entidades públicas, tanto del Gobierno Central como del 

Gobierno local. Entre ellas, la capacitación de líderes, asegurando así la sostenibilidad de 

estos procesos de organización comunitaria.  

Diana Vascones –gestora social del proyecto SFH entre 2018 y 2021 – señala que 

una de las riquezas y fortalezas de la Estrategia Comunitaria en SFH fue la de haber 

consolidado un grupo de líderes barriales completamente autónomos que hoy por hoy 

están gestionando su barrio de forma organizada, planificada y de manera articulada con 

varios actores de la sociedad. ”Ellos están en la capacidad de conseguir lo que se 

propongan en beneficio del barrio”.  

Sin embargo, más allá del nivel de organización barrial establecido acorde a lo 

estipulado en la Ordenanza 258 y lo mencionado por determinados líderes comunitarios 

y representantes del gobierno nacional, en campo se pudo observar fenómenos sociales 

que difieren con este pronunciamiento. Concretamente, se observa un divorcio entre lo 

planificado y lo ejecutado por parte del gobierno central generando una inadecuada 

designación de viviendas y un inconsistente acompañamiento de beneficiarios para 

garantizar el fortalecimiento del tejido social.  

En este sentido, y bajo un criterio inclusivo, una de las aristas a ser atendida por 

el proyecto de SFH fue la reducción de vulnerabilidades tales como violencia infantil, 

maltrato de género, marginación de adultos mayores, entre otros, y se priorizó la 

ocupación de viviendas a poblaciones con este tipo de vulnerabilidades.  

Sin embargo, aquí cabe analizar hasta qué punto juntar tantas vulnerabilidades en 

un mismo espacio habitable es incrementar la vulnerabilidad de sus pobladores. Por dar 

un ejemplo: si una mujer adulta mayor habita en una vivienda, el vecino es una pareja de 

personas con discapacidad visual, y en las casas próximas habitan personas con otro tipo 

de discapacidades, en el caso de que se presente un incendio u otro evento adverso, la 

capacidad de respuesta frente a dicha emergencia será mucho más limitada a 

consecuencia de la suma de discapacidades existentes en un mismo espacio. Lo mismo 

podemos decir de la existencia de factores de vulnerabilidad en términos de violencia y 

otros, que, al sumarse, incrementan la vulnerabilidad de quienes ahí habitan.  
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Existen también factores no tangibles que están en juego y que no fueron 

considerados por el gobierno central al momento de ejecutar la obra. El tejido social es 

uno de ellos. Es el caso de algunas personas que antes de mudarse a SFH habitaban en 

viviendas con infraestructura muy limitada pero que se hallaban en entornos con 

estructuras sociales que los protegían: vecinos que estaban pendientes de ellos, acceso a 

espacios comunales, públicos y sociales como puede ser la tienda de la esquina, la vereda 

que da hacia la calle, la ventana o callejón conectado hacia la casa de los vecinos de toda 

la vida, y otros espacios que estaban en medio de un tejido de interacciones humanas que 

ofrecían acompañamiento y protección; una red de vecindad amigable y familiar con 

referentes cooperativos muy sólidos. Al mudarse al barrio de SFH, estas personas se 

encontraron con una estructura totalmente ajena a ellos, y sin una red de cooperación que 

los sostenga. A esto se sumaron patrones de inseguridad muy complejos.  

Asimismo, se evidenció casos de habitantes que estaban conectados con redes de 

tráfico de drogas, miembros de pandillas, y personas con patrones de violencia muy 

acentuados. Esto, en un principio, fue manejado por los gestores sociales, quienes eran 

los únicos que regulaban estos problemas. Pero, en el marco del proyecto, la presencia de 

los gestores sociales fue prevista para un tiempo limitado, y no se contempló los posibles 

escenarios a generarse en el hábitat barrial a partir del retiro de dichos actores; queda al 

aire la inquietud sobre qué pasará con el tejido social al no contar con este componente 

regulador al interior del barrio. 

En este sentido, se pudo observar también que el rol de los líderes de manzana al 

interior de la comunidad se constituía en un modelo percibido por los moradores de SFH 

como un factor ajeno al núcleo social del barrio; la directiva cumple un rol netamente 

administrativo en respuesta a lo exigido por el Estado y no refleja el nivel de 

empoderamiento y representatividad suficiente como para constituirse en un órgano 

capaz de gestionar soluciones locales.  

Esto se ve contrastado con la única manzana donde el órgano directivo sí era 

representativo: la manzana con habitantes indígenas. En este sector se pudo observar que 

los líderes de manzana son los líderes de la comunidad. Un bloque donde las decisiones 

y consideraciones concebidas en asamblea son ampliamente adoptadas y respetadas por 

los moradores. Esto evidencia una considerable resolución de problemáticas que 

propenden a generar mayor armonía en la convivencia de sus habitantes y genera una 

mayor percepción de seguridad entre sus moradores. De hecho, la intervención de los 

gestores sociales en esta manzana era menor que en el resto. Sin embargo, cabe destacar 
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que en este bloque las limitaciones formales son de orden epidérmico, y es la normativa 

informal la que acentúa limitaciones medulares. Por ejemplo, en esta zona de SFH los 

moradores aplicaban la justicia indígena.  

Esta discordancia entre los lineamientos establecidos por el gobierno central y la 

realidad local demuestra que la ejecución del proyecto de SFH se llevó con un cierto 

grado de premura en la que primó la ejecución material de la obra y no el desarrollo de 

un proceso sostenido que genere un suelo fértil para atender los requerimientos no 

tangibles del barrio y que son, a mediano y largo plazo, los que determinan la 

sostenibilidad del mismo.  

Cabe destacar que los lineamientos para dar un acompañamiento sostenido al 

barrio en su evolución a lo largo de los años, y con miras a gestionar las condiciones 

adecuadas para el fortalecimiento de su tejido social, fueron contemplados a nivel de 

planificación durante la anterior administración gubernamental. En la actual 

administración se observa un divorcio entre lo planificado y lo ejecutado; por lo 

evidenciado en campo, parece ser que ser que primero se construyó la obra física y luego 

se consideró quienes la habitarían y cómo.  

5.6.Medios de Vida en el Proyecto habitacional San Francisco de Huarcay  

La Estrategia de Fortalecimiento Comunitario de la Misión Casa para Todos acoge 

la definición de Urdeña (Urdeña en 2017, 10) en la que señala que “los medios de vida se 

refieren a las actividades que realizan las personas para ganarse la vida; la combinación 

de capitales y capacidades, y los mecanismos que tienen que hacer frente a los tiempos 

difíciles”.  

Sobre esta conceptualización, este eje pretende alcanzar medios de vida 

sostenibles para las comunidades con la implementación de iniciativas y 

emprendimientos que fomenten el trabajo digno y los emprendimientos, que dinamicen 

la economía local coadyuvando a las personas y sus organizaciones sociales a forjar y 

resolver por sí mismas su propio desarrollo, con el fin de reducir la pobreza.  Para ello, la 

EFC hace hincapié en la importancia del fortalecimiento del conocimiento y del talento 

humano.  

Bajo este paraguas, la EFC establece sus metas (¿qué vamos a hacer?), indicadores 

(¿qué productos vamos a tener?) y herramientas de implementación (¿cómo lo vamos a 
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hacer?) para cada una de las fases de intervención, en relación al eje de Medio de Vida, 

de acuerdo a la siguiente tabla:  
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Tabla 20 

Metas e Indicadores del Eje Medios de Vida de la EFC 

 

Elaboración y Fuente: (EC STPTUV 2017, 17) 

 

Para mayo de 2019, la población económicamente activa en SFH representa el 

58% de un total de 2439 personas en 543 núcleos familiares. Sin embargo, del total de 

núcleos familiares de SFH, el 68% recibe el Bono de Desarrollo Social23 o el Bono 

Joaquín Gallegos24 relacionado a vulnerabilidades. 

 

Figura 32. Estructura Organizacional SFH 

                                                 
23 Bono de Desarrollo Social: “Consiste en una transferencia monetaria condicionada mensual de 

USD 50,00 conceptualizada para cubrir vulnerabilidades relacionadas a la situación económica del núcleo 

familiar. Se encuentra dirigida al representante de las familias que viven en condiciones de mayor 

vulnerabilidad, según el índice de clasificación socioeconómica del Registro Social 2013 (extrema pobreza 

y en la banda de pobreza determinada para protección [28.20351 puntos]), de preferencia a la mujer jefa de 

hogar o cónyuge, o en aquella persona que tenga como responsabilidad las decisiones de compra. Esta 

transferencia se encuentra condicionada al cumplimiento de corresponsabilidades por parte de las familias 

en: salud, educación, vivienda, erradicación del trabajo infantil y acompañamiento familiar” (MIDUVI, 

2019). Este bono incluye el Bono Joaquín Gallegos. 
24 Mejorar las condiciones de vida, atención y cuidado de personas con discapacidad física, 

intelectual y psicosocial severa, con enfermedades catastróficas, raras y huérfanas y menores de 14 años 

viviendo con VIH-SIDA, en condición socio económica crítica.” (MIDUVI, 2019). 
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Figura 33. PEA SFH 

Fuente: (STPTU, 2019) 

Elaboración: Propia 

 

Sobre esta base, el 80% de los jefes de hogar cuyo núcleo familiar reciben un bono 

social, mayormente madres solteras, indican que no pueden trabajar porque deben cuidar 

a su hijo o hija con vulnerabilidad por lo que su medio de subsistencia se limita a la 

recepción del bono para el cuidado de todos los miembros de su hogar. En consecuencia, 

estas mujeres buscan ganarse la vida con actividades económicas cercanas a su lugar de 

residencia. Por otro lado, del total de la PEA en SFH, apenas el 3% cuenta con un trabajo 

formal, cuya actividad económica está principalmente relacionada con el servicio 

doméstico, en el centro y norte de la ciudad. El resto de la PEA realiza sus actividades 

económicas informales, como la venta de productos en el Mercado Mayorista, 

construcción, metal mecánica, costura, venta de caramelos y otros en las calles del sector, 

entre las actividades económicas más representativas. 

Sobre esta base, la Estrategia de Fortalecimiento Comunitario en SFH promueve 

la formación y aprendizaje comunitario para generar medios de vida a través de la 

educación financiera y fortalecimiento organizativo, con el fin de promover la creación 

de emprendimientos. Por otro lado, se promueve el fortalecimiento de capacidades para 

la inserción laboral en las industrias del sector. Entre las actividades de inclusión socio-

económicas la comunidad realiza, con el acompañamiento permanente de la STPTUV, 

las siguientes: actividades agroecológicas a través de los huertos comunitarios; manejo 

integral de residuos a través del reciclaje de materiales como plásticos, papel y cartón; 

tecnologías de la información a través de la capacitación continua en el infocentro de 

SFH; y, ferias para la venta de productos gastronómicos y textiles entre otros.  
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Sobre los huertos comunitarios, según la información otorgada por la STPTUV, 

durante los primeros meses de habitabilidad del proyecto, el porcentaje de población 

activa en las actividades de los huertos comunitarios alcanzaba casi el 60% entre personas 

de 30 y 75 años. Sin embargo, hasta mayo de 2019, los huertos son cuidados y mantenidos 

por no más de 3 núcleos familiares en cada manzana, quienes se ven beneficiados con los 

productos que de la huerta cosechan para consumo interno y venta de los excedentes de 

producción. Esta es una actividad liderada por personas de la tercera edad cuyo vínculo 

con el campo y la siembra, han estado presentes durante toda su vida.  

  

 

Figura 34. Huerto Comunitario en San Francisco de Huarcay 

Fuente y Elaboración: 

 

Respecto a las actividades referentes al manejo de desechos, la STPTUV a través 

de la Estrategia de Fortalecimiento Comunal articula esfuerzos con el Municipio de Quito 

para capacitar a la población de SFH sobre el manejo de desechos y sus beneficios 

económicos. Sobre esto, cabe señalar que cada manzana cuenta con su cuarto de basura 

con tachos para reciclar los desechos en: papel, cartón y plásticos PET principalmente. 

Para el año 2019, el manejo de estos desechos estaban liderados por mujeres jefas de 

hogar, quienes no pueden realizar desplazamientos a lugares de trabajo que no estén 

cercanos a su lugar de vivienda, debido al cuidado permanente que les demanda un hijo 

o hija con alguna vulnerabilidad.  
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Figura 35. Manejo integral de desechos 

Fuente y Elaboración: (STPTU, 2019) 

 

Respecto a las Tecnologías de la Información, en la Casa Comunal de SFH se 

encuentra el Infocentro que cuenta con 20 computadoras. Para el año 2018, la STPTUV 

y el MIDUVI suscribieron un convenio de 3 años con el Ministerio de 

Telecomunicaciones (MINTEL), para proveer de servicio de internet, así como de un 

facilitador permanente para la capacitación y uso de las computadoras. Sin embargo, hasta 

el año 2021, la Asamblea General de SFH no ha gestionado la extensión de este servicio 

u otra alternativa viable para asegurar la continuidad de los servicios que el Infocentro 

ofrece a la comunidad de SFH. 
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Figura 36. Infocentro de la Casa Comunal de SFH 

Fuente y Elaboración: (STPTU, 2019) 

 

Respecto a las actividades relacionadas con las ferias inclusivas, la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario, a través de la STPTUV en coordinación con la 

Administración Zonal Quitumbe, acompañan a los líderes del barrio para la planificación, 

organización y ejecución de ferias cuyo propósito es activar las iniciativas de 

emprendimientos locales. Como resultado de este esfuerzo, para el año 2019 SFH cuenta 

con 2 emprendimientos gastronómicos (restaurante de comida rápida y restaurante de 

comida costeña) así como 1 emprendimiento textil (venta de pijamas, tapetes, alfombras 

y uniformes). Cabe señalar que en SFH existen 8 locales comerciales, a cargo de la 

Asamblea General, con el fin de poner en arriendo para emprendimientos locales.  

 

 

Figura 37. Ferias de inclusión económica 

Fuente y Elaboración: (STPTU, 2019) 
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Si bien los esfuerzos realizados por la STPTUV, en coordinación con otras 

instituciones y actores de la sociedad, para lograr incluir a todas las personas en 

actividades económicas que les permita salir de una situación de pobreza, no ha generado 

el impacto esperado, de acuerdo a los datos de la STPTUV apenas el 1% de los núcleos 

familiares han conseguido un medio de vida sostenible. Es posible que la concentración 

de personas en situación de pobreza extrema y moderada impida una activación 

económica en el mismo lugar en el que habitan. 

Por otro lado, se pudo observar que la proyección de la EFC se enfocaba, en parte, 

a generar procesos de emprendimiento muy ambiciosos que requería de los habitantes 

cualidades y destrezas que no todos la tenían. Al concebir estas cualidades y destrezas 

como factores inherentes de los moradores de SFH, y no como factores a ser desarrollados 

progresivamente, el impulso de actividades económicas se vio estancado. Además, la 

proyección tampoco contempló que existía la posibilidad de que un gran número de 

habitantes de SFH posiblemente jamás cumplirían con las expectativas plasmadas en el 

ideal de emprendedores que el diseño del proyecto visualizó. La realidad de las personas 

es diferente a lo establecido en papel.  

Es necesario mencionar aquí, que esta disociación entre la realidad local y el ideal 

concebido a nivel de planificación genera afectaciones directas en los medios de vida de 

las personas. Muchos moradores obtenían el Bono de la Pobreza antes de mudarse a SFH 

y dejaron de recibirlo al  ser beneficiarios de este proyecto de vivienda social. El proyecto 

prometía generar fuentes de ingreso para las personas, y bajo este justificativo, entre otros, 

se les quitó esta fuente de ingreso. Y dadas las condiciones de vida que enfrentan estas 

personas, la cesación de este bono repercute considerablemente en sus formas de 

subsistencia. 

Otro de los factores que evidencia un desconocimiento por parte del gobierno 

sobre la población beneficiaria fue la asignación de viviendas sin considerar las formas 

de subsistencia que las personas tenían en los lugares donde habitaban anteriormente. En 

tal sentido, se ignoraron factores no formales que afectan de manera directa a sus medios 

de vida en SFH. Muchas de estas personas habitaban en barrios y asentamientos humanos 

donde acoplaron sus viviendas a mecanismos improvisados de acceso a servicios básicos, 

que de manera regular no podían ser cubiertos con sus ingresos económicos. Por dar un 

ejemplo: de un poste de luz, varios vecinos hacían una acometida de electricidad para 

proveerse de electricidad sin pagar el servicio. Esto les ayudaba a subsistir mediante un 

mecanismo irregular adoptado frente a limitación económica existente en estas familias. 



 

 

99 

En el momento en que estas personas se mudaron a SFH, se vieron con el inconveniente 

de no poder pagar la planilla de luz mensual, y por otro lado, tampoco de proveerse del 

servicio de manera irregular debido a la infraestructura local y los mecanismos de control 

vigentes en el barrio. Esto se convirtió en un problema de subsistencia. 

En este mismo sentido, se pudo observar casos, especialmente de personas adultas 

mayores, que al mudarse a SFH sufrieron una afectación directa en sus formas de obtener 

insumos de subsistencia. En los barrios o asentamientos irregulares donde habitaban 

anteriormente, estas personas eran sujeto del cuidado de sus vecinos, quienes les proveían 

especialmente de alimentos y uno que otro artículo de uso personal. Cuando se trasladaron 

a SFH, estos vecinos desaparecieron y los adultos mayores encararon una realidad 

diferente en la que ya no recibían estos ingresos. Al no contar con los recursos 

económicos suficientes se enfrentaron a una situación más compleja para sobrevivir.  

5.7.Justicia espacial en el Proyecto habitacional San Francisco de Huarcay  

La Estrategia de Fortalecimiento Comunitario establece que la dimensión de 

Justicia “está articulada a la justicia social y a la organización del espacio. Por ello, el 

análisis de las interacciones entre espacio y sociedad resulta indispensable para la 

comprensión de las injusticias sociales y para la reflexión sobre las políticas territoriales 

que buscan reducirlas”(EC STPTUV 2020, 9). En el marco de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario, la justicia espacial hace referencia a los siguientes 

aspectos:  

 

1. Acceso en igualdad de condiciones a los servicios básicos y equipamientos 

urbanos.  

2. Justa distribución de los servicios en el territorio, desde una perspectiva de 

equidad e igualdad (rol fundamental del Estado).  

3. Plan integral de riesgos, considerando que los territorios están expuestos a 

desastres naturales y/o riesgos domésticos, que deben ser atendidos a través de 

un plan de emergencia elaborado previamente para reducir o evitar el peligro a 

posibles daños a las personas y a la propiedad. La implementación de un plan 

integral de atención de riesgos consigue que la comunidad y sus líderes 

identifiquen los pasos necesarios para preparar un plan de manejo de emergencias 

para su hogar y su comunidad y, que reconozcan las formas como intervenir en 

situaciones de riesgo o emergencia para actuar oportunamente.  

4. Medio ambiente y ecología, considerando que existe una alta concentración 

poblacional que genera un incremento en la huella ecológica de las ciudades, por 

lo que es necesario la implementación de modelos de gestión bajo criterios de 

sostenibilidad y resiliencia ambiental con el objetivo de prevenir, reducir y 

mitigar los posibles impactos ambientales que pueden generar. (EC STPTUV 

2017, 9) 
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Sobre esto, la EFC ha establecido sus metas (¿qué vamos a hacer?), indicadores 

(¿qué productos vamos a tener?) y herramientas de implementación (¿cómo lo vamos a 

hacer?) para cada una de las fases de intervención, en relación al eje de Justicia Espacial, 

de acuerdo a la siguiente tabla:  

 

Tabla 21 

Metas e Indicadores del Eje de Justicia Espacial de la EFC 

 

Elaboración y Fuente: (EC STPTUV 2017, 16–17) 

 

La Estrategia de Fortalecimiento Comunitario ha implementado y ha articulado 

esfuerzos con otras entidades del Gobierno Central, Gobierno Local y organizaciones 

privadas con el fin de fortalecer a la comunidad de SFH en la aplicación de criterios de 

manejo de espacios comunitarios, proyectos agroecológicos, manejo de desechos y 

convivencia armónica con el medio ambiente, algunos de estos ya han sido mencionados 

en el Eje de Medios de Vida.  

Dentro del ámbito ambiental, el Municipio de Quito ha estado presente no sólo en 

el manejo de desechos, sino también en lo que significa la fumigación permanente de los 

cuartos de basura para evitar contagios y enfermedades de quienes gestionan el reciclaje. 

Por otro lado, en el ámbito ambiental el MDMQ también ha realizado capacitaciones a la 

población de SFH sobre el cuidado de animales domésticos, enfocado en maltrato animal 
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específicamente de perros. El Municipio ha coordinado gestiones para la esterilización 

total de los perros del SFH. No obstante, la presencia de perros en las áreas comunales y 

públicas es permanente, sin embargo, las personas dicen no sentirse afectadas por eso. 

Por otro lado, el Ministerio de Inclusión Económica y Social (MIES), a través de 

su programa Mis Mejores Años, impulsa la activación física de las personas de la tercera 

edad durante 2 sesiones semanales. Asimismo, a través de la GIZ y Alianza Suiza se 

realizan actividades para niños y niñas de SFH, enfocados en la prevención de violencia 

de género. A su vez, durante la temporada de vacaciones, el MDMQ realiza campamentos 

vacacionales para los niños y niñas del Proyecto SHF. La población adolescente también 

es atendida a través de clases de informática realizadas en el infocentro de la Casa 

Comunal, actividad a cargo del MINTEL. 

Por otro lado, respecto a la conformación de seguridad ciudadana, a través de la 

Asamblea General, los pobladores de SFH se han organizado para contar con turnos de 

guardianía nocturna (de 8 a 10pm) en cada una de las manzanas. De acuerdo a Diana 

Vascones, gestora social de SFH, esta es una de las actividades mayor establecidas y 

organizadas que realiza la comunidad en beneficio de su seguridad.  
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Conclusiones 

La mirada conceptual sobre el desarrollo sostenible que esta tesis recoge, permite 

entender que hablar de desarrollo sostenible es hablar de sistemas complejos, 

impredecibles, cuyo comportamiento no supone resultados preestablecidos. Por lo tanto, 

el desarrollo sostenible no puede ser visto como un modelo estático y replicable, más 

bien, es un modelo en permanente evolución, como un organismo vivo que se adapta a su 

entorno –y a cada situación— de manera interconectada con todos los sistemas que lo 

componen.  

Resulta imposible mirar al desarrollo sostenible sin mirar al Estado como su 

principal agente impulsador. Es el Estado quien regula y sostiene las dinámicas y procesos 

socioeconómicos determinantes en la estructura y el funcionamiento de una sociedad y 

para ello, en 2017, los Estados miembros de la Organización de Naciones Unidas 

acuerdan que la consolidación de este bienestar debía emprenderse en un marco de acción 

global con carácter de obligatoriedad, a través de la Agenda 2030 para el Desarrollo 

Sostenible, fundamentado en 17 objetivos (ODS) interdependiente en torno a la 

dimensión social, dimensión económica y dimensión ambiental que componen el 

desarrollo sostenible.  

Las ciudades desempeñan un papel preponderante para el desarrollo del ser 

humano en la consecución de desarrollo sostenible de sus comunidades. No se puede 

hablar de ciudades sin habitantes, -el objeto carece de significados, si no existe el sujeto-

así, la incidencia del desarrollo sostenible sobre las ciudades y sus habitantes está 

intrínsecamente relacionada. Criterio este, que fue recogido en la Nueva Agenda Urbana 

(NAU) en 2016 por los Estados miembros de Naciones Unidas, al acordar un modelo de 

ciudad deseado que sirva de referente para alcanzar los ODS de la Agenda 2030. 

La Agenda 2030 y la NAU, plantean que no se puede alcanzar el desarrollo 

sostenible si no se erradica la pobreza, especialmente la pobreza extrema en la que viven 

miles de millones de personas actualmente en el mundo, y para ello, el rol del Estado es 

fundamental, cuya gobernanza es un elemento trascendental para la consecución de este 

propósito. Esto implica que las personas puedan tener acceso a los servicios básicos de 

infraestructura sanitaria, salud, educación y vivienda digna y adecuada, en un hábitat 

seguro, accesible y saludable, así como contar con medios de vida que les permita su 

subsistencia.  
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El Ecuador en su Constitución reconoce al ser humano como el eje central del 

desarrollo, a través del modelo del Buen Vivir que ha dado un avance cualitativo y que se 

encuentra alineado con los fundamentos de los ODS (a pesar de ser anterior a la Agenda 

2030), los cuales están orientados a la protección de la vida y la dignidad de las personas.  

En este sentido, tanto el Buen Vivir como la Agenda 2030 establecen que el Estado 

debe garantizar las condiciones necesarias para enfrentar la pobreza, reducir las 

desigualdades y promover la inclusión. Por otro lado, ambos coinciden en que la 

generación de desarrollo implica la transformación de un modelo económico que 

contempla a las personas como un medio para el incremento de capital y no como un fin.  

Asimismo, el Buen Vivir y la Agenda priorizan la atención de problemáticas 

sociales como la garantía de derechos, acceso a salud y educación, promoción de una 

cultura de no violencia y paz, e igualdad de género; cuya consecución debe darse a través 

de la gestión Estatal a través de marcos legales, normativos y de instituciones robustas 

que gestionen la generación de condiciones adecuadas para la articulación de acciones 

multisectoriales ente los diferentes niveles de gobiernos. 

La aplicación de estos principios enfocados a la promoción de comunidades 

sostenibles en el Ecuador, se concretan con la generación de un marco legal (COOTAD 

y la LOOTUGS), de una estructura institucional (STPTUV), y el desarrollo de políticas 

públicas alineadas al Plan Toda Una Vida, al Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 a 

los ODS de la Agenda 2030 y a los de la Nueva Agenda Urbana.  

El programa Misión Casa para Todos inició en 2017 con la creación de 13 

proyectos de vivienda, 100% subvencionados por el Estado a nivel nacional. Uno de estos 

es el de San Francisco de Huarcay (SFH), ubicado al sur de la ciudad de Quito, destinado 

a 618 familias en situación de extrema pobreza con priorización a núcleos familiares que 

presenten algún tipo de vulnerabilidad. 

El Proyecto SFH termina su construcción en año el 2018 y a partir de ahí empieza 

a ser habitado, proceso que le tomó al Estado Central cerca de dos años hasta ubicar a 

todos los beneficiarios. Con fecha de corte a mayo 2019, el proyecto se encuentra 

habitado por 543 familias. Cabe señalar que para la consecución del proyecto se desarrolla 

un Plan Urbano Arquitectónico Especial (PUAE) que fue aprobado en 2018 por el 

Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, a través de la Ordenanza 258, documento 

que determina no sólo los parámetros normativos arquitectónicos, de infraestructura y 

equipamientos que debe cumplir el proyecto en su planificación, sino también, la forma 

de ocupación, la pautas para establecer mecanismos de gestión y mantenimiento, así como 



 

 

105 

la incorporación de una estrategia de fortalecimiento comunitario para alcanzar el 

desarrollo sostenible y resiliente de su comunidad.  

Esta Ordenanza se convierte en el marco jurídico para gestionar y llevar a cabo la 

Estrategia de Fortalecimiento Comunitario en San Francisco de Huarcay en el marco de 

las políticas de vivienda del Estado Central articuladas con los programas del Gobierno 

Local en las dimensiones: social, económico y ambiental. 

Uno de los aportes del programa mencionado, es la incorporación del componente 

“Fortalecimiento Comunitario”, que promueve la participación y el empoderamiento de 

la población en las dimensiones social, económica y ambiental para asegurar el desarrollo 

sostenible de sus comunidades con un proceso de acompañamiento, gestionado por el 

Gobierno Central, en coordinación con el Gobierno Local durante 24 meses, a partir de 

la entrega de las viviendas. 

Entre 2018- y 2019, el Estado Central, a través de la Estrategia de Fortalecimiento 

Comunitario, y en articulación con el Gobierno Local, emplea espacios para la formación 

de líderes en la comunidad de San Francisco de Huarcay logrando consolidar una 

estructura de organización social a través de la conformación del Comité Pro Mejoras –

legalmente constituido y registrado en el MIDUVI—. Esta organización social está 

completamente empoderada de su rol capaz de gestionar recursos, generar planes y 

desarrollar actividades en beneficio de la comunidad.  

Por otro lado, entre 2018 y 2019 el Estado Central, a través de la Estrategia de 

Fortalecimiento Comunitario, en articulación con el Gobierno Local, genera espacios en 

torno al fortalecimiento del conocimiento y del talento humano a través de capacitaciones, 

generación de espacios de inclusión económica –como ferias y locales comerciales de 

arriendo a bajo costo—.  

No se evidencia un cambio significativo en la implementación de 

emprendimientos e inserción laboral de la Población Económicamente Activa. Entender 

las causas sobre esta temática demanda un estudio completo que se aleja del propósito de 

esta tesis; sin embargo, y como una apreciación general, es que el fortalecimiento del 

conocimiento y del talento humano, no son suficientes para la inclusión económica de 

una población adulta, cuyo capital social y económico es nulo.  

Otro aspecto a considerar sobre la Estrategia de Fortalecimiento Comunitario es 

la articulación con el sector privado en miras a generar oportunidades laborales para este 

grupo de la población.  
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La Estrategia de Fortalecimiento Comunitario, como herramienta metodológica, 

en la que el Estado garantiza las condiciones de desarrollo sostenible de las comunidades 

en proyectos de vivienda social, es un gran acierto. No obstante, el desarrollo sostenible 

entendido como el conjunto de sistemas complejos, impredecibles y de resultados 

inesperados hace que las realidades sociales, culturales, económicas y ambientales de 

cada programa no sean iguales entre sí, por lo que las estrategias planteadas para el 

proyecto de la comunidad de San Francisco de Huarcay, sirven como una guía base que 

deben ser adaptadas a cada situación local, y cuyo seguimiento y acompañamiento deben 

ser a mediano y largo plazo, para poder atender todas las aristas que el desarrollo 

sostenible abarca y demanda.  

Lamentablemente, esta fue una gestión que estuvo inmersa en un plan de gobierno 

y que fue cerrada, a nivel nacional, en diciembre de 2021, a pesar de haber los 

instrumentos y la base legal, el cambio de gobierno hace que un programa se vuelva 

anecdótico y no pueda llegarse a convertirse en un modelo de desarrollo. Este es un 

aspecto negativo del programa y la falta de estrategias para su sostenibilidad en el tiempo.  
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