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La penuria de la vivienda
en el Ecuador

En América Latina el déficit de vivienda, segun la CE-
PAL, supera la cantidad de 25 millones de unidades.
Solventar esta carencia de manera inmediata requeriria
no menos de 125 mil millones de dodlares. Si extrapola-
mos esta informacién para el caso ecuatoriano, se nece-
sitaria mds de 6 mil millones de ddlares para satisfacer
el déficit acumulado de un millén dos cientas mil resi-
dencias.

1. La magnitud del problema de la vivienda

i bien el problema de la vivienda tiene multiples

maneras de expresion, no se puede negar que la

percepcion mas directa del mismo se logra a tra-
vés del denominado déficit habitacional. Su magnitud
termina siendo un termémetro de la situacién o, 1o que
es lo mismo, se constituye en uno de los rasgos mas
visibles del denominado problema o penuria de la vi-
vienda. Y lo es, por cuanto, expresa una situacion de
orden estructural que, al menos tiene que ver con las
siguientes cuatro causas centrales:

a) El comportamiento demografico de la poblacion y su
distribucién en el territorio se expresa, por un lado, en
las altas tasas de crecimiento vegetativo, que generan

1. Director de FLLACSO-Ecuador, Editorialista Diario HOY y Profesor Universidad
Central del Ecuador.
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una mayor demanda, principalmente, por la via de la formacién de nue-
vos hogares. Y, por otro lado, en el acelerado proceso de concentracion
de la poblacién debido a la rdpida urbanizacion que vive €l pais, sobre to-
do desde mediados de este siglo 2.

b) Los bajos ingresos de la poblacion y la inestabilidad laboral. s€ mani-
fiestan en la existencia de un desempleo abierto superior al 14 por ciento
y un subempleo del 42 por ciento, lo cual reduce de manera significativa
la existencia de una demanda solvente. A ello hay que anadir la alta po-
larizacién del ingreso entre muchos pobres y pocos ricos 3. Por todo ello,
algunos autores senalan que no se trata, en estricto sentido, del proble-
ma de la vivienda sino -mas bien- del problema de la distribucion del in-
greso.

¢) Los recursos escasos. Un pals pobre con mucha gente pobre tiene po-
COS recursos para enfrentar un tema que histéricamente ha sido conside-
rado -por las politicas publicas- mas un gasto que una inversion. Un pre-
supuesto -con un déficit importante- que se estructura sobre la base de
tres pilares: servicio a la deuda, recursos para seguridad y gastos corrien-
tes, impide tener una partida significativa para politicas sociales y de vi-
vienda.

d. La escasez del suelo se produce porque, por definicién, es un bien es-
caso, no reproducible y si monopolizable. De alli que la especulaciéon del
suelo urbano termine imponiendo la ldgica del desarrollo urbano y de la
implantacion de los programas de vivienda. En el Ecuador urbano se tie-
ne un promedio superior al 35 por ciento de suelo vacante o, lo que es lo
mismo, de un uso de suelo especulativo o de engorde.

Estas causas muestran las facetas estructurales y globales que tiene el te-
ma de la vivienda y no como generalmente se lo presenta, a partir de una
apariencia sectorial. Esta concepcion ayuda mucho a la hora de diagnos-
ticar la dimensidn y cualidades de la problematica y, sobre todo, cuando
se disenan las politicas habitacionales. De alli que su consideracién deba
provenir de la definicion de su cualidad nacional y del interés general que
le rodea.

2. En 1950 el 28 por ciento de la poblacion vivia en ciudades. A fines de siglo, mds
del 60 por ciento de los habitantes residirdn en urbes. Esto significa que en el lapso
de un medio siglo se ha duplicado la poblacion urbana.

3. El Banco Mundial estima que el 52 por ciento de la poblacion se encuentra en
condicion de pobreza extrema.
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2. Las politicas de vivienda

Como punio de partida, se debe tener en cuenta que las politicas de vi-
vienda son un conjunto de acciones publicas, privadas y comunitarias, en
las que intervienen diferentes ramas (ejecutivo, legislativo), organismos
(ministerios, municipios) y agentes sociales (empresa privada, cooperati-
vas). Estas actuaciones estan en relacion al conjunto del proceso de pro-
duccion, intercambio y consumo de la vivienda (Pradilla, 1982).

Se trata, por tanto, de construir un amplio marco institucional de interven-
cion, que no se restrinja a un solo actor, sino que por el contrario abarque
al conjunto de actores que directa e indirectamente tienen que ver con el
tema: publico, privado y comunitario. Pero ademas que constituya alrede-
dor de una vision global de la problematica, en la que estén consideradas
el conjunto de las formas, los factores y las etapas de produccion de la
vivienda.

Se trata de un proceso de produccidén en el que intervienen la fuerza de
trabajo, la tecnologia, el capital y el suelo urbano que es, en ultima instan-
cia, el factor de la produccion que define la peculiaridad de este proceso.
Y lo es, en la medida en que para cada nuevo ciclo de produccion se re-
quiere de este soporte material que tiene, a su vez, especificidades pro-
pias: es un bien no producido y si monopolizable (Topalov, 1987).

Se debe tener en cuenta que el bien vivienda, segun las combinaciones
posibles de los factores de la produccion, se produce por autoconstruc-
cién (cuando el productor y el consumidor €s la misma persona), artesa-
nalmente (cuando se produce vivienda por encargo) € industrialmente
(produccién para un consumidor medio, que accede al producto por €l
mercado).

De alli que las politicas de vivienda deban ir mas allad de los llamados pla-
nes y programas habitacionales, porque abarcan el conjunto coherente
de acciones econoémicas (subsidios, financiamientos), juridicas (leyes, or-
denanzas), politicas (sociales, econémicas) e ideolégicas (promocion, €s-
tilos) en las distintas fases del proceso de produccién, en los diversos fac-
tores de la produccién y en los multiples actores intervinientes.

Esto significa que no puede ser asumida aisladamente desde una vision
sectorial, como si fuera propia de algun grupo social en particular o sin te-
ner continuidad en el tiempo que debe estar vinculado a las politicas eco-
némicas, sociales y urbanas.
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3. Los modelos de politicas de vivienda

Respecto de las politicas de vivienda, existen dos modelos reconocidos,
cada uno de los cuales tiene un peso especifico en un momento determi-
nado de la historia reciente de América Latina.

Como antecedentes, se puede senalar que desde principios de este siglo
la preocupacion estatal por el tema cobra fuerza. En el pals, desde los
anos veinte ya hay, aunque de manera aislada € inconexa, algunos atis-
bos de enfrentar el tema. Se lo hace desde €l mundo municipal o de la
seguridad social y basicamente a partir del concepto de politica de vivien-
da como si fuera los "programas o proyectos residenciales”.

Sin duda que estos son los antecedentes mas inmediatos para la consti-
tucion y estructuracion, a partir de los anos sesenta, de un primer mode-
lo de politica de vivienda que se generaliza por toda Latinoamérica. Este
proceso se impulsa debido a la coyuntura internacional que se dinamiza
gracias a la difusion de los postulados y recursos provenientes de la
Alianza Para el Progreso.

Este modelo se caracteriza, en términos generales, al menos, por los si-
guientes puntos:

La construccion de un esquema financiero que surge de la captacion del
ahorro interno, a través de un sisterma privado que se sustenta en la pro-
mocion del cooperativismo popular y del mutualismo 4. Y también por
que el sector publico logra acumular recursos con la creacion del Banco
Ecuatoriano de |la Vivienda y del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
En algunos paises se establece un sistemas de ajuste monetario por in-
dexacion (UPAC 0 UVC) y un esquema de subsidios cruzados a la oferta.

Y, por otro lado, una propuesta de politica que tiene como eje principal la
intervencion directa del Estado en el sector de vivienda, mediante la pro-
duccion y promocion de unidades residenciales, para lo cual se crea un
organismo ad hoc: la Junta Nacional de la Vivienda.

Este modelo se dirigié principalmente a los sectores de la poblaciéon que
podian considerarse sujetos de crédito 0 demanda solvente, esquema
que condujo a favorecer a las clases medias. El Estado ofertd vivienda ter-

4. En los primeros anos de la década del sesenta se crean mds
del noventa por ciento de las mutualistas del pais.
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minada bajo modalidades de alta densidad, sea unifamiliar o multifamiliar,
y en lugares periféricos de las ciudades:; con lo cual, se pretendié reducir
los costos unitarios de produccion, a cambio del incremento de los pre-
cios finales y del traslado de los costos de las infraestructuras a las mu-
nicipalidades.

A partir de los anos noventas hay un viraje importante en el diseno de las
politicas de vivienda en América Latina, con el surgimiento de la exitosa
experiencia que se desarrolla en Chile. Su resonancia regional le convier-
te en un paradigma que tiende a generalizarse por Latinoamérica.

La propuesta se formula en un contexto de transicion de una economia
cerrada, liderada por el Estado, hacia otra centrada en el mercado. En es-
te marco, los sectores publico y privado tienden a cambiar sus roles tra-
dicionales: €l Estado deja de ser constructor inmobiliario y prestamista fi-
nal, y €l sector empresarial privado crea nuevas instituciones integradas
al mercado de capitales, para captar ahorro interno y distribuir l0s recur-
s0s. De esta manera, el Estado pasa de constructor y promotor a cumplir
tareas de regulacién. En este contexto, se sustituye la banca estatal uni-
proposito (tipo nuestro Banco Ecuatoriano de la Vivienda) por la banca pri-
vada comercial multiproposito.

El financiamiento habitacional surge de una triple consideracion: €l Esta-
do provee un subsidio directo a la demanda, a través de criterios objeti-
vos y medibles que se sustentan en conceptos de focalizacién de la po-
breza. La propuesta se sustenta en un cambio en el criterio de la entrega
de subsidios: se transita del subsidio cruzado y a la oferta, a uno que pri-
vilegia la demanda 5. El sector privado otorga créditos a través de multi-
ples entidades y mecanismos. Y el usuario aporta con €l ahorro propio.

4. El Ecuador y lo nuevo en las politicas

En estos ultimos anos, los presidentes ecuatorianos llegaron al poder gra-
cias al diseno de campanas electorales que incluyen, como puntos cen-
frales de sus estrategias, la oferta de vivienda. Asi Febres Cordero consi-
gue la presidencia en la segunda vuelta gracias a la consigna de "Pan, Te-

5. Los subsidios habitacionales son ayudas econdmicas, sin cargo de restitucion,
que brinda el Estado a las familias para adquirir una solucion habitacional. Su asi-
gnhacion se la realiza tomando en cuenta un conjunto de indicadores objetivos,
medibles y bagjo criterios de focalizacion hacia los grupos mds pobres. El subsidio
es un bono que junto al ahorro y al crédito otorgado por un banco permite com-
prar, construir o mejorar la vivienda.



Fe y Justicia

cho y Empleo" y Bucaram hace lo propio, con la oferta de construir 200
mil unidades en su periodo.

En el Ecuador estamos en la antesala de este segundo modelo o en tran-
sicién hacia él. Recién al finalizar el gobierno de Duran Ballén se dan los
primeros pasos, con la definicion del Ministerio de Desarrollo Urbano,
creado a principios de su mandato, y de un esquema de financiamiento
habitacional, basado en la experiencia chilena. Sin embargo, en nuestro
pais, €l seguir al pie de la letra esta valiosa experiencia, tiene limitaciones
que vale la pena senalarlas. Lo cual no invalida su formulacién, sino que
requiere de su adecuacion.

Sin duda que la magnitud de la informalidad, tanto en los procesos de ur-
banizacién -que se expresan en la condicion de ilegalidad de los asenta-
mientos- o a nivel laboral, obligan a repensarla. En Chile se vive un sos-
tenido crecimiento econdmico que ha permitido reducir la cantidad de po-
bres y estructurar una real politica social. El clientelismo, que €s una ex-
presion de la privatizacion de la politica, esta practicamente ausente.

4.1. El Plan de vivienda "un solo toque"

El Presidente de la Republica ha ofrecido construir 200 mil viviendas en
los cuatro anos de su gestion. A la opinion publica le ha llamado la aten-
cion el numero -como si fuera mucho- lo cual ha llevado a descalificar la
propuesta, a través de apelativos como demagoégica, irreal o fuera de sen-
tido.

Sin embargo, en principio, toda cantidad €s relativa. En este caso, mucho
mas si se la vincula a las reales necesidades de la poblacién nacional.
Existe un consenso en el pais que el déficit acumulado de viviendas su-
pera el millon de unidades y que este se incrementa anualmente en una
cifra cercana a las cien mil. Esto significa que no menos de cuatro millo-
nes de personas se encuentran en esta situacioéon critica.

(COmMo pueden ser muchas 200 mil unidades, si con esta cantidad no se
logra eliminar la mitad del déficit anual? Mayor la preocupacion si se tiene
en cuenta que dentro de la cifra senalada no se ha indicado la cantidad
de viviendas terminadas y €l numero de las llamadas soluciones habita-
cionales (lotes, o lotes con servicios, subsidios, €tc.), lo cual a la hora del
balance final reducird la cifra real de viviendas propuestas.

En segundo lugar, €l monto de 200 mil viviendas puede aparecer como
significativamente alto si se lo compara con el nimero de viviendas pro-
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ducidas en los ultimos gobiernos nacionales. L.as administraciones de Fe-
bres Cordero, Borja y Duran Ballén no lograron construir mas alla de
20.000 unidades anuales de promedio.

Por €so, una oferta que duplique lo realizado en los ultimos perfodos gu-
bernativos serfa un buen signo, porque esto significaria que la vivienda
adquiere un mayor peso en relacion a lo ocurrido en los otros gobiermnos.
Y ademdas esto evidenciaria que el defecto no estaria en la propuesta del
futuro presidente Bucaram sino mas bien en la limitada oferta de los go-
biernos anteriores.

De alli que sea menos importante criticar la magnitud de la propuesta que
exigir el como se la va a llevar a la practica. En otras palabras, hay que
debatir la politica en la cual se sustenta y no solamente su nimero. Y alli
empiezan a aparecer algunos problemas para cumplir con lo prometido.

Por eso, en tercer lugar, se debe analizar el nimero en relacién a los me-
canismos propuestos y a las posibilidades de cumplir lo ofrecido. En es-
te caso las limitaciones saltan inmediatamente, porque aun no s€ avizo-
ran los lineamientos de una politica de vivienda.

De alli que sea necesario formular preguntas tan simples y necesarias co-
mo las siguientes: ¢Tiene el pais la capacidad suficiente para proveer ma-
teriales de construccién, importados o nacionales? (Con qué financia-
miento se cuenta para ese nivel de produccion? ¢Existe una base territo-
rial para implantar estos programas? (Cudl sera el marco institucional que
ejecute la propuesta o, en otras palabras, cudl sera el rol del estado, la
empresa privada y las comunidades de base?

Pero también hay que interrogarse respecto de las vinculaciones con las
politicas sociales, econémicas y urbanas. Por ejemplo, ¢(Cudles van a ser
los sectores sociales prioritarios y cdmo se beneficiaran? ¢vVa a operar un
mercado de valores, como se distribuird el subsidio? ¢Cudl va a ser la te-
rritorializacion urbana y rural de las inversiones en vivienda? (CO6mo se
transparentara la propuesta de subsidios para no caer en clientelismos
politicos?.

4.2, Algunos componentes que hace falta en la propuesta
Por ello, intentar responder estas preguntas, signifique senalar positiva-

mente algunas consideraciones generales que deberia contener una po-
litica de vivienda. Entre ellas, se pueden senalar las siguientes:
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Considerarse como un tema nacional, que involucre a la sociedad y al Es-
tado. Que sea parte de las politicas territoriales, sociales y econémicas.
Que sea un componente esencial del proyecto de desarrollo econdmico
y social, urbano y rural del pais. Que involucre a todos en un esfuerzo co-
mun de caracter nacional. Que debe ser una politica de Estado y no de
gobierno, donde exista una cooperacion entre lo publico y o privado.

Asumir un caracter global y de largo plazo porque la vivienda e€s impres-
cindible: para el desarrollo social, en tanto reduce la pobreza y genera
equidad; para el desarrollo econémico, en vista de que es un bien eco-
némico (ahorro) que tiene efectos econémicos directos (plusvalia) € indi-
rectos (empleo); y para el desarrollo urbano, por cuanto la inscripcion ur-
bana de los proyectos de vivienda estimula a las ciudades.

Con base a estas consideraciones generales, una politica de vivienda de-
be contener:

1. La definicién del rol del Estado, en tanto sea coordinador, normador y
promotor; se centralice en el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
el disefo de las politicas y la ejecucién sea descentralizada (municipios,
Consejos provinciales) y privatizada (cooperativas, organizaciones y em-
presa privada).

2. Definir un marco institucional sobre la base de un sistema de respon-
sabilidades compartidas entre la empresa privada, la poblaciéon organiza-
da, los municipios, el gobierno, entre otros. Asi, por ejemplo, podria exis-
tir un esquema de cofinanciacion basado en el ahorro de la gente, el sub-
sidio estatal 6 y crédito comercial privado. Pero también, en el proceso de
construccion de la urbanizacion: el terreno puede ser urbanizado por el
municipio, el crédito otorgado por la banca privada y la promocién esta-
tal 7.

3. Ser comprensiva de los distintos segmentos del mercado y del com-
ponente territorial (local/nacional), por sobre lo sectorial.

4. Innovacion tecnolégica, sobre la base de la investigacion y la experi-
mentacion, asi como también de la transferencia. Se debe plantear una

6. El monto de los subsidios debe ubicarse en una partida especial del presupuesto
nacional y distribuirse siguiendo los criterios de desarrollo territorial por campo-ciudad,
tipos de ciudades, centro-periferia. Los postulantes pueden ser individuales o colectivos.

7. Como ejemplo de esta modalidad se tiene la interesante experiencia del proyecto Ciudad
Quitumbe en Quito. Alli el municipio actud como promotor del proyecto y de coordinador
enire la empresa privada, la poblacion organizada y el gobierno nacional.
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oferta diversificada de opciones tecnoldgicas, en las que se considere la
industrializacion y la autoconstruccion.

5. La mano de obra deberia calificarse y formar brigadas de especialistas
(plomeros, carpinteros) que permita un uso mas intensivo de mano de
obra.

De la combinacién de esios componentes se debe disefiar una oferta di-
versificada de vivienda. Porque ante una estructura productiva compues-
ta mayoritariamente por la autoconstruccion 8, manufacturera-artesanal
industrial 2; un mercado segmentado y de alta polarizacién social; y una
realidad heterogénea (sierra, costa) es imprescindible generar una politica
de vivienda que contenga una alta diversificacion de la oferta.

Oferta diversificada por segmentos del mercado y diversidad nacional:
Nueva: lotes a vivienda terminada (progresiva); vieja: mejora, densifica-
cion, restauracion, arriendo, anticresis, leasing habitacional (arriendo con
promesa de venta). Por sectores: Vivienda para Organizaciones: sindica-
les, gremiales, cooperativas, etc. Por tamano, calidad, usuario, localiza-
cion, tipos de financiamiento, tecnologia, etc. Se debe generar una politi-
ca nacional con una oferta altamente diversificada, que recoja el proble-
ma de la vivienda que sufren los "con casa" y los "sin casa'.

8. En el Ecuador, mds del 55 por ciento de las viviendas existentes se
han producido bajo esta modalidad.

9. Esta modalidad es la que impone las condiciones de mercado para
las otras dos. debido al desarrolio tecnolégico, a la implantacién en la
ciudad, a la magnitud de recursos financieros, etc.





