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COLF,CCIOH TESIS
 

La Facultad Latínoame icana de Ciencias Sociales (FLACSO) es un organismo internacional 
de carácter regional y a ttónomo, consrituídc p"r los países latinoamericanos y del Caribe. 
pa:a promover la enseña iza e investigación en el campo de las Ciencias Sociales. 

La FLACSO fue creada por los Estados de América Latina y el Caribe en 1957, en la Confe
rencia Latinoamericana de Ciencias Sociales r-alizada en Río de Janeiro. Actualmente. 
FLACSO cuenta con Sedes y Programas Académicos en Buenos Aires, Costa Rica, La Paz. 
México, Quito, Río de J,neiro y Santiago de Chile. 

Dentro del prog¡.1lma de docencia, FLACSO desarrolla cursos de Maestría en diversos países. 
En Ecuador, la Sede Qrito lleva adelante la Maestría en Ciencias Sociales con Mención en 
Estudios del Desarrollo j la Maestría en Historia Andina. La primera ha tenido ya dos ver
siones, en 1979-80 y en 1982-83. La Maestría en Historia Andina se ha iniciado a partir de 
1984. 

Productos de las dos primeras Maestrías en Ciencias Sociales con Mención en Estudios del. 
Desarrollo, han sido la elaboración de cuarenta )' siete tesis, de las cuales cuarenta y una han 
sido sobre temáticas de la realidad ecuatoriana, y seis sobre, otros países de la región Dichas 
tesis han sido elaboradas por estudiantes de diversos países de América Latina y del Ecua
doro Ello se vincula con la orientación del pr0gl':m1a académico de esta Maestría que estable
ce que la investigación, salvo contadas excepciones, debe realizarse sobre el Ecuador, en fun
ción de que los estudiantes desarrollen investigaciones para sus tesis de fuentes directas, bajo 
la supervisión de los profesores-investigadores de la FLACSO, Sede Quito. De esta forma se 
consiguen varios objetivos. Los estudiantes mejoran notablemente su capacidad corno inves
tigadores' en diversos campos de la realidad social, por un lado. Por otro, el Ecuador recibe 
periódicamente un fundamental aporte en el proceso de conocimiento de su realidad econó
mica, social y política. . 

Las tesis elaboradas en las dos Maestrías desarrolladas en FLACSO, Sede Quito, han sido ma
terial de consulta permanente por diversos académicos, investigadores, funcionarios públicos, 
etc., en. la institución. Algunas de ellas han sido editadas parcialmente en forma de artículos, 
y otras de libros. Al tiempo que FLACSO se encuentra estimulando a algunos de SI1S gradua
dos para transformar sus tesis en libros a ser publicados por la entidad, ha parecido importan
te editar las-tesis demayor valía producidas, parricularmente las que han analizado temáticas 
referidas a el Ecuador. 

En las Maestrías de FLACSO, Sede Quito, han participado y participan estudiantes de Argen
tina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador. Estados Uni
dos, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamá, Perú, Puerto Rico, Trinidad Tobago 
Uruguay y Venezuela. Ello es reflejo, al igual que la composición de los docentes e investí
gadores de la FLACSO, Sede Quito, de la importancia del-esfuerzo que se realiza en la cons
trucción de un pensamiento latinoamericano en, ciencias sociales, el que al mismo tiempo se 
nutre de la profundización en el conocimiento específico de cada realidad nacional. 

Al ?oner en contacto con un círculo más amplio de lectores los resultados del trabajo acadé
mico de FLACSO, Sede Quito, esperamos que ello contribuya a desarrollar las ciencias' so
cial.a en el Ecuador y América Latina, y al mismo tiempo, que este conocimiento fortalezca 
pol eicas destinadas a mejorar la calidad de vida de los pueblos latinoamericanos. 

La ?LACSO, Sede Quito, quiere dejar constancia que los Programas de Maestría de la insti
tución en Quito se desarrollan gracias al generoso apoyo del Estado Ecuatoriano, del Minis
ter.o de Cooperación de Holanda, del Instituto de Cooperación Iberoamericana, de España y 
de .a UNESCO. 

JAIME DURAN BARBA 
Director FLACSO, Sede Quito 
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CAPITULO 1 

INTRODUCCION 

El objetivo de este trabajo es estudiar las modalidades y los alcances 

de la acción habitaciona1 del EstaQo Ecuatoriano en la ciudad de Guayaquil 

en el período 1972-1979. Se consideró indispensable ubicar el estudio en el 

marco de las características del desarrollo urbano y del problema de la vi

vienda en esta ciudad de manera de identificar los determinantes estructura 

les que obstaculizan su acción. El análisis del funcionamiento yde las rea

lizaciones de una institución mostrará los diferentes intereses económicos y 

sociales que se expresan en ella y obstaculizan su acción. 

Consideremos especialmente relevante el caso de G~ayaqui1 porque es la 

ciudad del Ecuador donde el problema se presenta con una mayor magnitud. 

Se procederá a analizar las principales características del desarro

llo urbano de esta ciudad en relación con ciertas características de la for 

rnación social ecuatoriana de modo de mostrar sus efectos sobr~ el manteni

miento de bajos niveles de salarios para amplios sectores populares urbanos. 

Esta parte, que debería " ser objeto de un mayor qesarro110 por su relevancia 

explicativa y por su complejidad, no pudo ser abordada con la profundidad 

requerida. 

A continuación se estudian los distintos sistemas de producción de vi 

viendas, la formación de los asentamientos precarios y las modalidades de 

financiamiento. 

Por último se procede a analizar las formas de participación d~l Est~ 

do en el campo habitacional profundizando en la acción habitacional de las' 

instituciones que producen el mayor nÚMero de viviendas en Guayaquil: Junta 

Nacional de la Vivienda Yo el Banco Ecuatoriano de la Vivienda. 

Se termina el trabajo con un conjunto de conclusiones acerca deloslí 

mites y posibilidades de la acción estatal en e¡ campo de la vivienda. 
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La estrategia de investigación elegida supuso la combinación de recolec 

ción de información secundaria procedente de fuentes estadísticas oficiales, 

la realización de entrevistas a informantes calificados y la aplicación de 

una encuesta. Se utilizó información de los censos de población y vivienda, 

de encuestas de ocupación y de edificaciones del Instituto Nacional de Esta 

dísticas y Censos, de la Superintendencia de Bancos, de las instituciones vi 

viendi~tas y de la Municipalidad de Guayaquil. Se realizaron entrevistas a 

informantes calificados del sector público y del sector privado. Se reali

zó ademá~ una encuest$ de noventa y seis casos en la urbanización La Prade

ra del BEV-JNV. 

A ¡o largo del t~abajo encontramos dos tipos de dificultades: En pri

mer lugar, la carencia en el país de estudios sobre esta temática. En otros 

países latinoamericanos existe un conocimiento creciente a través de inves

tigaciones que han contribuido a alimentarse mutuamente. No es el caso del 

Ecuador donde son escasos los trabajos publicados hasta el presente. 

En segundo lugar, la dispersión y la falta de elaboración de los da

tos procedentes d~,las instituciqnes públicas viviendistas, lo cual impusouna 

tarea de depuración y sistematización. 

Es probable que hayan quedado vacíos y que el análisis de algunos as~ 

pectos sea muy preliminar, el estudio más profundo deberá ser una tarea de 

largo plazo a la que deben contribuir los diferentes trabaj~s que actualmen 

te se están desarrollando o se desarrollen en'el futuro. 



CAPITULO II 

MARCO CONCEPTUAL DE ANALISIS 

La explicación de las características del desarrollo urbano y de los 

problemas de vivienda, servicios e infraestructura de los países latinoame

ricanos no puede realizarse sin abordar los siquientes aspectos: 

1.	 El análisis de los orígenes de las desigualdades internas se manifie~ 

tan en estos países entre regiones, entre campo y ciudad'y al interior 

de las ciudades que nos permitirá comprender cuales son los determi

nantes estructurales de las desigualdades en la distribución social de 

los ingresos y en ~a consiguiente exclusión de amplias capas de la p~ 

b1ación de los bienes y servicios de consumo colectivo. 

2.	 La consideración de las necesidades d~ reproducción de la fuerza de 

trabajo y de las condiciones de producción de los medios de consumo co 

lectivo que permitirá explicar,. como sie.ndo indispensables para la re 

producción humana, las condiciones de producción de esos bienes difi 

cu1tan su satisfacción. 

3.	 El estudio de las modalidades de la acción estatal con respecto a la 

vivienda y los servicios que búsca identificar a los sectores socia

les beneficiados. 

1.	 Numerosos estudios (1) han señalado las características particulares 

de la urbanización latinoamericana en relación a las de los paísesce~ 

tra1es en cuanto a: 

a)	 La urbanización se da en forma concentrada apareciendo en cada país 

uno o dos centros metropolitanos. Este proceso se vincula a las 

funciones des~peñadas por estas ciudades desde la época colonial. 

(1)	 Véase en la Bibliografía la parte referente a Desarrollo prbano espe
cialmente CEPAL. La distribución r~giona1 de la actividad económica 
ST/ECLA/Conf 34/L.2. SCHTEINGART M. Comp. Urbanización y Dependencia 
en América Latina "SIAP. B. Aires, 1973. 

- 3 
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Posterio~ente durante la etapa agro-exportadora la metropoliza

ción se agudiza. El desarrollo industrial que exige escafas de pr~ 

ducción relativamente grandes se localiza en los grandes centros 

consumidores. La concentración de las inversiones en infraestruc 

tura y la centralización de la administración se mencionan como 

otros factores condicionantes de este proceso. 

b)	 El crecimiento urbano es muy rápido a partir de la Segunda Guerra 

Mundial y se la vincula con las migraciones de origen rural. Se 

constata que las grandes ciudades de América Latina deben su-cre

cimiento,de las últimas décadas, en un porcentaje importante,alas 

migraciones procedentes del medio rural explicadas en ba~e a dos 

conjuntos de ~actores: factores de expulsión o rechazo y factores 

de atracción por parte del medio urbano (1). 

c)	 Se señala que en los países de América Latina la urbanización no 

se acentúa como una consecuen~ia del proceso de industrialización 

previo sino que es la evolución del sector terciario el que corre 

paralelo a la urbanización (2). 

Las distintas vertientes de la orientación de la Urbanización Depen

diente han mostrado a través de una perspectiva histórica las relaciones que 

se establecen con el centro hegemónico considerando las diferentes etapas' y 

las consecuencias en la estructuración del ~spacio urbano nacional y en la 

formación de sectores sociales específicos que se benefician éon estas rela 

ciones. 

Si bien la mencionada orientación ha tenido el merito de destacar las 
, 

características estructurales que definen el proceso de urbanización en las 

etapas agro-exportadora, de sustitución de importaciones y post-sustitutiva, 

(1)	 Singer P. Economía política de la urbanización, Siglo XXI 2da. Ed. M! 
xico 1977, pág. 44¡ "Los factores de expulsión definen las áreas de,! 
de donde se origina el flujo migratorio, pero son los factores de atra~ 

ción los que detiezmí.nan la orientación de eso's flujos y las áreas a las 
cuales se destinan". 

(2)	 Quijano, A. Dependencia, Urban'izació~ y Cambio Social en America Lati 
na. Ed. Mosca Azul. Perú. 1977. Realiza una interesante discusión de 
las relaciones entre urbanización e industrialización. Ver pág. 174. 
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se sitúa en general en un plano de abstracción que impide tener en cuenta los 

mecanismos concretos a través de los cuales opera la vinculación de estos 

países al sistema capitalista mundial. 

Consideramos que ciertas formulaciones de la toeríadellntercambio De . . 

sigual -aunque presente problemas teóricos que impiden que pueda considerá~ 

sele como una teoría acabada- pueden proporcionar instrumentos analíticos 

más afinados para la comprensión de las desigualdades internas de los países 

periféricos. 

·Amin	 (1) busca los orgígenes de, estas desigualdades en las condiciones 

específicas de la acumulación capitalista en la periferia: 

"En los orígenes del modelo de acumulación en la periferia del siste
ma mundial se crea -bajo el impulso del centro- un sector exportador 
que representará el papel determinante en la creación y conformación 
del merc~do... Los productos que exporta la periferia resultan inte~ 

resantes en la medida en que la diferencia en las remuneraciones del 
trabajo siempre es mayor que la diferencia en las productividad~s. Y 
esto es posible en la medida en que la sociedad se vea sometida por to 
dos los medios -económicos y extraeconómicos- a esta nueva función ~ 
proporcionar ma~o de obra relativamente barata al sector exportador. 

, Desde este momento, la principal articulación que caracteriza el pro 
ceso de acumulación en el centro -expresada por la existencia de una 
re~ación objetiva entre la remuneración del trabajo y el nivel de de 
sarrollo de las fuerzas productivas- desaparece por completo. La remu 
neración del trabajo dentro del sector exportador será tan baja como 
las condiciones económica, sociales y políticas lo permitan. En este 
caso, el nivel de desarrollo de las fuerzas productivas será heterogé 
neo (mientras que en el modelo autodependiente era homogéneo) y avan= 
zado (a veces muy avanzado) en lo que respecta al sector exportador pe 
ro atrasado en el rest~ de la economía, siendo dicho atraso -sosteni~ 
do por el sistema- la condición que permite al sector exportador bene 
neficiarse de la mano de obra barat~'. 

La mayor dispersión de las composi9iones orgánicas de los capitales en 

los países periféricos, según ~n, es lo que explica la persistencia de una 

distribución desigual de 'las productividades sectoriales al no desarrollarse 

el capital por igual en todas las ramas. Este factor explica las diferep

cias sectoriales de remuneraciones "y constituye el aspecto principal del 

~1)	 Amin S. Desarrollo autodependiente, autonomía colectiva y nuevo orden 
económico internacional. Nueva política. Vol. 1: NR 4, octubre-mar
zo, México 1977. pág. 69. 
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problema de la desigualdad distribución del ingreso en el Tercer Mundo", 

Menciona otros factores secundarios derivados del "carácter imperfec

to del desarrollo del capitalismo": la débil uniformización del tiempo de tr~ 

bajo (entre la agricultura y el sector urbano), las tasas de ganancia dife

rentes para el capital monopolista extranj~ro y el capital nacional, los n~ 

veles de empleo en zonas urbanas y rurales que influyen en la repartición 

del ingreso entre los salarios y los ingresos de·la empresa y la propiedad, 

las estructuras de la distribución de los ingresos de las empresas en las z~ 

nas urbanas, la distribución de la oferta de trabajo según niveles de cali 

ficación y de la organización sindical y política de los diferentes grupos 

que determinan en parte la distribución de los salarios (1). 

La consecuencia social de tales procesos es la pauperización de las' ma .	 
'sas trabajadoras a través de un conjunto de mecanismos: 

J , 

"cuyas formas son heterogéneas: Proletarización, semiproletarización 
y empobrecimiento sin proletarización del campesinado: urbanización y 
acrecentamiento masivo del desempleo y del sub-empleo, etc: por lo tan 
to la función del desempleo y del sub-empleo es diferente en este ca
so, de la que desempeña en el modelo central; el peso del desempleo ase 
gura una remuneración mínima del trabajo relativamente rígida y blo~ 
queada tanto en el sector de exportación como en el de producción de 
lujo; el salario no aparece a la vez como costo y como ingreso' crea
dor de demanda esencial al modelo sino solamente como costo, puesto que 
la demanda se origina en el exterior o en el ingreso de las categorías 
sociales privilegiadas" (2). 

Para el análisis de los desniveles entre regiones y entre sectores pr~ 

ductivos al interior de las ciudades en países con un grado importante de d~ 

sarrollo industrial para el mercado interno resulta relevante la interpret~ 

ción proporcionada por Frenkel (3). Este autor explica estos desniveles por 

la desigualdad de la estructura de apropiación del producto al existir y ma!! 

tenerse entre los sectores productivos obstáculos a la movilidad tanto del 

capital como del trabajo: El primer obstáculo se relaciona con las estruc

(1)	 Amín S. Desarrollo desigual. Edit. Ciencia Marxista. Medellín S/F , 
pág. 34. 

(2)	 Amin S. Desarrollo autodependlente, autonomía colectiva y nuevo orden 
económico internacional. Op. cit. pág. 72. 

(3)	 Frenkel R. El intercambio Des~gual en el Comercio InterregionalMimeq 
S/F. 



,
 

- 7 

turas oligopólicas de mercado existentes en algunas ramas especialmente en 

en la industria, las "barreras de entrada" al capital permiten obtener ta

sas de ganancia mayores que en el sector competitivo. Los obstáculos a la 

libre movilidad del trabajo en el sector industrial tienen que ver conelp~ 

der de negociación de los sindicatos determinando salarios urbanos más ele 

vados que los agrícolas. Es decir que al interior de las ciudades y entre 

regiones se. generan y mantienen tasas de ganancia y salarios diferenciales. 

Estas condiciones de la acumulación capitalista a través de SUs conse 

cuencias sobre el nivel de vida de las clases trabajadoras determinarán' de

sigualdades en el consumo individual y colectivo de diferentes sectores so

c~ales. 

2. A continuación pasaremos a considerar las contradicciones que se pla~ 

tean entre las necesidades de reproducción de la población y las con

diciones capitalista~ de producción de los bienes y servicios de consumo co 

lectivo. 

La ciudad es una concentración de mano de obra y es también un conju~ 
l. 

to de medios de producción que requieren las empresas industriales. La ciu-
I 

dad "produce y reproduce las condiciones generales de la producción capita

lista" (1). Para que se reproduzca la fuerza de trabajo se requieren equi

pamientos colectivo de consumo, 'enseñanza, formación profesional, salud, vi 

vienda y para que produzcan las empresas industriales se requiere un conj~ 

junto de infraestructuras físicas como energía, agua, medios de transporte, 

electricidad, etc. 

Se plantea una contradicción entre el hecho de que los bienes y servi 

cios de consumo colectivo son requeridos por el capital para una reprodu~ 

ción adecuada de la fuerza de trabajo y en ciertas· coyunturas exigidos por 

los sectores populares y por otro lado, son en general no rentables para 

la producción capitalista (2). La tentat~va ae superación de esta contra

dicción se da por medio del financiamiento público. En los países perifér! 

(1)	 Topalov Ch. la urbanización capitalista. Editor.ial Edicol. México, 1979, 
pág. 26. 

(2 ) CASTELLS.M. Crisis del Estado, consumo colectivo y contradicciones ur 
banas en Le Crise de l'Etat Comp. Poulantzas N. Ed. PUF. París,1976.
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cos , los b~jos niveles de salarios de trabajadores hacen que eseos deban acu 

dir a otros mecanismos para satisfacer sus necesidades•. se desarrollan una 

serie de mecanismos específicos a cargo de instituciones privadas, de. la f~ 

milia y de la comunidad. Las exigencias de los trab~jadores estarán defini 

das por las condiciones objetivas, ~conómicas y técnicas de la sociedad a 

que pertenecen, por la ideología dominante así como por el grado de organi

z~ción de acuerdo a la correlación de fuerzas en un momento dado. Se trata 

de necesidades relativas. 

En el caso de la vivienda, además de 10s niveles de ingtesos y de la 

capacidad y disposición del Estado de otorgar subsidios para la próducción 

hay que tener en cuenta los factores que 'inciden en su alto precio de merca 

do. 

a)	 La necesidad de ,pagar una renta por la utilización del suelo en un 

régimen de propiedad privada del suelo; 

b)	 La baja productividad del sector construcción que tiende a encare 

cer los precios de las viviendas con respecto a otros bienes. 

c)	 El largo período de rotación que supone ~recios de mercado altos 

que	 garanticen la rentabilidad del capita~ o remuneren al capital 

de circulación. 

COmo la producción capitalista de viviendas en América Latina excluye 

a la moyor parte de los sectore~ populares, estos recurren a formas espont! 

neas de reproducción de su fuerza de trabajo: la tugurización, las invasio

nes y la autoconstrucción. 

3.	 En generaL en América Latina, las políticas urbanas han contribuído al 

desarrollo del capital en genera'l y al desarrollo de l, capital canstru~ 

tor y promotor. Esta afirmación no supone reducir al Estado en un mero eje

cutor de los intereses económicos del grupo,· dominante (1). Se reconoce su 

rol dual de fomentaz; la acumulación de capital. y de mantener el orden social 

(1)	 Lojkine J. Le marxisme, L'etat et la question urbaine. Presses univer 
aitaires de France. París. 1977, aplica la teoría del capitalismo mo
nopolista de Estado a la política y al desarrollo urbano. I 
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que le sirve de base. El predominio de un aspecto u otro dependerá de que 

la contradicción entre las necesidades del capital y las necesidades de la 

fuerza de trabajo se haya vuelto en un determinado momento una situación "crí 

tica", una cuestion prioritaria. El sector beneficiado por las políticas 

estatales es determinado de acuerdo a las relaciones entre fuerzas políti

cas, en las luchas por la concentración o la distribución del proceso de ac!,!. 

mulación. 

Las líneas políticas seguidas por los aparatos del Estado en ocasio

nes no sirven de manera inequívoca los intereses de uno de los' grupos en pU!i 

na. Puede suceder que 'se presenten contradicciones fruto de lm compromiso 

entre intereses económicos y políticos en pugna. 

Harloe señala con claridad la insuficiencia de las teorías del Estado 

que dan por supuesto el objetivo de la acumulación y legitimación sin ning~ 

na clase de intermediación al expresar: 

"Peró estos compromisos no sueJ,en dar solución satisfactoria al pro
blema en cuestión~ porque ello implicaría la completa s~rdinaciónde 
algunos de estos intereses a favor de otros. Dos consecuencias de es 
te problema son el uso de la ideología para "-racionalizar" propuestas 
de gobierno y el hecho de que las acciones del Estado den a menudo la 
impresión de que resuelven un problema solamente para crear otro, ori 
ginando así la necesidad de ulterior intervención. Por esta última ra 
zón es por lo que la intervención del Estado suele producirse no con
forme a una idea serena y reposada, fruto de algún plan "racional" y 
amplio destinado a resolver un problema neto y definido, sino, parcia! 
mente, en respuesta a una crisis inminente o efectiva, y de una mane 
ra contradictoria" (1). 

Es así que un análisis detallado de las políticas específicas se ale

ja de una consideración simplista del Estado como agente monolítico.mostr~~ 

do las diferentes fuerzas en juego "e identificando los puntos débiles en la 

estrategia general. 

(1) Harloe M.H. La vivienda y el Estado: últimas innovaciones en el Rei
no Unido en Revista Internacional de Ciencias Sociales. Vol. XXX. N.lI. 3 
1978. París pág. "633. 
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CAPITULO !II 

EL DESARROLLO URBANO DE GUAYAQUIL Y LOS
 

PROBLID~S. DE VIVIENDA Y SERVICIOS
 

. 
l. Introducción 

Para entender Las características específicas de la urban í.aac í.ón de Gu!. 

yaquil, es necesario analizar la evolución de la formación social ecuatoria 

na y del modelo de acumulación a fin de ubicar el rol.de esta'ciudad en el 

espacio socio-económico 'y su incidencia en lbs problemas de equipamiento co 

lectivo y vivienda. 

El análisis de las modalidades del proceso de acumulación relevantes 

para la explicación del desarrollo urbano exigiría el estudio de los siguie!!, 

tes aspectos: 

La distribución espacial.~re-existente;
 

Las características del sistema productivo y de las relaciones so
 

ciales en el agro;
 

Las características del desarrollo industrial; de las desigualda


des sectoriales, del empleo de capital y de fuerza de trabajo;
 

Las contradicciones de intereses entre las distintas fracciones de
 

las clases dominantes y ~e éstas con las clases subalternas y su
 

manifestación a nivel de los diferentes aparatos del Estado;
 

Las políticas de asignación de recursos y de distribución de los
 

servicios.
 

En el análisis de la estructura interna de la ciudad es particularme!!, 

te relevante la consideración del papel que juegan los asentamientos espon

táneos, el capit~l constructivo y promotor y la acción del estado en rela

ción a la renta del suelo. 

El carácter parcial de los estudios existentes y la imposibilidad de 

realizar en este trabajo un análisis integrado de la naturaleza del indica

do, nos obliga a reducir nuestro trabajo a señalar las relaciones entre el 

- 11 
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crecimiento urbano de Guayaquil y algunas características del desarrollo ca 

pitalista de la ciudad. 

La investigación sobre esta temática deberá ser un proceso colectivo 

en el que confluyan investigaciones sobre situaciones particulares del pas~ 

do o del presente. 

2.	 El Desarrollo Urbano de Guayaquil 

2.1.	 La Etapa Cacaotera 

Si bien en la Colonia y hasta mediados 4el siglo XIX Quito aventaja en 

población a Guayaquil, a partir de 1.857 esta última la supera. 

CUADRO 1
 

POBLACION DE LAS PROVINCIAS DE GUAYAQUIL Y QUITO 1779-1780; 1857-1858.
 

1779 
1780 

1825 . 1840 1857 
1858 

Tasa creci
miente 

1780-1858 

Guayaquil 22.644 55.048 62.565 91.'620 1.8 

Total Costa 32.822 74.844 91.435 128.257 1.8 

Quito . 59.391 65.605 72.712 85.915 0.5 

Total Sierra 400.949 400.210 525.857 620.040 0.6 

fUENTE:	 Hamerly M. Historia Social y económica de la Antigua Provincia de 
Guayaquil. 1763-1842. Archivo histórico del Guayas. Guayaquil 
1973. 

El crecimiento poblacional de la costa tiene que ver con el rápidocr~ 

cimiento de la demanda de cacao en el mercado mundial. ~amerly distingue dos 

períodos de auge cacaotero, el primero entre 1763 y 1842 Y ei segundo post~ 

rior a 1860. 

Los datos muestran que durante el primer período la provincia de Gua

yaquil tine tasas de crecimiento más altas que las de Quito debido a despl~ 
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zamientos de la población Sierra-Costa. El impulso económico de la costa 

se realizó además, a partir de otros cultivos para el consumo' interno y de 

actividades complentarias a la exportación e importación las oue determina

ron el desarrollo del sector terciario del puerto. 

Un documento de fines de siglo describe Guayaquil como: 

"Primer puerto del Ecuador y uno de los principales del Pacífico, Gua
yaquil es en Amérdica del Sur, un centro mercantil, aarícola e indus
trial de primer orden •••. El astillero para construcción de buaues 
goza de antigua y merécida fama. y es, .sin disputa, uno 'de los prime
ros del Pacífico'. Entre otros establecimientos industriales hay los 
siguientes: Fábricas de cerveza, hielo y gas, (sociedades anónimas), las 
de fundición, una "La Fama" perteneciente a la Sra. Doña Adela S. de 
InderUbu, en la que se reparan los vapores fluviales que le pertene
cen, otra de Don Miguel Teodosio Haro, la de soda y jarabes de Don 
Juan Jolfieri y la de g~lletas de Don Benito Castagnetto, las de pre
paración de ],.icores de Moreno Hnas, y Don Aníbal r,onzález, las de hie
lo de Don Manuel Noboa y don Guillermo Terán¡ las de aserrío de made
ra de Don Camilo Palomeque y Don Ricardo Ocampo¡ la de cigarrillos de 
"La Corona" de Don J.M. Urgellés¡ las de chocolates de AlfonsQ Rogge
roni y Seglae¡ la de jabón de M.T. Haro¡ las de soda de non Manuel Al
vera y Don Carlos Tasara, etc ... Los talleres de carpinteros, sastre& 
zapateros, pintores, hojalateros, cigarreros, etc ••• están diseminadas 
por toda la ciudad••• Guayaquil es residencia del C,obernador de la. Pro 
vincia .••• y de la Municipalidad más rica del País ••• " (1). 

Con la diversificación de ],.as actividades urbanas se desarrolla la cla 

se trabajadora: 

"En 1913 se celebra por.primera vez en el Ecuador el 1l:. de mayo, día 
internacional del trabajo. Mientras en Quito la celebración nace co
mo una inocente "fiesta del trabajo", en Guayaquil culmina con qran 
asamblea popular promovida por la C.O.G. en las que 13 orqanizaciones 
obreras del GUayas elaboran un proyecto de ley de accidentes de tra
bajo ..• " (2). 

Los datos disponibles hasta 1950 son escasos y a veces poco confia

bIes,	 a pesar de ello indican el rápido crecimiento de la Costa en época de 

auge de la producción y exportación de cacao (1860-1920). 

U)	 El diario de "avisos" de Guayaquil, Ecuador. El Ecuador en Chicago . 
New York. 1984. pág. 83. 

(2)	 Duran B.~. Historia de las organizaciones Laborales 1890-1920 INFOC. 
División de estudios históricos y sociales del movimiento Laboral. 'En

\ 
prensa~ pág. 3. 
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Chiriboga afirma que el incremento de la fuerza de trabajo era funda

mental durante el siglo XIX para las plantaciones cacaoteras y~ que la po

blaci6n costeña era reducida en relación a la serrana. Para aumentar la pr~ 

ducción era necesario la migraci6n pero el sistema productivo de la sierra 

ataba	 al indígena a la tierra. Es así que la Revolución Liberal de Alfaro 

de 1985 produjo cambios en las relaciones de producción de la sierra que be 

neficiaron a los productores de cacao. Por otra parte, 2 años después, en 

1897 Quito y Guayaquil quedan unidas por la carretera que parte de Quito y 

por el ferrocarril que parte de Guayaquil (1). 

El período de auge cacaotero se define hacia 1920. La crisis del ca

cao ha sido atribuida a diferentes factores (2) siendo probablemante el fac 

tor decisivo el descenso de los precios del cacao por sobre-oferta debido al 

ingreso de nuevos productos africanos. 

Se producen flujos migratorios de las plantaciones hacia los centros 

urbanos especialmente hacia Guayaquil. 

"Frente a la destrucción de las plantaciones, la reacción de la bur
guesía agro-exportadora fue simple: ausentarse definitivamente de sus 
propiedades, mantener trabajadores aparceros y despedir a la mayor par 
te de	 los jornaleros agrícolas, quienes necesariamente tuvieron que di 
rigirse a la ciudad de Guayaquil o en su defecto encontrar trabajo eñ 
las florecientes plantaciones de caña de azúcar o en los sembríos de 
arroz	 o café ••• La burguesía agro-exportadora, lo hemos visto, había 
adoptado por una serie de medidas especulativas e inflacionariasatra 
vés de sucesivas devaluaciones de la moneda,· buscando de esta manera~ 
aumentar el nivel de sobre-explotación de la fuerza de trabajo, para 
compensar sus pérdidas en el mercado internacional. El hambre ~el pr~ 

letariado aumentó sensiblemente, especialmente en aquellos trabajado
res urbanos, 'que no tenían un pedazo de tierra para cultivos de subsis 
tencia. 

(1)	 Arcos C. Merchán C. Apuntes para una discusión sobre los cambios en 
la estructura agraria serrana. PUCE. Quito. 1976. En págs 49ysgtes, 
analiza las principales disposiciones que produjeron modificaciones 
en la sierra. En pág. 44 muestra la importancia del ferrocarril en la 
integración Sierra-Costa. 

(2)	 véase Cueva A. Proceso de dominación política en·Ecuador. Ed. Crític~ 

Quito. 1972. Chiriboga M. Emergencia y consolidación de la burguesía 
agroexportadora en el Ecuador durante el período cacaotero. Revista 
Ciencias Sociales. Velo 111 Na 10-11, 1979. pág. 56 Larrea C. Auge 
y Crisis de la Exportación Bananero en Ecuador (1948-1972) un Ensayo 
Interpretativo. Inédito. pág. 147. 
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El proletariado urbano de Guayaquil estaba coristituídobásicamentepor 
los estibadores, secadores de cacao, verdadera punta de lanza del mo
vimiento obrero ecuatoriano de aquellos años y por los trabajadores 
de alumbrado, compañía de ga~, de los talleres mecánicos, del agua ~ 

table, de los tranvías y de los ferrocarriles". (1) 

En noviembre de 1922, es declarada la huelga general la cual es vio~ 

lentamente reprimida (2). 

En la década del 50 comienza el proceso de asentamiento en el subur

bio sur-oeste, en terrenos municipales y privados cercanos al 'centro de la 

ciudad, zonas bajas y fácilmente inundables~ (3). 

La carencia de datos confiables hasta 1950 impide determinar el peso 

relativo de los flujos migratorios hacia la. sierra y hacia la costa en rela 

ci6n a la crisis del sector externo entre 1920 y 1948. Es probable que el 

alto crecimiento poblacional y el estancamiento de la actividad econ6mica 

haya creado una abundante fuerza de trabajo disponible. Debetenerseprese~ 

te que ~n los últimos años de la década del 40 aumenta el crecimiento veg~ 

tativo debido a un rápido descenso de la mortalidad, lo cual actúa como un 

factor de presión sobre la tierra estimulando la migraci6n. 

Los datos del primer censo de poblaci6n de 1950 no distinguen entre 

los migrantes a la provincia del Guayas y los migrantes a Guayaquil y ade

~s tienen la limitaci6n de que 5610 tien~n información sobre lugar de na

cimiento de los migrantes y no sOQre lugar de residencia anterior. 

La proporción de migrantes de la s~erra y costa no difiere significa

tivamente. De las provincias serranas Azuay, Tungurahua Y'Chimboraz0 (jun

to con Cotopaxi y Bolívar) son las que presentan una más desigual distribu 

ci6n de la tierra. De las provincias de la costa, de Los Ríos debido a¡ e~ 

tancamiento de las exportaciones de cacao han salido trabajadores hacia GU~ 

(1)	 Chiriboga M. Conformación Hist6rica del Régimen agro-exportador de la 
costa ecuatoriana. La plantación cacaotera. Estudios Rurales Lati 
noamericanos. Vol. 2 Na 3, pág. 141. 

(2)	 La coincidencia de intereses entre trabajadores y burguesía importad~ 
ra está. explicada en Muñoz V.E} 15 Oic.1922, Opto de Publiciones Fa
cultad de Ciencias Econ6micasde la Universidad de Guayaquil, 1977. 

(3)	 El. barrio Garay el más antiguo del suburbio, data del año 1938. Expre
so, 19 de octubre d~ 1975. 
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CUADRO N~ 2 

, DE INMIGRANTES DE LA PROVINCIA DEL GUAYAS 

POR PROVINCIA DE NACIMIENTO - ~950 

Provincias	 N~ Abs. % 

Sierra 53.040 49.1 ' 

Azuay 10.660 9.9 

Tungurahua 9.782 9.1 

Chimborazo 11.630 10.8 

Pichincha 8.196. 7.6 

Cañar 3.367 3.1 

Resto sierra 9.405 8.6 

Costa 54.814 50.7 

El Oro 6.887 6.4 

Esmeraldas 3.162 .2.9 

Los Ríos 28.330 26.2 

Manabí 16.435 15.2 

'Resto costa 206 0.2 

TOTAL	 108.060 100.0 

FUENTE: Censo de Poblaci6n de 1950 

ELABORACION:	 Arias B .Alpa. Las migraciones de la pobLac í.én en la Provincia 
del Guayas. Tesis de Grado. Facultad de Ciencias Económica~ 

Universidad de Guayaquil. 1979. 

yas y fundamentalmente hacia Guayaquil, en el caso de Manabí deben haber in 

cidido comO factores de ex~ulsión las sequías y el alto crecimiento demogr! 

fico. 

Estas' afirmaciones deberían ser sustentadas en base a estudios especf 

ficos de las zonas de expulsi6n antes mencionadas y de los diferentes ciclos 

de las economías de eXpOrtación. 
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Analizando este período Larrea sostiene: 

"En rasgos generales "durante este período no hubo en ningún sector pro 
ductivo ni región significativa una esoasea de mano de obra; por el con 
trario, el subempleo que adquirió niveles elevados durante los 28 años 
de crisis del sistema exportador (1920-1948), Y que generó a nivel es
pacial la proliferación de barrios ecológicamente marginales en algu
nas ciudades como Guayaquil y que mantuvo deprimidos los niveles de vi 
da en el 'séctor rural, continúo existiendo como problema social yeco 
nómico de consecuencias agudas (urbanización hipertrofiada sin creci~ 
miento industrial, erosión y fatiga en lós suelos, en las áreas de mi
nifu~dio en el campo, etc •. ~) (1). 

\. 

2.2. La Etapa Bananera 

Hacia comienzos de la década de~ ~o se inicia una nueva etapa en los 

flujos hacia las ,provincias de la costa. La expansión de la producción del 

banano a partir de los años 50 sobre la base de unidades de producción me

dianas y pequeñas fundamentalmente, provocó en la costa un incremento de tra 

bajo que estimuló a los trabajadores de la sierra a migrar (2). El cuadro 

Na 3 muestra el elevado crecimiento.poblacional de la costa. 

CUADRO Na 3 

POBLACION DE LAS CIUDADES DE qUITO Y GUAYAQUIL Y DE 

LAS ZONAS URBANAS DE LA SIERRA Y DE LA COSTA 

Tasas de 
1950 1962 crecimiento 

Quito 212.135 354.746 4.4 

Sierra urbana 485,475 744.387 3'.6 

Guayaquil 266.637 510.804 5.6 

costa urbana 422.893 857.533 6.1 

TOTAL PAIS 3.202.757 4.476.007 2.8 

FUENTE:' Censos de población 1950 y 1962. 

(1) Larrea C. Op. cit. pág. 150. 

(2) Ibid. pág. 46. Distingue un período de auge pre-bananero 1941-1948 el 
boom entre 1945-1955 y un auge moderado de 1955-1965. 
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burante el auge bananero adquieren impOrtancia las funciones de pre~ 

tación de servicios a la agricultura, las tareas de preparación de la expoE 

tación y transporte que son ricas en enlaces que permiten la expansión de 

ciudades intermedias. 

Las diferentes tasas de crecimiento migratorio indican que hacia Gua

yaquil se dirigieron más migrantes que hacia el resto de la provincia (1) • 

Es posible que haya habido diferentes subperíodos al interior del período i!! 

tercensal: al comienzo deben haber habido importantes contingentes migrato

rios hacia las plantaciones mientras que más adelante habrían'cobrado mayor 

intensidad los movimientos hacia las ciudades que se desarrollan en torno a 

la comercializaci6n del banano. 

CUADRO NJI. 4 

TASAS DE"CRECIMIENTO DEL GUAYAS Y GUAYAQUIL A~OS 1950 - 1962 

crecimiento 
vegetativo 

crecimiento 
migratorio Total 

Guayas 

Guayaquil 

3.2 

2.8 

3.2 

2.8 

4.4 

5.6 

FUENTE:	 Guayaquil Económico: DPU. Municip~lidad de Guayaquil y Arias. op. 
cit. 

Con respecto a la procedencia de los migrantes se observa que la ma

yor parne de estos son costeños (54.7%). Aunque los datos del 62 no son coro 

parables con los del 50 (en éste ·último se consideró el lugar de nacimiento 

y no la residencia anterior) resalta la alta contribución migratoria de Ma

nabí. 

(1) Durante este período continúa la,eXpansión del suburbio suroeste 
~ 

aSl 

por ejemplo Cristo del Consuelo se inicia a mediados de la década del 
50. Como se mostrará en el capítulo IV el suburbio alcanza en el pe
ríodo 1950-1962 una tasa del 14.6 y se densifica la zona central. 
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CUADRO NR 5 

, DE INMIGRANTES DE LA PROVINCIA DEL GUAYAS 

POR PROVINCIAS DE RESIDENCIA ANTERIOR 1962. 

Provincias de 
Residencia anteriqr 

Sierra 

Azuay 

Chimborazo 

Pichincha 

Cañar 

Tungurahua 

Jü!sto sierra 

Costa 

Guayas 

Los Ríos 

Manabí-

El Oro 

Resto costa 

TOTAL 

Na Abs. , 
85.948 

18.189 

18.428 

15.405 

8.322 

13.150 

44.9 

9.5 

9.6 

8.0 

4.3 

6.9 

104.788 

"13...330 

35.430 

40.059 

9.969 

54.7 

7.0 

18.5 

20.9 

5.2 

191.529 100.0 

FUENTE: Censo de Población 1962 

ELABORACION: Arias B.A. op. cit. 

Middleton (1) sostiene que "en este período intercensal (se muestra) co 
mo las decisiones sobre la producción y eXP9rtación por parte de las 
empresas multinacionales en la producción y exportación de bienes pri 
marias afectaba a la redistribución geográfica e intersectorial de la 
fQerza de trabajo. La decisión de promover al Ecuador como c~ntro de 
la producción mundial y el apoyo que el Estado ecuatoriano dio a la 
compañía mediante .sus políticas financieras I de obras públicas y de co 
Ionización aseguró cambios básicos en la estructura de producción del 
país que provocó esta redistribución~de la fuerza de trabajo". 

(1)	 Middleton A. Distribución del Gasto Público y migraciones Internas -en 
el Ecuador. Documento FLACSO. Quito.' 1979 - pág. 40. 
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Del análisis sectorial que este autor hace de la P.E.A. que migra a la 

costa resulta que Guayas en'el período 50-62 muestra un incremento de 3~487 

personas trabajando en servicios, incremento similar al de la agricultura y 

un incremento de 17.610 en comercio. Es decir que se incorpora más fuerza 

de trabajo al terciario que a la agricultura lo que tiene que ver con el cre 

cimiento de Guayaquil como centro financiero y de comercialización del ba

nano. . 

Se ha visto como Guayaquil durante la etapa agro-exportadora del ca

cao y del banano es la ciudad polo principal estando las características de 

su crecimiento vinculadas al desarrollo del EPctor agro-exportador. Quito, 

en cambio, crece como polo secundario cuya expansión está relacionada con 

el desenvolvimiento de fUnciones burocráticas. 

Larrea (1) ha mostrado la importancia del comercio exterior en el fi

nanciamiento del Estado en el período. 1948-1972: 

"La estructura tributaria del país durante estos aijos está sustentada 
principalmente en los impuestos al comercio exterior, qué constituye; 
la fuente principal de los ingresos del Estado". 

Comparando la composición de los ingresos tributarios de los gobier

nos centrales de cinco países latinoamericanos en 1970 agrega: 

"Ecuador se distingue de todos los demás, tanto por la escasa siqnifi 
cación de sus impuestos a la renta y al patrimonio (16\) como porque 
el porcentaje de los impuestos al comercio exterior es muy superior 
(60)\." 

Esta constatación permite comprender la relevancia de los descensos de 

las exportaciones en relación a la capacidad de importar y al gasto público. 

El desarrollo urbano de la etapa bananera ha sido·concentrador origi

nando un proceso de desarrollo desigual en cuanto a niveles de ingresosyde 

(1) Larrea C. op. cit. pág. 36. 
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pr04uctividad (1). Del estudio de la estructura de apropiación social en la 

rama vertical bananera Larrea concluye: 

"La fracción del producto que puede'destinarse a la reinversión,en é~ 
ta o ~n otras actividades económicas está predominantemente en manos 
de un reducido número de empresas exportadoras, principalmente extran 
jeras. La parte apropiada por las empresas nacionales, significativa 
también, corresponde a empresas que tienen su sede en Guayaquil. 

Además los ingresos percibidos por los productores se consumen tam
bién en gran parte en Guayaquil, ya que este 'grupo social se originó 
en los estratos medios urbanos del Puerto y los productores y sus f~ 

milias, como lo menciona el informe de CIDA, frecuentemente residen en 
Guayaquil. 

De esta manera, la parte del producto de la rama bananera que se dis
tribuye y consume·en el sector rural está compuesta principalmente por 
los salarios de los trabajadores, que. se destinan a su subsistencia 
física en difíciles condiciones de vida .•. 

Dadas	 estas características, la expansión de la economía nacional se 
manif~esta, en el sector urbano y particularmente en las dos mayores 
ciudades que se concentra la demanda, en un aumento de los niveles de 
ingreso y de consumo de las clases dominantes, y de los sectores me
dios vinculados al Estado y al sector terciario. Esta expansión gene 
ra una inversión (construcción, servicios y más tarde industria) que 
se concentrará también en las áreas polares~ incrementando el grado de 
concentración metropolitana de la actividad económica" (2) . 

En el	 período 1962-1974, se advierten cambios significativosenel pr~ 

ceso de urbanización del paí~: el porcentaje de población urbana de Quito 

sobre	 el total urbano permanece estacionado, el de Guayaquil disminuye, cr~ 

ciendo significativamente la población urbana que se concentra en centros de 

20.000 habitantes y más (3). Quito pasa a tener una tasa de crecimiento 

más alta que l~ de Guayaquil (4.4 y 4.0% respect~vamente) pasando a consti 

tuirse en centro de migraciones para la sierra. 

(1)	 Larrea C. op. cit. compara la distribución de ingresos del área urba
na de la encuesta de 1968 con la distribución de ingresos del área ru 
ral de PREALC para 1965 concluyendo que el 10% de la población rural 
se apropia casi del 60% del ingreso del sector 'mientras que en el área 
urbana el 15% de la población recibe la mitad de los ingresos. 

(2)	 Larrea C. Opa cit. pág. 159. 

(3)	 Carrón J.M. El proceso de,urbanización del Ecuador. 1962-1974 docu
mento FLACSO. Quito. 1978. 
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El crecimiento de las ciudades intermedias -que ya se observaba en el 

anterior período intercensal- es particularmente notable en ciudades de la 

costa, sobre todo en los casos de Machala, Santo Domingo, Milagro y Quevedo. 

A partir del análisis de los datos censales Carrón afirma que: 

"se pasa de una situación en que las migraciones sierra-co.sta consti 
tuyen casi la totalidad de las migraciones internas del pats a ot ra en 
que adquieren predominante importancia las migraciones intraprovincia 
les (en el interior mismo de la provincia) y las migraciones intrarre 
gionales (sierra-sierra, costa-costa, oriente-oriente) ti .(1) 

El incremento de la fuerza en Pichincha y el descenso de los fluios 

migratorios'de la sierra hacia la costa tienen que ver con la concentraci~n 

de inversiones privadas y estatales y con las ·transformaciones operadas en 

la agricultura serrana. 

( 
Es necesario identificar los cambios operados en la estructura agra

ria de las provincias de la costa a partir de la crisis del banano que co

mienza en 1965 (2) Y de las leyes agrarias. Para 1974, se puede observar un 

fuerte desarrollo del minifundio, las superficies menores de 5 há. se han 

casi triplicado. Manabt, Guayas y los Rtos son las provincias en las que más 

se ha	 desarrollado este proceso: 

"Este fen6meno se explica por la distribuci6n de pequeñas parcelas b~ 

jo el amparo de la ley de Reforma Agraria y especialmente por el Qe
creto 1001 que prohibe las formas precarias de tenencia de las gran
des haciendas arroceras. Al mismo tiempo, responde a un desesperado 
intento de un subproletariado cada vez más nume~oso, de no romper de
finitivamente su ligazón con la tierra como estrategia de subsisten 
cia. (3) 

(1)	 Carr6n J.M. Ibid. pág. 25. 

(2)	 Larrea C. op , cit; pág. 43 muestra que la capacidad adquisitiva de la~ 

exportaciones de banano a partir de 1964 tienen una tendencia declí 
nante produciéndose una brecha entre volumen y capacidad adquisitiva 
de modo que en 1976 éste tiene una magnitud similar a la de 1954 con 
un volumen exportado de casi el doble. 

(3)	 CIESE 15 años de reforma agraria en Ecuador. Boletín Informativo 2 , 
197.9. 
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El cuadro NA 6 muestra la procedencia de las migraciones internas a la 

provincia del Guayas en 1974. 

CUADRO NA 6 

J 

, DE INMIGRACIONES DE LA PROVINCIA DEL GUAYAS POF 

PROVINCIAS DE RESIDENCI~ ANTERIOR. 1974 

Provincias de 
Residencia'anterior Na Abs. 'l. 

I 

Sierra 101.862 24.8 

Azuay 22.562 5.4 

Chimborazo 21.971 5.2 

Pichincha 17.·586 4.2 

Cañar 10.691 2.6 

Tungurahua 11.535 2.8 

Resto sierra 17.517 4.6 

Costa 316.241 75.4 .r 

Guayas 163.564 
1 

39.0 

Los Ríos 47.892 11.4 

Manabí 76.478' 18.2 

El Oro 15.347 3.7 

Resto costa 12.960 3.1 

TOTAL 191.529 100.0 

FUENTE: Censo de Población 1974 

ELABORACION: ARIAS B.A. op. cit. 

De la comparación con las cifras del censo de 1962 resulta una dismi

nución relativa del apor~e de la poblaci6n de la sierra, hay que hacer la 

salvedad de que los datos censales no dan c,uenta de la llamada migración te!!!. 

poral o estacional que se emplea en la cose~ha del arroz, la recolección del 

café o el corte de la caña. 
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Llama la 'atención el descenso tanto en números absolutos como re l at tvos 

de los migrantes procedentes de Tungurahua lo cual tal vez está relaciona

do con el desarrollo comercial e industrial de Ambato y con procesos de mi

gración dentro de la sierra. Pero el cambio más importante tiene que ver 

con el notable incremento de las migraciones al interior de la provincia del 

Guayas que pasa del 7.0% en 1962 a 39.0 en 1974. Las tasas de crecimiento 

de los diferentes cantones de la Provincia del Guayas muestran una maraña de 

flujos migratorios entrecruzadQs que seguramente tienen que ver con facto

res específicos que sería necesario identificar. Si bien la ciudad de Gua

yaquil (1) es el centro que nuclea el mayor número de migrantes obras ci~d~ 

des de la provincia tienen importantes tasas de crecimiento como Daule, El 

Empalme, Milagro, Naranjal, Salinas, Santa Elena, y Urbina Jado. 

El siguiente cuadro muestra la alta proporción de migrantes de origen 

urbano de la zona urbana de la provincia del Guayas lo cual es indicio de mo 

vimientos migratorios escalonados que tienen su origen en el. área rural o 

en pequeños centros poblados. 

El importante peso de las migraciones intraprovinciales debe ser vin

culado a la implementación de proyectos de desarrollo agrícola en la Cuenca 

del Guayas, en el futuro será necesario evaluar la repercusión de la cons

trucción y puesta en marcha de la represa de Daule Peripa sobre losrnovirnie~ 

tos de población en la .región y sobre el posible incremento de la migración 

hacia la zona metropolitana. 

Para la explicación del proceso de urbanización de Guayaquil debe t~ 

nerse en cuenta además del crecimiento demográfico y de la inadecuación del 

sistema agrario para absorber mano de obra, la existencia de fuerza de tra

bajo sobrante que supera la capacidad de absorción de las industrias y de 

los servicios de mayor productividad lo cual derivará en una alta propor

ción de actividades que aumenta el sector terciario de baja productividad 

provocando el subempleo. 

(1) El suburbio suroeste continúa densificándose, ver Cuadro N2 4 del Ca
pítulo IV. 



- 25 

CUADRO Na 7 

'\ DE INMIGRANTES AL AREA URBANA DE LA PROVINCIA DEL 

GUAYAS POR PROVINCIAS DE RESIDENCIA ANTERIOR SEGUN ZONA 

DE ORIGEN 1974. 

Provincias de Re- Zona Urbana Zona Rural 
sidencia anterior NJl Abs' \ NJl Abs. \ TOTAL 

Sierra 57.428 73.3 20.932 26.7 78.360 

Azuay 11.053 69.4 4.866 30.6 15.919 

Chimborazo 10.614 66.6 5.313 33.3 15.9~7 

Pichincha 14.859 96.0 623 4.0 15.482 

Cañar 3.511 52.6 3.167 47.4 6.678 

Tungurahua 7.481 77 .9 2.122 22.1 9.603 

Resto sierra 

Costa 130.616 64.3 72.502 35.7 203.118 

Guayas 51.201 56.6 39.960 43.4 92.161 

Los Ríos 27.617 76.4 8.514 23.6 36.131 

Manabí 33.149 64.5 18.243 35.5 51. 392 

El Oro 8.~00 77 .8 2.497 22.1 11.297 

Esmeraldas 8.849 .72.9 3.288 . 27.1 12.137 

FUENTE: Censo de Población 1974 

ELABORACION: ARIAS B.A. op , cit. 
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2.3. El Desarrollo Industrial 

No discutiremos las características específicas del modelo de creci

miento industrial del Ecuador y las peculiaridades del desarrollo industrial 

de Guayaquil, temas sobre los cuales la literatura existente es muy escasa 

y que por otra parte exceden los límites de este trabajo. Nos limitaremos 

a considerar algunos e·fectos del desarrollo industrial sobre los procesos uE. 

J¡>anos. 

La etapa agro-exportadora promovió el desarrollo de obras de infraes

tructura y de sectores sociales incorporados al mercado interno 10cualcre6 

las precondiciones indispensables para el proceso de industrializaci6n de la 

década de los 60. Los préstamos externos y la inversi6n d~recta se eleva 

de 29.7 millones de d61ares en 1961 a 78.9 en 1968 (1). El desarrollo de 

la industria fabril presenta altos índices de capital por persona ocupada y 

elevados porcentajes de insumos extranjeros. 

La mayoría de las nuevas industrias se asentaron en Quito y Guayaquil 

como se desp~ende del siguiente cuadro:. N~ 8. 

El mayor porcentaje de valor de la producci6n en Guayaquil debe estar 

vinculado a la importancia de la agroindustria tradicional de la costa mien 

tras que en Quito predominan las empresas textiles, de bebidas y alimentos, 

productos químicos, cauchos y electrodomésticos. Es así que. la producci6n' 

de Quito tiene un alto componente importado y baja ocupaci6n de mano de obra 

en relaci6n a Guayaquil. (2) 

Considerando la distribuci6n de la PEA. por sectores de actividad se 

observa que el sector que más creci6 en empleo fue el comercio y en segundo 

lugar los servicios, ello se relaciona con el descenso de las posibilidades 

ocupacionales en el agro y con la incapacidad de absorci6n del sector manu 

facturero. 

(1)	 Baez R. Hacia un desarrollo moderno. Ecuador, Pasado y Presente.In~ 

tituto de Investigaciones Econ6micas de la Universidad Central. Quitu 
1975. pág. 250. 

(2)	 JUNAPLA. Estructura espací.af de la industria ecuatoriana. Divisi6n de e~ 

tudios Regionales junio 1979. Cuadros 15-16. En 1976 Pichincha tiene un 
42.76\ de materias primas nacionales y 52.74% extranjeras que en Guay~ 

quil los porcentajes son 69.6~ y 30.40 respectivamente. 
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CUADRO Na 8
 

CONCENTRACION REGIONAL DE LA INDUSTRIA FABRIL
 

Provincias Na Estab1eci 
. -mientos 

Personal 
OC\.Példo 

Valor de la 
Producci6n 

1963 1973 1963 1973 1963 1973 

Guayas 

Pichincha 

Resto 

36.8 

39.0 

21.5 

39.9 

37.1 

23.0 

41.4 

35.7 

22.9 

39.5 

38.3 

22.2 

54.4 

25.9 

19.7 

53.4 

28.2 

18.4 

PUENTE: Encuestas Industriales 1963-1973. IMEC 

ELABORACION:	 PROCONSULT tomado de Montaño y ~gard Visi6nsobre1a industria 
ecuatoriana. 

CUADRO Na 9 

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN GUAYAS Y PICHINCHA
 

PO~ SECTORES 1950-1974 (\ DE INCREMF:NTQ)
 

Agricultura Manufactura COmercio Servicios 
50-62 62-74 50-62 62.74 50-62 62-74 50-62 62-74 

Pichincha 33.4 12.5 31.8 22.9 20.5 ·130.0 41.6 82.4 

GÜayas 52.9 25.2 32.2 14.8 72.9 73.7 41.5 75.5 

TOTAL	 PAIS 32.1 11.9 -28.7 7.7 38.5 94.7 31. 7 72.8 

FUENTE: Censos de Poblaci6n 

ELABORACION: Alan Middleton - FLACSO 

Si bien en Comercio y Servicios se incluye el empleo profesional, la 

parte mayoritaria comprende actividades de baja remuneración. Se ha estima 

do que entre desempleados y subempleados exist~n en Guayaquil unas 143.280 

perso~as en 1974, o sea,. un 24.9\ de la población y. un 52.9% de la PEA (1). 

(1)	 Becker A y E. Romero. Informe Económico del Plan de Desarrollo Urbano 
de Guayaquil. Vol. 1 Guayaq~il 1976. Pág. 76. 
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El problema ocupacional más importante en Guayaquil como en el resto del país 

es el subempleo Yé!- que la cesantía repre~enta un bajo porcentaje. (5.6% de la 

PEA y 1.7 % de la población total). Creemos pertinente la interpretación 

de Amin (1) en el sentido de que 'la hipertrofia del sector terciario se de 

be a: 

"Las condiciones de la integraeión de las sociedades periféricas en el 
seno del mercado cápitalista internacional, integración que implica 
tres efectos esenciales: 

- Primero, la competencia de las industrias de los centros dominantes 
impide a los capitales locales que se forman el acceso al área de in
versión ip'dustrial, y los encamina hacia las actividades de complemen 
to ligadas a la economía de exportación, sobre todo el comercio. 

- Segundo, la hipertrofia de ciertas actividades terciarias COñ débil 
productividad (comercio al menudeo sobre todo ambulante, serviciosmúl 
tiples, etc) es desempleo disfrazado ••• " 

En tercer, lugar, Amin llama la atención sobre el hecho de que la ren

ta agrícola puede considerársela a diferencia del benE!ficio como "no capit~ 

lista pues no debe ser necesariamente invertida, es un ingreso de monopolio 

que puede ser gastado o puede ser reinvertida". En los casos de Quito y GU~ 

yaquil parece jugar un rol importante en la inversión en construcción y en 

industrias. 

Debe tenerse presente la importancia que tiene en Ecuador la destruc

ción del artesanado en'la formaéión de abundante fuerza de trabajo subdesem 

pleada. En el cuadro Na 9 se observa que la población ocupada en la manufa~ 

tura tiene un alto porcentaje de decremento en el período 1950-1962 debido 

a que tal como dice Amín "la industria ocupa menos obreros que el número de 

campesinos que libera de la agricultura y de los artesanos qu~ arruina" (2) . 

No nos detendremos en la ya larga polémica acerca de si el sector ter 

ciario no capitalista es funcional, a -funcional 'o di funcional al proceso de 

acumulación. En el caso ecuatoriano, el desarrollo desproporcionádo de las 

actividades terciarias 'frente a un débil crecimiento industrial se' plantea 

como contradictorio con' la forma de acumulación en el caso de algunas'acti 

el)	 Amin Samir. Desarrollo Des igua,l. Editorial Ciencia Marxista. t-1edellín 
S/F. 

(2)	 Amin Samir. op. cit. pág. 66. 
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vidades que elevan el consumo global pero no contribuyen a la formación de 

plusvalía, en cambio en los casos de servicios remunerados a precios muy ba 

jos se podría considerar que transfieren a las actividades económicas de ti 

po capitalista parte de su valor. 

Debe tenerse en cuénta el crecimiento desigual al interior de los di

ferentes sectores económicos urbanos y sus implicaciones sobre la urbaniza

ción en relación a una distribución de los ingresos sumamente desigual que 

tieneri como 90nsecuencia una gran desigualdad en las pautas de consumo de 

los distintos sectores de la población. En la economía urbana (como también 

en la rural) coexisten un sector oligopólico (con tasas de qananc~as oligo

pólicas y salarios sindicales), un sector competitivo (con tasas de ganan

cias competitivas y salarios mínimos legales) y un sector no capitalista (con 

tasas de ganancias cero y remuneración de subsistencia). En un estudio rea 

lizado 'en Guayaquil, se afirma que las remuneraciones mensualQsdeempleados 

y obreros de algunas industrias de esta ciudad significan ingresos que es

tán por debajo del mínimo de subsistencia. Se constató que de un total de 

2.172	 trabajadores el 64% de ellos perciben'salarios que sólo les alcanza p~ 
, 

ra satisfacer la mitad de sus ne~esidades vitales (1). Es decir, que ni s~ . 
quiera dentro del sector capitalista de la economía se satisface las necesi 

dades de reproducción de la fuerza de trabajo (2). 

En los países periféricos, aparecen otros mecanismos específicosder~ 

~roducción de la fuerza de trabajo aparte de los mecanismos que proporcio

nan las formas capitalistas de organización social. Se trata de una serie 

de eleme~tos como la asistencia social gratuita del sector páblico y priva

do, la autoconstrucción de medios de subsistencia, las redes de reciproci

dad o ayuda mutua, que hacen posible la reproducción de los sectores popul~ 

res aumentando el ingreso familiar o disminuyendo los costos del consumo,en 

condiciones de gran precariedad. Veremos en el Capítulo IV la relevancia 

que adquieren en Guayaquil los mecanismos espontáneos de reproducción de fue!:. 

za de trabajo en relación'a la,vivienda. 

(1)	 Fajardo M.G. García de Veliz. Distribución del ingreso en el área u!:. 
bana de la ciudad de GuayaquiL Tesis de Grado. Facultad de Ciencias Ec~ 

nómicas. Universidad de Guayaquil. Año l. N~. 2. 1979. 

(2)'	 Es así que se forman en la década del 70 nuevos asentamientos precarios 
en los que los obreros industriales tienen una significativa represe~ 

tación. 
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I 

2.4 .. La Etapa Petrolera 

A partir de 1972, se produce un notable crecimiento de los ingresos del 

país que se administran por el Estado (1), la participación del Estado en las 

rentas petroleras convirtió el ing~eso fiscal en un importante instrumento 

de activación económica. El Estado estuvo en posesión de recursos que le 

permitieron incrementar sus gastos corrientes y de inversión así comd trans 

ferir fondos al sector privado. El sector privado se ha beneficiado de las 

obras de inversión realizadas directamente y por la transferencia ~e recur

sos en forma de créditos subsidiados, incentivos tributarios a la inversión 

y a las importaciones de ciertos bienes y subsidios al consumo, especialme~ 

te de derivados del petróleo. El sistema financiero se expandió; entre 1968 

y 1977 el crédito otorgádo por el Banco Central, los bancos comerciales y el 

Banco Nacional de Fomento en valores reales se duplicó. 

Los desequilibrios sectoriales se manifiestan en las marcadas diferen 

cias entre las tasas de crecimiento de 1968-1970 a 1974-1976 de los diver

sos sectores económicos. Las tasas de aumento' anual fueron relativamente al 

tas para la manufactura y la construcción 9% y 15% respectivamente; en cam

bio la producción agropecuaria se expandió más lentamente: 3.7% (2). 

En Ecuador como en otros países latinoamericanos, la expansión econó 

mica ha beneficiado a ciertos sectores elevando' ;:¡us niveles de productividad 

e ingresos permanenciendo al margen un importante número de empresas y am
• 

plios sectores de trabajadores. El sector externo sigue siendo el' financia 

dor de las importaciones de bienes de capital de un crecimiento "extraverti 

do" . 

,~ 

En el proceso de reproduccion global·de la economía adquiere gran im

portancia la formación de capital compuesta principalmente por inversiones 

en construcción de viviendas y en infraestructura. Entre 1972-1977, alrede

dor de un 50% de la formación bruta de capital fijo corresponde a construc

(1)	 CEPAL Ecuador: Desafíos y logros de la política económica en la fase 
de expansión petrolera. pág. 30 entre 1972-1976 los gastos totales re~ 

les del Gobierno Central subieron un 52%. Organismos descentralizados, 
provinciales y comunales también participaron de la expansión. 

(2)	 CEPAL. ibid. pág. 74. 
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ción (1). La particular situación de este sector y la distribución de su 

producción lo vincula al funcionamiento del financiamiento públ~co. Como se 

verá en el Capítulo IV, es posible estimar que un 25\ del valor de los cré

ditos otorgados para la construcción de viviendas son financiados directa

mente por el Estado. 

La base social para que pueda operar este modelo es el desarrollo de 

la capacidad económica en importantes sectores medios de manera de consti 
, 

tuir la demanda'en la proporción requerida. 

Según el trabajo de Moncada y Villalobas (2) entre 1968 y 1975 se re

gistró un leve deterioro de la participaci?n del 20\ más pobre de la pobla

ción del área urbana. 'También bajó la participación para el 10\ de la pobl~ 

ción que disfruta'de ingresos más altos (3). El 15\ de la población que se 

encuentra en el estrato medio superior mantuvo una participación sin cambios. 

En ~ambio, el 55\ considerado como medio, inferior y medio sufrió su cuota de 

33 a 40\. 

En este período si bien las desigualdades regionales se mantienen, se 

modifica el esquema regional por cambio del polo dominante que pasa a Qui

to donde se concentran los ingresos petroleros vía enlace- fiscal constatán

dose una pérdida relativa de dinamismo en Guayaquil. 

El Estado se ha planteado a través de la Ley de Fomento Industrial (m~ 
I 

dificada en 1973) y del Plan General de Transfor~aciónyDesarrollo1972-1979 

el problema de la distribución regional del empleo industriól. La localiza 

ción de las empresas acogidas a la Ley de Fomento Industrial, está concen

trada en Guayas y Pichincha, donde se encuentran el 81% de las empresas, el 

67\ de la inversión y el 75\ del empleo. 

(1)	 Banco Central. Cuentas Nacionales del Ecuador 1978. 

(2)	 Moncada J. Villalobos F. Distribución del Ingreso. Estructura produc
tiva y alternativas de desarrollo FLACSO. Quito. 1977. 

(3)	 Debe tenerse presente la bajaconfiabilidad de los datos proporciona
dos por los perceptores de más altos ingresos. 



CUADRO N.Il. 10
 

DISTRIBUCION REGIONAL DE GRUPOS DE OCUPACION SELECCIONADOS 1962-1974
 

categoría de ocupa
ción 1962 

Guayas 
1974 1962 

Pichincha 
1974 1962 

Total 
1974 

Empleados 
Tasas de crecimiento 
anual 

188.466 

2.6 

157.952 128.513 

4.6 

.220.020 688.257 

2.7 

951.852 

Profesionales 
Tasas de crecimiento 
anual 

12.707 

7.0 

28:697 11.919 

7.7 

29.078 46.973 

6.5 

100.500 

w 

"" 
Oficinistas 
Tasas de crecimiento 
anual 

19.453 

1.9 

24.515 14.487 

4.8 

25.338 47.972 

3.6 

73.482 

Artesanos y Obreros 
Tasas de crecimiento 
anual 

48.212 

1.8 

59.845 44.007 

3.4 

65.784 213.215 

1.8 

262.620 

FUENTE: Censos de Población tomados de Middleton A. 

ELABORACION: Propia 

op. cit. 
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CUADRO Na. 11 

DISTRIBUCION REGIONAL DE LAS EMPRESAS ACOGIDAS A LA 

LEY DE FOME~ITO INDUSTRIAL 1972-1~76 (%) 

Número Personal Inversión 
Empresas Ocupado 

Guayas .36.0 28.2 _27.0 

Pichincha 45.8 47.2 39.6 

Resto 18.2 24.6 33.4 

TOTAL 100.0 100.0 100.0 

FUENTE:	 Ministerio de Industrias, Comercio e Integración. Tomado de Middle 
ton A. op. cit. 

La inversión estatal del período está menos concentrada que la priva

da. Debido a la inversión en la refinería de Esmeraldas esta provincia p'r~ 

senta la mayor inversión, en segundo lugar aparece Cañar y en tercer lugar 

Guayaquil por la inversión en la industria del cemento, correspondiéndole a 

Pichincha sólo el 9% de la inversión del Estado. 

CUADRO Na. 12 

DISTRIBUCION REGIONAL DEL CAPITAL SOCIAL DEL ESTADO 1976 

Provincia 

Guayas 
.	 Pichincha 

Cañar 
Esmeraldas 
Imbabura 
Resto 

TOTAL 

9.6 
8.9 

10.7 
60.5 
4.2 
6.1 

100.0 

FUENTE: Middleton A. op. cit. 
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El crédito otorgado por el sistema bancario nacional se concentra en 

las provincias del Guayas y Pichincha las que en el año 1976 reúnen el 77.5% 

del cl'",édito total. En un documento de la Junta Nacional de Planificación (1) 

se sostiene que: 

"La vigenciá de una tasa real de interés negativa de los bancos del Es 
tpdo, no sólo que se ha con~ertido en un mecanismo de redistribució; 
en beneficio de los grandes empresarios y zent.Lscas , sino además en un 
mecanismo de descapitalización del campo y de las ciudades medianas y 
pequeñas, en beneficio del eje Quito-Guayaquil, más aún al subsidiar 
el costo del capital, se facilita la mecanización de las grandes em
presas lo que ha su vez " determina que las nuevas empresas no pueden 
absorber la población que se incorpora a la fuerza de trabajo. -En las 
economías inflacionarias, el crédito ha significado un subsidio al uso 
del capital. No es el caso de las empresas con bajo nivel de capita
lización, "que gen~ralrnente sólo pueden recurrir al crédito de interme 
diarios, a altas tasas de interés real.' Esta discriminación financi; 
ra facilita la alta mecanización de las empresas más poderosas y debí 
lita la de las'más pequeñas y primitivas". 

El mismo documento antes citado señala que ante el bajo costo del di

nero prestado por el Estado ciertos empresarios agrícolas luego del ciclo pr~ 

ductivo no reinvierten en el agro sino en bienes inmuebles, tierras o edifi 

caciones en Quito y Guayaquil" recurriendo para reiniciar el ciclo produc

tivo nuevamente al crédito bancario del Estado. 

Hemos	 intentado mostrar como algunas características del proceso de 

acumulación durante la etapa petrolera conducen a la persistencia y agudiz~ 

ción del crecimiento urbano de los dos grandes centros lo cual se traduci

rá en	 fuertes desigualdades socio-económicas y espaciales dentro de la es

tructura urbana. 

A continuación analizaremos los problemas de vivienda y de seryicios. 

3.	 Los Problemas de Vivienda y de Servicios 

Se presentan importantes dificultades cuando se emprende la tarea de 

estimar las necesidades de vivienda. Por un lado, el problema de deterfTIinar 

(1)	 MejíaL. JUNAPLA. Los desequilibrios regionales en el Ecuador conte~ 

poráneo. Quito. 1978. pág. 66. 
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teóricámente las normas mínimas de necesidades habitacionales y por otro,el 

problema de la comparabilidad y de la confiabilidad de la información que se 

maneja. 

Una parte de la literatura sobre necesidades sociales' (1) utiliza el 

concepto de necesidades básicas. Se trataría de un nivel de vida mínimo cu 

ya satisfacción contribuiría al desarrollo de los sectores más pobres de la 

población, de aplicabilidad ·universal. Se distinguen dos aspectos: ciertas 

exigencias ~nimas de consumo privado de l~s familias , que comprenden ali 

mentación, ·vivienda, vestimenta, equipamiento del hogar y ademas servicios 

esenciales proporcionados a la comunidad como agua potable, saneamí.errto, tran~ 

porte público, servicios de salud y educación. En el caso de la salud y de 

la nut~ición se han intentado definciones técnicas aceptándose que en el ca 

so de la vivienda y de la educación es más difícil su identificación. 

Esta concepción corre el riesgo de caer en una concepción "estática e 

idealista" como señala Preteceille (2) al considerar las necesidades como 

atributos universales y por otra parte se puede traducir en una concepción 

tecnocrática al ser las necesidades definidas, clasificadas, jerarquizadas 

"desde lo alto del aparato político-administrativo del Estado". 

Consideramos -como destacan las distintas vertientes de la literatura 

francesa sobre el tema (3)- que es preciso captar las determinaciones socia 

les de las necesIdades. Ellas están determinadas por la producción, por lo 

político y por lo ideológico siendo preciso diferenciar las necesidades em~ 

tidas 'individualmente por los individuos o por las familias, las ideologías 

sociales de consumo y las. necesidades sociales que se expresan en reivindi

caciones. 

Se reconoce el papel decisivo' de las luchas reivindicativas en cuanto 

a conciencia de las necesidades sociales. Topalov expresa que la pista más 

(1)	 Hopkins M. Y H. Scolnik. Basic needs, growth and redistribution a quaE, 
titative approach. OIT. 1975. pág. 4d FAO. Plan indicativo mundial pr~ 

visional para el desarrollo agrícola. Roma. 1969. 

(2)	 Preteceille E. Equipaments collectifs, structures.urbaines et conso~ 

mat~on sociale. ~entre de Sociologie Urbaine, París 1975. 

(3)	 GOdard F. de la notion de besoin au concept de. pratique de classe (no 
tes pour discussion) Documento S~F. TOPALOV Ch. op. cit. 
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segura como metodología de investigación de las necesidades sociales es con 

sidera~ las reivindicaciones. En los planteos reivindicativos estarán pre

sentes los determinantes técnicos así como los económicos, las ideologías y 

las estrategias de las organizaciones de los trabajadores-consumidores. 

Teniendo en cuenta lo anterior consideramos que las definiciones con

vencionales de las fuentes estadísticas deben ser e~aminadas crí~icamente a 

los efectos de determinar su aplicabilidad. En el caso en estudio -los pr~ 

blemas de vivienda y de servicios- las consideramos como uno de los indica

dores para estimar la magnitud de las necesidadesnosatisfecha~comoaprox~ 

mación que puede servir de guía para la asignación de recursos. 

Los indicadores censales sólo pueden ser usados -con las limitaciones 

antes anotadas- para las zonas urbanas. Gran parte de los problemas actua

les de servicios y de vivienda son el resultado de los procesos de urbaniza 

ción y aglomeración. Las necesidades de privacidad son diferentes enlaciu 

dad que en el campo. Las viviendas urbanas deben adecuarse a una mayor di

versidad de actividades familiares que la vivienda rural~ Los sistemas pr~ 

ductivos de la vivienda urbana son diferentes a los de la vivienda rural, que 
. . 

en general tiende a funcionar dentro de la estructura económica de lasexpl~ 

taciones agropecuarias y por lo tanto deben articularse como parte de la pr~ 

blemática agraria. La identificación de las necesidades de vivienda y ser

vicios en el área rural requiere investigaciones empíricas específicas. 

En ~elación a las zonas urbanas uno de los indicadores de uso corrien 

te es el hacinamiento. La inexistencia de un acuerdo sobre ladensidadmáxi 

ma de ocupación ~n·términos de personas por cuarto para los diferentes ta

maños de familia y según la superficie de los cuartos hace que los descart~ 

mos como indicador en nuestro análisis. En este caso también es indispens~ 

ble la realización de investigaciones empíricas que tengan en cuenta las

pautas culturales de grupos sociales específicos de diferentes regiones. 

Para los servicios de alcantarillado,~aguapotable y servicios higié

nicos las normas se fijan en razón de preservar el saneamiento ambiental de 

la población. Las necesidades, en cuanto conciencia de la carencia, se ex

presan a través de las reivindicaciones de los propios usuarios que además 
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\ 

de reclamar en el caso de Guayaquil la legalización de la posesión de la tie 

rra, reivindican rellenos, servicios y en último término vivienda. 

Para determinar la magnitud de las necesidades de vivienda nos basare 

mos en las definiciones de tipos de viviendas de los censos nacionales con

siderando como no precarios las casas'y departamentos y como precarias los 

cuartos en casas de inquilinato, las mediaguas, los ranchos o covachasylas 

chozas. (1) • 

Otra dificultad para el análisis de las necesi~ades habítacionaJes es 

tá relacionada con las posibilidades de comparación entre los censos de 1962

1974 y la encuesta de Hogares de 1977. Una definición básica como lo es el 

(1)	 Casa o Villa: Es toda construcción hecho con materiales resistentes, 
tales como: hormigón, piedra, ladrillo, adobe, magera, baldosa o la
drillo y que dispone de tumbado. Departamento: Es el conjunto de cuar 
tos construidos, reconstruidos o adaptados para el alojamiento de pe~ 
sonas y que Se caracteriza porque forma parte de un edificio, de uno 
o más pisos, tienen entrada independiente, abastecimiento de agua y ser 
vicio higiénico exclusivo. cuartos en casa de inquilinato: comprende 
un cuarto o conjunto de cuartos situados en una casa con entrada común 
y directa desde un pasillo, patio, corredor, o calle y que, por lo ge 
neral no cuenta con servicio exclusivo de agua y servicio higiénico~ 
siendo de uso común para todas las viviendas. Mediagua: Es una cons 
trucción de un solo piso, con paredes de adobe, adobón, madera, si; 

.tumbado ,	 con piso~ de tierra y techos de teja o zinc. Rancho o cova
cha: Es la constru¿ción cubierta de palma, paja o cualquier otro ve
getal y con paredes de caña o bahareque, sin tumbado o con piso de c~ 

ña o tierra. Choza: es una construcción que' tiene paredes de adobe o 
paja, piso de tierra y techp de paja. 

Definiciones del iI Censo de población y 1 de Vivienda. 1962. 111 Cen 
so de Población y 11 de Vivienda 1974. 

INEC. Instituto Nacional de Estadísticas y Censos. 
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concepto de zona urbana es diferente en el censo de 1962 y 1974 (1) por lo 

cual analizaremos la información solamente para las ciudades se~eccio~adas 

no considerando el total urbano. 

Realizaremos una estimación de las viviendas necesarias comparando las 

estimaciones de necesidades por crecimiento demográfico con las unidac3~s efeE. 

tivamente construidas de manera de conocer en que medida ía construcción de 

viviendas tiende a resolver la acumulación del déficit por incremento pobl~ 

ciona~. La estimación del déficit por incremento poblacional es particula~ 

mente	 importante en un país como Ecuador que presenta una de las tasas de 

crecimiento poblacional más altas de Latinoamérica. En los casos de Quito 

y Guayaquil y de algunas ciudades como Machala, las tasas de crecimiento de 

mográfico son muy elevaaas debido a la existencia de ~portantes flujos mi

gratorios (Ver cuadro Na 24 al final del capítulo) (2).
I 

(1)	 Censo de 1962 - Población urbana es' aquella que fue empadronada en las 
ciudades, capitales provinciales y cabeceras cantonales. Se dividió 
en urbana propiamente tal y periférica siendo esta última aquella que 
se encontraba dentro de los límites de la ciudad pero en conglomera
dos no urbanizados. Población rural es aquella que fue enumerada en 
las cabeceras parroquiales, anejos, caseríos, comunas, haciendas y de
más centros poblados. 

Censo de 1974 - Población de área urbana es aquella que fue empadrona 
da en	 capitales provinciales y cabeceras cantonales (núcleos concen~ 
trados) definidos previamente para fines censales como área urbana. Se 
excluye por tanto la población de la periferia. Periferia: población 
dispersa dentro de los límites legales de las capitales provinciales y 
cabeceras cantonales. Población de área rural: .es aquella.que fue em 
padronada en las parroquias rurales (cabecera parroquial y resto de la 
parroquia). Incluye además la población empadronada en la periferia 
de las cabeceras provinciales y cabeceras cantonales. 

(2)	 No consideramos las necesidades de reposición habitacional, viviendas 
que deben ser reemplazadas por ser demasiado antiguas o por haber si 
do destruidas o demolidas en operaciones de renovación del ce,ntro y su.! 
tituidas por edificios para otros destinos diferentes del habitacio 
nal.' . 

Por ¡o general se consideran tasas de reposición del 1% al 2 %. Para 
fijar una tasa "realista" habría que poseer datos sobre la vida útil 
de las viviendas de la ~ierra y de la costa. 
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Para analizar la relación exi~tente entre lo construido y lo que nec~ 

sitan las principales provincias y ciudades del país se consideraron los

años 1975 a 1977, que son los años de mayor auge edilicio de la década. Por 

otra parte, no estamos en condiciones de realizar una estimación más actua

lizada porque el INEC, no ha procesado aún los datos sobre permisosdecons

trucci6n aprobados en 1978 y 1979. 

El cuadro N~ 13 muestra que en ninguna provincia se consiguió cubrir 

la necesidad generada" por el incremento poblacional del período. Si bien las 

provincias de Pichincha y Azuay han visto aumentar el porcentaje de satis

facción de necesidades con respecto a" 1974, Guayas y El Oro han visto agr~ 

vada la situación habitacional. 

CUADRO N~ 13
 

, DE SATISFACCION DE NECESIDADES HABITACIONES PRODUCIDAS
 

POR INCREMENTO POBLACIONAL EN PROVINCIAS SELECCIONADAS 1975-1977
 

% Satisfacción satisfacción 
Provincias 1975 - 1977 1974 

Guayas 47.0 54.0 

Pichincha 62.0. 48.0 

Azuay 63.0 58.0 

El Oro 34.0 50.0 

TOTAL URBANO 45.5 47.4 

FUENTE: Cuadros N~s. 15,14,16,17,23, {al final de este capítulo> 

ELABORACION: " Propia 

Los cuadros del N~ 14 al 17, presentan las magnitudes del déficit pa

ra las cuatro provincias en estudio. 

En el cuadro N~ 18 se muestra, la evolución de la situación habitacio 

nal en la capital y en las tres principales ciudades del país, en ellas el 

"
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porcentaje de satisfacción de necesidades de vivienda ha sido dec r » lt-"·t .... 

I 

En el período 1975-1977, salvo para Quito que ve incrementado su porcenta]e, 

para el resto disminuye destacándose la agudización de la diferencia entre 

Guayaquil y el resto. 

CUADRO NA 18 

, DE SATISFACCION DE NECESIDADES HABITACIONALES PRODUCIDAS 

POR INCREMENTO POBLACIONAL EN LAS CUATRO MAYORES CIUDADES DEL PAIS 

1975 - 1977 

, DE SATISFACCION 

Ciudades 1962 1974 1975 - 1977 

Guayaquil 77.0 56.0 38.0 (23.0)* 

Quito 82.0 47.0 57.0 

Cuenca 85.0 56.0 51.0 

Ma!=hala 67.0 49.0 4,4.0 

FUENTE: Cuadros NAs 19,20,21,22 al final de este capítulo. 

(*) El porcentaje entre paréntesis corresponde a la estimación basada en 
la tasa de crecimiento de la población correspondiente al Período 1974

1977 (ver cuadro NA 24) calculada en base a datos del Censo de 1974 v la En 
cuesta de Hogares de 1977, esta tasa aparece como anormalmente alta respec
to a la tendencia histórica de crecimiento ~e la ciudad por lo cual se pre
firió realizar los cálculos en base a la tasa de crecimiento dAl período 
1962-1974. 

En los cuadros N~s 24 al 27 se puede apreciar la magnitud del déficit 

para las cuatro ciudades hasta el año de 1977. 

La situación es particularmente grave para Guayaquil pues siendo la 

ciudad del ~aís que tiene el mayor incremento absoluto de población (ha vi~ 

to aumencar su población entre 1975 y 1977 en 104.273 personas o en 171.188 

utilizando la tasa de cre~imiento del período 1974-1977), es la que presen

ta el menor porcentaje de satisfacción de vivienda: En este período se ha

brían radicado en zonas de in~asión o en zonas t:ugurizadas de 65. lOO 131. 000 

person~s según sea la tasa que se aplique. 
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Dentro de los equipamientos de consumo colectivo vinculados a la vivie.!!. 

da consideramos aquellos de los que se dispone información censal: abastec! 

miento de agua potable de red pUblica, eliminación de aguas servidas por a~ 

cantarilla, disponibilidad de servicio higiénico de uso exclusivo de la vi

vienda y servicio eléctrico (ver cuadro Na 25). 

La provisión de luz eléctrica es el servicio que presenta porcentajes 

crecientes y más altos de satisfacción en el período 62-77. Con respecto a 

la eliminación de aguas servidas e~ el período 62-74 disminuye la satisfac

ción, los datos para Quito y Guayaquil'de 1977 indican un mejoramiento para 

Quito y un estancamiento para Guayaquil. 

La,disponibilidad'de servicios higiénicos exclusivos de la vivienda 

es el aspecto más deficitario, dentro de los servicios en consideración, p~ 

ra las ciudades estudiadas. 

La dotación de agua potable presenta porcentajes decrecientes de sati~ 

facción entre 1962 y 1974 (salvo Cuenca) no produciéndose avances signific~ 

tivos entre 1974 y 1977. 

Se constata una mayor satisfacción de las necesidades de servicios en 

relación a la satisfacción'de las necesidades de vivienda. Ello 'se debe a 

que las organizaciones populares han dado prioridad en sus reivindicaciones 

a los servicios lo cual se vincula a su vez a la mayor viabilidad de su ob

tención en el marco de las normas legales vigentes y dentro de la capacidad 

de pago de estos sectores sociales. 



Cuadro N2 14 

Dificit de vivienda urbana ~e Pichincha 1974-1977 

Años 

1.974 

1.975 

1.976 

1.977 

Población 

urbana 

658.791 

690.570 

723.882 

758.800 

(a) 

crecimiento 

poblacional 

31.779 

33.312 

34.918 

(b) 

necesidad 

vivienda 
increm.pobl. 

6.243 

6.545 

6.860 

" (c) 

viviendas 

construidas 

62.071 (1) 

2.832 

5.012 

4.358 

(d) 

Déficit 

67.015 ( 2) 

3.411 

1.533 

2.502 

74.'461 

% de necesidad de 

vivienda satisfecha 

48 

45 

77 62.1 

64 
ot> 
~ 

FUENTES:
 

a) Calculado en base a tasa 1962-74 Censos de población y vivienda
 

b) =a. N2 de habitantes por vivienda 5.09 (1.974)
 

c) INEC encuesta de edificaciones
 

d) b) - e) 

1) Aceptables: casas y departamento 

.2) No aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de E~tudios Urbanos. FLACSO. 1.980 
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Cuadro NS 15 

Déficit de vivienda urbana del Guay~s 1.Q74-1.977 

Años Población (a) (b) (c) (d) 

Urbana crecimiento necesidad viviendas Déficit % de nece~idad de 

de la pobla de vivienda aceptables vivienda satisfecha 

ción por incre

mento poblac. 

J.974 956.609 88.701 (1) 75.268 (2) 54 

1.975 998.176 41.567 7.167 2.569 4.598 36 

1.976 1.041.550 43.374 7.478 3.293 4.185 44 4r..5 

1.977 1.086.808 45.258 7.803 4.568 3.235 

87.286 

59 
~ 
VJ 

- ~-- -

FUENTES: 

a) 

b) 

c) 

d) 

1) 

2) 

Calculado en base a tasa 1.962-74. Censos de población y vivienda 

=a/ N2 de habitantes por vivienda 5.8 (1.974) 

INEC. encuesta de edificaciones 

b) - c) 

aceptables: casas y departamentos 

~o aceptables: cuartos en casa ·de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbano~ FLACSO. 1.980 



Cuadro N2 lb 

Déficit de vivienda urbana del Azua" 1. 974 - 1. 977 

Años (a) (b) (e) (d) 

Población crecimiento necesidad viviendas Déficit , necesidad de 

urbana de la pobla viviendas aceptables vivienda satisfe

ción incremento chas 

poblacional 

1.974 117.493 12.483 (1) 9.041 (2) 58 

1.975 122.715 5.222 956 507 449 53 

1.976 128.169 5.454 999 591 408 59 58.6 

1.977 133.867 5.698 1.044 791 293 72 

10.191 

FUENTE:
 

a) Calculado en base a tasa 1.962-74. Censos de población y vivienda
 

b) = a/N2 de habitantes por vivienda 5.46 (1.974)
 

e) INEC. encuesta de edificaciones
 

d ) b) - e) 

1) aceptables casas y departamento 

2) No aceptables: cua.rt os en casa de i nqua Lí nati.. , med í.aqua , rancho o covacha, choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis d~ Est"lJdios Urbanos. FLACSO 1.Y80 



Cuadro NS 17 

Déficit de vivienda urbana de El Oro. 1.974 ~ 1.977 

Años Población (a) (b) (c) (d) 

Urbana crecimiento necesidad viviendas Déficit , de necesidad de 

de la pobl~ vivienda aceptables vivienda satisfecha 

ción por Lncre-. 

mento poblac.· 

1.974 126.407 -10.957 (1) 11.193 (2) 50 

1.975 133.199 6.792 1.192 299 893 25 

1.976 140.356 7.157 1.256 591 665 47 34.2 

1.~77 147.897 7.541 1.323 401 922 30 

13.673 

FUENTES:
 

a) Calculado en base a tasa 1962-74. Censos de población y vivienda
 

b) = a/Ns. de habitantes por vivienda 5.7 (1.974')
 

c) INEC. Encuesta de edificaciones
 

d) b) - e) 

1) Aceptables: casas y departamentos 

2) No aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, 'choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbanos FLACSO. 1.980 



Cuadro Na 19 

Déficit de viviendas de Quito 1.974 - 1.977 

Años 

1.974 

1.975 

1.976 

1.977 

Población 

Urbana 

599.828 

634.198 

670.538 

708.960 

(a) 

crecimiento 

de la pobl!. ...Cl.on 

34.370 

36.340 

38.422 

(b) 

necesidad 

viv.ienda 

por incre

mento poblac. 

6.752 

7.139 

7.549 

(c) 

vivienda 

aceptables 

57.900 (,1) 

2.837, 

5.012 

4.358 

(d) 

Déficit 

64.185 

3.915 

2.127 

3.191 

73.418 

(2) 

, de necesidad de 

vivienda satisfecha 

47 

42 

70 57.0 

58 

I 
". 
O' 
I 

FUENTES:
 

a) Calculado en base a tasa 74-77 de Censo de Población y encuesta de Hogares'1977-INEC
 

b) = a/N2 de habitantes por vivienda 5.09 (f.974)
 

c) INEC encuesta de edificaciones
 

d) b) - e)
 

1) Aceptables: casas y departamentos
 

2) No aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, choza y otras
 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbanos FLACSO 1.98Q
 



Cuadro Na 20 

Déficit de Vivienda en Guayaquil 1.974 - 1.977 

Años Población (a) (b) (e) (d) % de necesidad de 

Urbana crecimiento necesidad de viviendas Déficit vivienda satisfe~ 

de la poblo!. vivienda por aceptables chao 

ci-ón , incremento 

poblacional 

, 1.974 823.219 79.363(1) 63.287 (2) 56 

1.975 876.728(556.627) 53.509(33.408) 9.226 (5.760) '1.579 7.647 (4 • .181) 17(27) 

1.976 933.716(891.391) 56.988(34.754) 9.826 (5.992) 2'.982 6.844(3.010) 30(50) 23(38) ~ 
-..J 

1.977 994. 407 f927.492) 60. 691 (36.. 111) 10.464 (6.226) 2.281 8.183(3.945) 22{37) 

85.961 

FUENTES: 

a) Calculado en base a tasa 74-77 de Censo de población y Encuesta de hogares 1.977. Entre paréntesis calcu

lado en base 1.962-1.974 de Censos d~ población 

b) a/NA de habitantes por vivienda 5.8 '(1.974) 

c) INEC. Encuesta de edificaciones 

d) b) - c) 

1) Aceptables: casas y departamentos 

2) no aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, choza y'otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudio~ Urbanos FLACSO- 1.980 



Cuadro W~ 21 

Déficit de Vivienda en Cuenca 1.974 - 1.977 

Años Población (a) (b) (c) (d) 

Urbana crecimiento necesidad viviendas Déficit % de necesidad de 

de la pobla
...

C10n 

vivienda 

por incre

aceptables vivienda satisfecha 

mento pobo 

1. 974 104.470 11.288 ( 1 ) 8.763 (2) 56 

1. 975 109.349 4.879 938 507 431 54 

1.976 

1.977 

114.455 

119.800 

5~ 106 

5.345 

982 

1.028 

591 

401 

391 

627 

10.212 

60 

39 

50.9 
~ 
ro 
I 

FUENTE: 

a) Calculado en base a tasa 62-74 Censos de población 

b) = a/N~ de habitantes por vivienda 5.2 (1974) 

c) INEC. Encuesta de Edificaciones 

d) b) - c) 

1) Aceptables: casas y departamentos 

2) No aceptables: cuartos d~ casa de inquilinato. mpdiagua. rancho o covacha. choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbanos. FLACSO 1.980 



Cuadro Na 22 

Déficit de Vivienda en Machala 1.974 - 1.977 

Años Población (a) (b) (e) (d) 

Urbana crecimiento necesidad viviendas Déficit , de necesidad de 

de la pobla vivienda aceptables vivienda satisfecha 
....C10n por incr~ 

mento pobo 

1974 69.170 5.99~ ( 1) 6.218 (2) 49 

1975 74.358 5.188 910 29.9 611 33 
,¡:. 

1976 79.935 5.577 978 591 387 60 43.9 
ID 

1977 85.930 5"995 1.052 401 651 38 

- 7.867 

FUENTES:
 

a) Calculado en base a tasa 62-74 Censos de población
 

b) = a/Na de habitantes por vivienda 5.7 (1.974)
 

c) INEC. Encuesta de edificaciones
 

d) b) - e)
 

1) Aceptables: casas y departamentos
 

2) No aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediaguas, rancho o covacha, choza y otras
 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios prbanos. FLACSO. 1.980
 



Cuadro N.ll 23 

Déficit de Vivienda Urbana del país 1.974 - 1.977 

Años Población (a) (b) (c) (d) 

Urbana crecimiento necesidad viviendas Déficit % de necesidad de 

de la pobla vivienda construidas . vivienda satisfecha 
.,

cJ.on por incre

mento pobo 

1-.974 2.698 ..722 275.322 (1 ) 248.169 (2) 47.4 

1.975 2.617.061 118.339 21.516 7.243 14.273 33.7 

1.976 2.940.589 123.528_ 22.460 11. 492 10.918 51.2 45.5 V1 
o 

1.977 3.069 .:534 128.945 23.445 11. 946 11.499 50.9 

284.909 

FUENTES:
 

a) Calculado en base a tasa 1962-74.Censos de Población y Vivienda
 

b) = a/N.ll de habitantes por vivienda 5.5 (1.974)
 

c) INEC. Encuesta de edificaciones
 

d) b) - e) 

1) .Aceptables: casas y departamentos 

2) no aceptables: cuartos en casa de inquilinato, mediagua, rancho o covacha, choza y otras 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbanos. FLACSO. 1.980 



Cuadro Na 24 

Población total de cuatro ciudades del Ecuador 1959 - 1977 

Tasa Tasa Tasa de 

1950 1962 1974 1·977 creci creci crecimiento 

miento miento 1.974-1.977 

1950-62 1962-74 

Quito 212.135 354.746 599.828 709.125 4.38 4.47 5.73 

Cuenca 52.690 60.402 104.470 1.14 4.67 

Guayaquil 266.637 510.804 823.219 981.759 5.56 4.06 6~05 

Machala 8.590 29.036 69.170 10.6 7.50 

U1... 
FUENTE: 

I. Censo Nacional de Población 1.950. JUNAPLA 

II.Censo Nacional de Población y Vivienda 1962 - INEC 

lII.Censo Nacional de Población y Vivienda 1'.974 - INEC 

Encuesta de Hogares Quito· y Guayaquil 1977 

ELABORACION: Grupo de Tesis de Estudios Urbanos. FLACSO. ~ .980 
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Cuadro N~ 25 

, de satisfacción de necesidaqes de servicios 

Servicios 1962 1974 1977 

Agua potable 96.7 91.3 92.8 

Quito 82.0 86.1 

Guayaquil 99.7' 78.8 77.3 

Machala 86.9 79.3 

Aguas Servidas 

Qui·to 86.S 82.S 93.7 

Cuenca 79.8 73.8 

Guayaquil 70.2 66.2 67.2 

Servicios higiénicos 

Quito 87.S 44.S 59.2 

Cuencc;l 38.2 75.6 

Guayaquil 3S.9 47.5 S4. S' 

Machala 19.4 44.4 

Luz eléctrica 

Quito 89.0. 90.0 97.2 

Cuenca 88.0 88.0. 

Guayaquil 90.0 94.0 99.6 

Machala 48.0 66.0 
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CAPITULO IV 

ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LAS FOR

MAS DE PRODUCCION y FINANCIAMIENTO 

DE VIVIENDA EN GUAYAQUIL 

l. Introducción 

En esta parte se intentará presentar algunas características de las 
. . 

diferentes formas de producción de viviendas en Guayaquil. 

Nos proponemos utilizar como instrumentos analíticos algunas de las 

contribuciones de los trabajos realizados por Topalov (1) que han ·servi

do de apoyo a investigaciones realizadas en México y Colombia. (2) 

La falta total de antecedentes ,en estos aspectos de la problemáti

ca urbana del Ecuador nos obliga a realizar un simple planteo explorato

r~o sobre el comportamiento de los\ agentes de este sector que pueda ser

vir de base a un posterior estudio empírico sistemático. Con respecto a 

la consideración del capital promotor y constructor se notará un impor

tante vacío en el análisis empírico debido a,la imposibilidad de abarcar 

su estudio en este trabajo. Otra limitación tiene realación con el tra

tam1ento sincrónico del tema debido a la imposibilidad de abordar actua~ 

mente un, análisis del desenvolvimiento histórico de las diferentes for

nas de producción y'circulación en el sector. 

La validez de un intento de esta índole, teniendo en cuenta las li 

mitaciones anteriormente señaladas, estriba en que consideremos queesn~ 

cesario para avanzar y profundizar en aspectos concretos de la acción ha 

tacional del Estado partir de instrumentos teóricos coherentes y de una 

visión general del funcionamiento del sector inmobiliario. 

(1) TOPALOV, C. La Urbanización capitalista. E. Edicol. México de 1979 
Capital et Propieté Fonciere. Introduction a l'étude des poli tiques Fon 
ciéres Urbaines ... Centre de Sociologie Urbaine Pa~is 1.973.. 

(2) SCHTEINGART M. El sector inmoviliario capitalista y las formas de 
aprobación del suelo urbano; el caso de México. Centro de Estudios. eco
nómicos y Demográficos del Colegio de México. 1978. 
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Los trabajos antes citados distinguen diferentes sistemas de prod~ 

ción y circulación de las viviendas en el desarrollo del capitalismo y 

la coexistencia de ellas en formaciones sociales concretas. (caso.Franci~ 

México y Colombia). 

Se considera al sector inmobiliario capitalista como el sector do

mil}ante (1) que coexiste con otros sistemas como el "suministro no merCal 

ti1izado de la vivienda": la producción por encargo y la autoconstruccián, 

"el sistema de valorización de la propiedad" y el sistema de fracciona 

miento. 

La producción por encargo "está caracterizada por el hecho de que 

quién ejerce el control económico directo de la producción es el mismo 

usuario final, mientras que quien detenta el control técnico es un agen~ 

distinto, al que denominaremos constructor, quien'opera sobre la base de 

la utilización de trabajo asalariado" (2). El hecho de que· el producto fi 

na1 tenga como finalidad el consumo no impide que en ciertas circunstan

cias entre en la esfera de la circulación mercant~l. 

La autoconstrucción "está defini~a por la circunstancia de que el 

mismo consumidor del bien final es a la vez el productor directo, y por 

10 tanto detenta en forma simultánea el control técnico y el control eco 

nómico de la producción. En efecto, amplios sectores de la población más 

pobre, empleando parte de la fuerza de trabajo no vendida al ·~apita1; 10 

combinan con medios elementales de producción y producen espacio constrm 

do para su propio uso .••. " (3). 

Esta práctica de consumo puede ser conceptua1izada como una de las 

estrategias de subsistencia que desarrollan los sectores populares frente 

a lo reducido de los salarios 'que reconocen limitadamente las ne~esidades 

de reproducción de la fuerza de trabajo. 

(1)	 A pesar de que en América Latina producen una proporción minoritaria 
del volumen total de viviendas para un grupo reducido de la pob1acirn 
el funcionamiento del sector puede establecer condiciones de que al 
teran el funcionamiento de otros sistemas de producción. 

(2)	 JARAMILLO S. op. cit. pág. 25 
(3)	 Ibid. op.cit. pág.42. 
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Sin embargo, este tipo de producción no está al margen del sistema 

ya que tiene relación con el mercado capitalista del suelo y con las em

presas productoras y distribuidoras de materiales de construcción que en 

ocasiones configuran una larga cadena de intermediarios. 

El sistema de "valorización de la propiedad del suelo" supone ya 

la transformación de la vivienda en mercancía y en capital transformánd~ 

se el propietario del suelo en capitalista inmohiliario. Al aparecer de

manda por vivienda de sectores medios y obreros los propietarios del sue 

lo pueden valorizar~u propiedad construyendo viviendas para alquilar o 

para vender, la producción aparece limitada por los recursos de que dis

ponen los propietarios del suelo. El sistema no implica la existencia de 

empresas constructoras 'capitalistas, puede realizarse en base a un proc~ 

dimiento artesanal. (1) 

Puede presentarse otra variante: el propietario como fraccionador. 

Se acondiciona el terreno, se le parcela y se vende a constructores que 

financian la construcción. El propie~ario se apropia de la renta del sue 

lo no así de la ganancia inmobiliaria. Puede vincularse con la autocons

trucción y con la producción capitalista. Pueden existir agentes especi~ 

lizados, urbanizadores, o serlo los propios propietarios. Si existen ur 

banizadores se incrementa la espeéulación sobre el suelo y aumenta la 

participación del terreno en el precio final de las viviendas. 

El sistema de promoción inmobiliaria se presenta al independizarse 

el capital inrnqbiliario de la propiedad del suelo. "La propiedad del su~ 

lo se vuelve un obstáculo para el capital y nace el mercado del suelo. 

En el sistema de valorización de la propiedad del suelo, aquella determi 

naba el vqlumen de la producción, limitaba la producción. Por el contra

rio en el sistema de la producción inmobiliaria el capital determina las 

cantidades producidas" (21. El capital de promoción no sólo libera el t~ 

rreno para destinarlo' a un nuevo uso sino que también prefinancia la COffi 

trucción y se hace cargo de la realización. 

(1)	 Cuando nos referimos a procesos artesanales hacemos alusión al proée 
so de trabajo en el cual el productor aporte su fuerza de trabajo ca 
lificada utilizando técnicas atrasadas e ~nstrumentos de trabajo de 
los cuales es propietario. 

(2)	 TOPALOV C. op.cit. pág.144. 
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Los autores antes mencionados, han destacado las especificaciones 

del ciclo de reproducción del capital inmobiliario en relación a los obs

táculos a la acumulación (1), lo cual se hace necesario para explicar los 

cambios en los sistemas de producción capitalista y'el ~ol de los diferen 

tes agentes en ellos. 

Un primer obstáculo radica en la duración excepcional del período 

de rotación del capital, consecuencia del período extenso de la produc

ción de vivienda y del período también largo de circulación de la vivien

da el cual tiene que ver con la falta de relución entre la capacidad ad

quisitiva de gran parte de la población y el precio de la vivienda lo que 

hace que sólo pueda ser pagada en muchos años. 

El segundo obstáculo 10 constituye "el soporte tierra" al genera~se 

una situación de concentración que impide su fácil disposición. La produ~ 

ción inmobiliaria es el único sector para el que se hace necesario al co

mienzo de cada ciclo productivo disponer de un nuevo suelo. Como el suelo 

urbano" no es reproducible y es objeto de apropiación privada surge una 

división del trabajo entre capital industrial de la empresa de construc

ción y el capital de promoción. De manera que el inmueble se intercambia 

a un precio que incorpora la ganancia del capital de prQmoción Y además 

la renta del suelo. 

Frente al extenso perlodo de la producción de la vivienda se hace 

necesario el financiamiento, mediante un capital de circulación que aseg~ 

re el retorno como dinero al capital productivo antes de terminada la vi 

vienda de manera de hacer posible la rotación del capital. Frente al alto 

precio de la vivienda en relación a los ingresos surge el financiamiento 

a largo plazo. 

Es decir que el análisis del sector que produce y hace circular las 

viviendas debe incluir a la industria de la construcción,la promoción in

mobiliaria, la propiedad de la tierra y el crédito. 

(2)	 También CASTELLS M. La cuestión urbana.
 
Siglo XXI. México 1976. pág.76.
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. Si bien en las sociedades latinoamericanas gran parte de la pzoduc

ción de viviendas se da al margen o fuera del s~ctor inmobiliario capita

lista consideramos .necesario su estudio porque su funciondmiento tiene es 

trecha vinculación con la existencia de asentamientos precarios y con la 

política habitacional del Estado. 

2. Las Distintas formas de producción de viviendas en Guayaquil 

El cuadro N~ 1, nos proporciona información acerca de la im~ortan

cia cuantitativa de la producción "formal" y de lá "infonnal" de vivien

das en Guayaquil. 

Las categorías que utilizamos son .internamente h~terogéneas .::msi

deradas del punto de vista de los sistemas de producción, los dacos ois 

ponibles no permiten una mayor desagregación de la información que nos 

aproxime a definiciones' más adecuadas. Dentro del sector público s~ in

cluyen form~s de producción realizadas direct~~ente por pi Estadu, los 

programas de la JNV.~ BEV Y las financiadas por el lESS y producidas por 

empresas privadas.. Dentro del sector privado se i.ncLuye la ¡..roducciQ,-,. 
por encargo (no es producción para el mercado sino para uso) y la ~Dns

trucción promocional, financiada por las asociaciones mutualistas, por 

la banca" y por las financieras. Al interior de lo :Je hemos denominado 

sector informal encontramos la autoconstrucción y la cumbinación de auto 

construcción con producción por encargo. 

A pesar de las limitaciones anteriormente menc i.onadas es pos i n.le 

constatar: 

- La importanci.a "del financiamiento públ i::-u en r e Lac i.ón al 'F)lumm 

de viviendas frente al menor· número de las ví.v endas p roduc .... ias yí 

financiadas exclusivamente por el sector privado. 

- El predominio de las formas artesanales y/o aucoconat.rufcer.. 
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Cuadro N~
 

Número de viviendas construídas y/o financiadas por el sec


tor pÚblico, el sector privado y el sector infOr~al en Gua


y~quil en el período 1974-1977
 

Años Sector 

PÚblico 

1974 

1975 

1976 

1977 

Total 

,
 

1.207 

2.034 

2.485 

2.724 

8.450 

23.6 

(1) 

Sector 

Privado (2) 

40.0 

535 

808 

1.844 

3.587 

10.0 

Sector 

Informal (3) 

6.639 

6.138 

5.902 

5.142 

23.821 

66.4 

Total 

8.2~6 

8.707 

9.195 

9.710 

35.858 

100.0 

FUENTE: 

1) BEV-JNV: Superintendencia de Bancos; 

IESS Departam~nto de Crédito. 

2) CONSULTEC. Estudio del mercado de vivienda en Guayaquil. 

3) 11 Censo de Población 1962 y 111 Censo de Población 1974.· 

ELABORACION: Propia. 

A las estimaciones de .viviendas construidas por el sector formal en 

base a los datos del Libre de Registros de Permisos Aprobados por la Mu

nicipalidad de Guayaquil se le restó las viviendas construídas por BEV

JNV Y el IESS. 

A las viviendas necesarias estimadas por crecimiento poblacional se 

le restó las viviendas cons~ruídas por el sector público y privado. La 

falta de concordancia de los datos de viviendas construídas por el sector 

formal de este cuadro con respecto a los datos de viviendas aceptables 

del cuadro 20 del cap. 111. se debe a que.la fuente de datos de este cua 

dro no es INEC, sino las estimaciones realizadas por CONSULTEC sobre la 

información del Libro de Registros de la Municipalidad, estimaciones que 

consideramos más confiables. Obsérvese que la diferencia que se presenta 
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no afecta significativamente el calculo realizado en el cuadro 20 sobre 

porcentaje de satisfacción de necesidades de vivienda en Guayaquil. 

En Guayaquil, la producción de viviendas se da mayoritariamente fue 

ra del sistema capi~alista inmobiliario, público y privado conformando 

los asentamientos precarios, factor fundamental en la expansión de la 

ciudad. 

3.	 Los procesos de invasión y',tugurización: Las formas de producc~ón 

de viviéndas y el programa de la tierra 

En tanto en Guayaqu~l, el comportamiento típico de los sector~s p~ 

pulares ha sido la invasión organizada o espontánea de terrenos, las 

ventas privadas ilegales de lotes no han tenido gran importancia. 

La forma predominante de construcción en las zonas de invasión (su 

burbio suroeste, nuevas zonas de invasión en el sur y en el norte). es 

la autoconstrucción combinada con la construcción artesanal (1), 

En estas zonas se presentan complejos problemas de tenencia de la 

tierra, las' viviendas autoconstruídas - artesanales presentan gran pre~ 

riedad y carecen de servicios fundamentales. 

A estas zonas no ha llegado la acción habitacional del Estado para 

construir viviendas nuevas (2) ni para programas de mejuramiento (3). 

(1)	 ESTRADA YCAZA J.Regionalismo y migración. Archivo histórico del Gua 

yas. Guayaquil 1.977. pág. 233 Y sgtes. contiene un detallano rela

to sobre la organización de los grupos de invasores y sobre lo~ pr~ 

cedimientos constructivos utilizados. 

(2)	 En 1973 la JNV construye 23 vivi~nóas en el suburbio 

(3)	 El actual Proyecto de Des.Urbano de la ciudad de Guayaquil.op.cit. 

prevee acciones de mejoramiento. 
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Cuadro Na 2 

Características de las vivienda5 de los Asentamientos 

populares según zona. 1978 

Mapa- Guasmo Suburbio 
Estructura singue 

% 

Madera 68.5 96.0 

Hormigón 31. 5 2.0 

Otros 2.0 

Total 100.0 100.0 

Piso 

Madera 54'.1 93.0 66.3 

Hormigón 32.1 2.0 21.0 

Otros 13.8 5.0 12.7 

Total 100.0 100.0 100.0 

Paredes 

Caña 44.0 86.0 36.4 

Ladrillo 43.4 4.0 34.9 

Otros 12.6 10.0 28.7 

Total 100.0 100.0 100.0 

Cubierta 

Zinc 83.0 98.0 94.9 

Asbesto 16.3 1.0 0.6 

Otros 0.7 1.0 4.5 

Total 100.0 100.0 100.0 

FUENTE: 

Proyecto de lotes con servicios y mejoramiento urbano 

Estudio preliminar de Mapasingue. Guayaquil 1978 
I 

Estudio preliminar del Guasmo. Guayaquil 1-978 

Ministerio de Previsión y Trabajo, Dirección Nacio?al de Promoción 

Social. Investigación socio-económica de la Familia que habita en 

el 'suburbio de la ciudad de Guayaquil Mirneo. Guayaquil 1971 

ELABORACION: Propia 
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Como se puede apreciar en el cuadro anterior la estructura de las 

viviendas es predominantemente de madera, las paredes son de caña y el t~ 

cho de zinc, siendo las viviendas del Guasmo las que pres.entan mayor pr~ 

cariedad. 

Cuadro NJl 3 

Dotación de Servicios de Infraestructura según, zonas 

1978 

Mapasingue Guasmo 

% % 

Agua de domicilio 

Piletas barriales 

Tanqueros 

Luz en domicilio 

Luz de servicio pÚblico 

Carecen 

Alcantarillado 

Pozo séptico 

Carecen 

42.1 

9.4 

48.5 

75.6 

21.4 

4.0 

89.4 

10.6 

100.'J 

65.8 

34.2 

83.2 

16.8 

FUENTE: Proyecto de Lotes en servicios y mejoramiento urbano;
 

Estudio preliminar de Mapasinque.Guayaquil 1978;
 

Estudio preliminar del Guasmo. Guayaquil 1978;
 

Ministerio de Previsión y Trabajo¡Dirección Nacional de Promoción Social~
 

Investigación soc~o-económica de la Familia que habi~a en el suburb~o de
 

la ciudad de Guayaquil. Mimeo. Guayaquil 1971.
 

También con resp~cto a la dotación de servicios de infraestruct~~a 

la situación de El Guasmo es inferior. La información disponible no nos 

permite plantear posibles expl~caciones de estas diferencias (1). 

(1) Los aspectos investigados por estas encuestas que han servido de base 
a la implementación del Proyecto de Lotes con servicio y mejoramiento ur
bano contenido en el Plan de Desarrollo Urbano actualment~ en eJecución 
son: población y composición familiar,economía familiar,vivienda,infraes
tructura y necesidades familiares. La categorización de algunas variatles 
es incorrecta, por ejemplo la situación ocupacional.se dicotomizó en em
pleados y cuenta propia. 
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Es necesario tener presente que los datos pertenecen a encuestas 

realizadas en 1978 cuando El Guasmo y Mapasingue tenían respectivamente 

8.100 y 9.800 pobladores, hoy se estima que poseen 129.750 y 11.000 ha 

bitantes (1). 

El proce~o de asentamiento en el suburbio suroeste que comenzó a 

fines de la década del veinte ha alcanzado una tasa de crecimiento de 

14.6% en el período intercensal 1950-1952, posteriormente prosigue la 

expansión y densificación incluyendo a la fecha del censo de 1974 una 

población de 485.119 habitantes lo cual representa un 59% de'la pobla

de la ciudad (Ver cuadro NA 4). 

. Una parte de la población que no tiene posibilidades de acudir al 

mercado de viviendas nuevas ni de participar en los procesos de inva

sión-las capas más pobres y los migrantes recién llegados-recurren a 

los cuartos de alquiler en' la zona central de la ciudad, el tugurio. 

Según datos del Censo de vivien~a de 1.974, existen en Guayaquil 198.819 

personas viviendo en cuartos de alquiler (unas 4.8 personas por cuarto). 

La tendencia a la degradación-tugurización de las zonas centrales 

tiene que ver con el cambio de afectación de la zona, el ~lza potenci& 

de la renta de la tierra es tal que los propietarios prefieren que se 

deterioren los edificios para que se puedan constr~ir otros nuevos (2). 

En base a un estudio de cua~ro inquilinatos se sóstiene (3) que el capi 

tal inmoqiliario rentista goza 
( 

de altas rentas pues se encontró que pr~ 

medialmrnente cada 1.5 años'se recaudaba por concepto de arriendo un va 

lor igual al valor catastral del edificio. Pero teniendo en cuenta que 

el valor catastral de esos inquilinatos representa alrededor de un 13% 

del valor comercial se necesitan 11.5 años para recuperar el capital lo 

cual no supone una alta renta ya que es inferior a la tasa de interés. 

(1)	 Servicio Especial de Erradicación de la Malaria. Informe Especial 
de Encuestas realizadas en el Guasmo. Parroquia Ximena. Enero 1980 y 
Revista Vistazo NA 302, Marzo 21 de 1.980. 

(2) Según Consultec. Estudio del Mercado de la Tierra en Guayaquil. 
Guayaquil 1978. Los precios más altos corresponden a los terreno$ y edi 
ficios situados sobre la Av.9 de octubre y sobre el Malecón del Río Gua 
yas. 
(3) PE~AHERRERA, A Y otros. La formación del Tugu~io y la Especulación 
inmobiliaria. Difusión Económica Año 15 NA 1 Abril de 1977 Universidad 
de Guayaquil. 
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Esto explica que los gastos de mantenimiento sean nulos frente a la posi.!! 

lidad de apropiarse de la renta del suelo por cambio de afectación de la 

zona. 

Debe tener en cuenta que para que sea posible el proceso invasión-au 

toconstrucción combinada con producción artesanal deben darse ciertas con 

diciones: 

a)	 Debe haber fuerza de trabajo disponible a nivel familiar(familia 

extensa,subempleo,desempleo). 

b)	 Debe existir cierto nivel ce ahorro (1) ya que la inversión ini

cial de un pob~ador del suburbio de Guayaquil en 1979 es de apro~ 

madamente 5/7.0QO (derecho al sitio 5/500, pago de desbroce 

5/1.500, materiales para construir un ambiente y puente ~e acceso 

8/6.350). Los or!genes del financiamiento (2) s.on:· pequeños aho 

rros personales, prestamos familiares y en ocasiónes préstamos en 

materiales por el ~epósito más cercano respaldado por un antiguo 

poblador o por un miembro del comité barrial. 

c)	 Debe darse cierto nivel de ingresos para el traslado a sus lugares 

de trabajo•. 

La consecuencia de los procesos de invasión-autoconstrucción es el 

abaratamiento del valor de la fuerza de trabajo para el capital por 

procedimientos espontáneos. La existencia de amplia~ capas que recu

rren a la invasión-autoconstrucci6n explica en parte, en el caso de 

Guayaquil, la escasa producción de viviendas de interés socialelpr~ 

sencia de esta forma barata de reproducción de la fuerza de trabajo. 

Sin embargo, este sistema tiene sus l!mites en la disponibilidad de 

las tierras pUblicas y en la violación de la división social del es

pacio. Tiene altos costos económicos para la acción municipal por la 

(1)	 SELA-CAVEIS. Análisis de la Comercialización Marginal de Insumos en 

la vivienda de interés social.Ir o/DI N~ 2.Quito. 1979.pág 14 ·contie 

ne'los datos citados. 

(2)	 Municipalidad de Guayaquil. opto. de Planeamiento Urbano.NU.Ecu-72 

019 Comercialización de Materiales de Construcción para vivienda po

pular. 1976. 
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irracional extensión de la ciudad y genera altos costos políticos por el 

resultado "visible" de los asentamientos precarios que pone en cuestión la 

legitimidad de la dominación del Estado. 

La saturación de la zona central y los procesos de renovación hace que 

esas capas .sociales que no acceden a la invasión-autoconstrucción se des 

placen hacia las antiguas zonas de invasión para alquilar cuartos. Es el 

llamado patio-tugurio. (1). 

El Cuadro NA 4 se puede observar en el período 1950-62 un:proceso ge

neral de densificación de las parroquias urbanas de Guayaquil, presentando 

las tasas de crecimiento más altas las parroquias del suburbio suroeste.En 

el próximo período inter~ensal 62-74 contínua la densificación de ~sas pa

rroquias pero se constata una disminución de la densificación de las centr~ 

les que comienzan a expulsar población lo cual indica procesos de movilidad 

intraurbana y cambios de funciones de la zona central. Las parroquias del 

área central presentan tasas de crecimiento negativas (menos Pedro Carbo 

que contiene los asentamientos populares de los cerros El Carmen ~ Santa 

Ana), las parroquias del suburbio más antiguas tienen tasas positivas cer

canas a la vegetativa, mientras que las parroquias del suburbio Letamendi 

y. Febres Cordero absorben casi un 66% del crecimiento de todas las parro

quias urbanas. En las parroquias Ximena y Tarqui las tasas de crecimiento 

dan cuenta de la ubicación de las nuevas ciudadelas residenciales,enellas 

se han ubicado a partir'de 1973 los nuevos asentamientos de invasión los 

cuales obviamente no se han considerado en el último censo. 

Este incremento de la población 'del suburbio suroeste tiene que ver 

con la continuación de los procesos de ocupación hacia las orillas del es 

tero y también con el ya mencionado fenómeno del patio-tugurio. El alquil~ 

de piezas ~uede ser una fuente de ingresos para las familias a~teriormente 

(1) RODRIGUEZ A. VILLAVICENCIO.G. Notas para la discusión del problema de 

la vivienda en América Latina. El caso de Guayaquil. Serie de documentos 

03. Ciudad Quito-1979.pág. 13" Es el conjunto'de cuartos(Unidades Habita

cionales)construídos alrededor de un patio(forma básica que tiene diferen

tes variantes). Se presentan en ciertos lugares del área central. pero co

rresponden con mayor propiedad a las zonas antiguas suburbanas ... " 



Cuadro N~ 4.	 Población, densidades y t3sa" de ~rccimiento por parroquias 

urbanas del Cantón Guayaquil. 1950-1964". 1974 

1.950	 1.962 1.974 Tasas 

Parroquias Habitantes Densidad Habitantes Densidaq Habitantes Densidad 50-62 62-74 

AREA CENTRAL 198.167 36'9 226.904 423 218.644 404 1.1 -0.3 
Pedro Carbo 23.609 221 22.807 214 26.753 251 -0.3 1.3 
9 de Octubre 24.846 385 26.041 404 21.116 327 0.4 -1.7 
Rocafuerte 28.697 394 31. 715 436 27.077 372 0.8 -1.3 
Roca 22.627 300 25.424 337 23.741 315 1.0 -0.6 
Olmedo 31. 558 509 31.853 515 30.336 490 0.1 -0.4 
Bolívar 22.151 568 25.1ó1 645 24.388 625 1.1 -0.3 
Sucre 23.272 311 36.306 485 37.264 498 3.8 0.2 
Ayacucho 21. 407 267 27.597 345 27.969 350 2.1 0.1 
SUBURBIO 37.767 210 194.374 204 485.119· 376 14.6 7.9 
Febres Cordero 5.0g7 6 57.813 64 231. 250 257 22.4 12.2 
Urdaneta 12.670 111 35.042 307 48;899 428 8.8 2.8 
García Moreno 14.407 76 60.878 321 86.752 458 12.8 3.0 
Letamendi 5.593 17 40.641 124 118.218 360 17.9 9.3 
CIUDADELAS RESIDENC. 24.910 61.120 115.619 9.7 3.0 
Tarqui 14.183 * 28.634 * 69.525 * 6.0 7 ..7 
Ximena 10.777 * 32.486 * 46.154 * 9.7 3.0 

TOTAL: 260.844 428.3Q8 819.442 4.2 5.6 

~	 No se calcularon datos sobre densidad de Tarqui y. Ximena porque su extensión no se encuentra uefinida con 
prp.r.isión. La dc~sidad se calculó como habitante por ha. 

Fuente:	 Departamento de Planeamiento Urbano. Municipalidad de Guayaquil. Informe Económico del Plan de Desa
rrollo de Guayaquil. Volumen 111, C~~dros Nos.9 y lO. 

Elaboración:	 Consultec. Estudio del mercado d~ la vivienda en Guayaquil.Guayaquil. 1978. 
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asentadas constituyéndose en uno de los factores explicativos de la conso

lidación social de estos sectores al conseguir un ingreso adicional frente 

a las fluctuaciones del empleo. 

Algunas informantes (1) han señalado que ciertos estratos.sociales de 

la ciudad que tienen determinada masa de dinero compran casas autoconstrui 

das artesanalmente de modo que los anteriores ocupantes-que tienendificu! 

tades para hacer frente al pago de los servicios de equipamiento urbano que 

se van extendiendo sobre la zona-venden apropiándose de rentas diferencia

les y recuperando el valor de los materiales y de su fuerza de: trabajo avm 

zando hacia otras zonas de invasión a repetir el proceso. 

A pesar de que las.áreas más antiguas del suburbio cercanas al centro 

están relativa~ente bien consolidadas la situación legal en cuanto a tene~ 

cia de la tierra es compleja, los servicios~obre todo el alcantarillado

tienen una cobertura limitada y ciertas zonas pantanosas al interior de las 

manzanas no han sido re¡lenadas. 5i bien contínua el proceso de ocupación, 

en el borde occidental del suburbio muy pronto no se podrá sobrepasar el 

límite físico del estero y los manglares'. Es así que a partir de 1973 han 

.comenzado' las invasiones de ocupantes ilegales hacia el norte y sur del 

centro de Guayaquil poniendo ,en cuestión al anterior división social del 

espacio. 

) 
Las	 invasiones de los terrenos del suburbio suroeste han s~rvido por 

una	 parte para valorizar tierras de propietarios privados y por otra para 

desarrollar por parte de las autoridades municipales mecanismos de negoci~ 

ción en torno a las donaciones de solares, al re11eno y a 10s servicios 

~on	 un contenido especIfico de clientelismo electoral (~). 

(1)	 Entrevista a un funcionario Técnico municipal. Mayo 1980. 

(2)	 Entrevista al Arq. Guillermo cubillo. Revista Trama.Agosto 1979"Aquí 
antes los terrenos eran anegadizos, terrenos de los que algún señor 
tenía títulos de propiedad y que no valían ni un centavo. Este señor 
tenía algún compadre'al que mandaba a vender derecho de posesión, si 
no encontraba algún incauto de la sierra, luego este tipo de asentan~ 

mientos se empezaba a construir, el comité barrial empezaba a presio~ 
nar a los políticos corruptos y sin sentido y a conmover la piedad hu 
mana, con toda razón. Requieren rellenos y servicios, entonces es cum 
do aparece el propietario y clama:iinvasión de la propiedad privada'l 
que los boten¡, ique los quemen!, ique los arrasen~ Por otro lado se 
gritaba i exp~opiación, expropiación!. Finalmente la solución magnáni 
ma:terrenos sin valor luego del·tire y afloje eran comprados por la 
municipalidad a 5/25 y a 5/30,00 el metro cuadrado y luego a donarlo~~ 



En el año 1973 comenzaron las invasiones de ocupantes ilegales en otr~ 

zonas de la ciudad: hacia el norte y hacia el sur del centro de Guayaquil. 

En el norte en la zona de Mapasingue y Prosperina, los invasores se han 

establecido cerca de zonas de residencia de sectores medios y altos y en 

las proximidades de localizaciones industriales, en terrenos de propiedad 

p~ivada. En el sur, en la zona del Guasmo, donde se encuentran los asenta

mientos de más rápido crecimiento, los pbbladores se han asentado en tie 

rras bajas, en la vecindad también de industrias. En 1975, en el Guasmo Na 

te se estableció el primer asentamiento organizado en base a un diseño ur 

bano previo, realizado por el Taller de diseño de la Facultad' de Arquitec

tura de la Universidad de Guayaquil (TUPAU). Este asentamiento ocupó 56.4 

há. de,terrenos municipales, estando integrado por 1.509 familias. Luego 

de la represión armada.de Febrero de 1976 se forma el Frente de Lucha pop~ 

lar distribuido en cinco organizaciones, de las que se fueron desmembrando 

otras (cooperativas,p~ecooperativas,comitésde base y comités de asentami~ 

tolo A partir de los últimos meses de 1978 una sucesión de invasiones ha 

duplicado la población allí existente estimán~ose que actualmente viven en 

la zona unas ••• 129.750 personas (1). En Mapasingue también su poblaci~n se 

encuentra organizada en distintos tipos de organizaciones(cooperativas,fr~ 

te barrial, unión de cooperativas, asociación de moradores). Estos movimi~ 

tos se articularon en los dos últimos años a los procesos políticos por los 

cuales pasaba el país como resultado de la reestructuración jurídica del 

Estado, manifestándose en su seno las distintas orientaciones políticas de 

derecha y de izquierda. 

4.' Las políticas municipales hacia los asentamientos precarios 

Las políticas municipales no han previsto los efectos de los asenta

mientos precarios ni han generado respuestas ordenadoras que hayan tenido 

ap~icación (2). Las normas han sido de carácter coyuntural y fragmentario 

operando como un instrumento de captación de apoyo electoral o de legitima

ción tanto de parte de ¡os alcaldes "populistas" como de parte de los repre 
~ . .	 

(1)	 Estimaciones de fuentes ya citadas en pág. 80.IV 

(2)	 Las propuestas' del Plan de Desarrollo Urbano de Guayaquil.Convenio NU
PNUD-OTC.Municipalidad de Guayaquil ECU/72/019 en sus partes fundamen
tales no han sido acogidas (iniciado en 1974 y concluída su formulación 
en 1977). 
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sentantes de los 'gobiernos militares. 

La municipalidad ha tenido un enorme patrimonio territorial que ha sido 

en gran parte donado, vendido, transpasado o invadido, situación que se cO!!. 

plica por deficiencias catastrales que no registran el verdadero patrimonio. 

se ha denunciado que incluso se ha llegado a la venta de sectores dedicados 

al servicio urbano como espacios verdes y cal!es (1). 

En el mapa del anexo aparece ~ listado de las instituciones a las cua

les el gobierno municipal ha donado terrenos en la zona del Guasmo. 

En 1967, comienza la legislación que frente a las presiones de los inva 

sores pretende ofrecer ~oluciones al problema de la tenencia de la tierra. 

La Asamblea Constituyente expidió el Decreto No. 151 de 2 de mayo de 1967 (Re .	 
gistro Oficial No. 170) por el cual se restituye al Municipio inexplicable

mente la isla de san José, adquirida por éste al Banco de Crédito Hipoteca
-v 

rio (2), debiendo vender a SI5,00 loA. terrenos que había comprado a SI8,00 

en 1954. El artículo 4 por su parte establece: 

"El Estado hace donación irrevocable en favor de la ilustre Municipali 

dad de Guayaquil, de todos los terrenos comprendidos en la zona de PIe 

ya del Estero salado que han sido rel~enados por sus actuales ocupan

tes, esto es, de la sección que se denominaba Isla "san José" y de las 

parroquias: Urdaneta, Letamendi, Febres Cordero y García Moreno del 

cantón Guayaquil. La municipalidad a su vez donará en favor de los ac

tuales ocuPantes los respectivos lotes de terreno, siempre que compro

baren por lo menos un año de ocupación de los mismos". 

La aplicación de este Decreto,del Decreto Supremo 1457 del 15 de dicie~ 

bre de 1972 y del Decreto Supremo 753/A de 26 de Julio de 1974, ha dado o

rigen a largas tramitaciones en las que han actuado veinte y dos, comisio

nes técnico-legales que,han producido unos 6.00Q títulos de donación. 

(2)	 Expreso. 14 de enero de 1980 
(1)	 mn ESTRADA ICAZA J. Desarrollo histórico del Suburbio Guayaquileño.Re

vista del archivo histórico del Guayas No.3.junio 1973. Hay una c.omen
tada exposición sobre compra y venta de tierras municipales.Se agregan 
algunos datos en POOHERRERA A. Y otros. La fomación del suburbio y la ej~ 
~ación inmobiliaria.Difusión-Econ.Año l5.Nol.abril-1977.Inst.lnve~t~ 

gaciones Económicas.Universidad Guayaquil. 
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En 1977, ante el propósito de reformar el Decreto 753/A y la Ordenanza 

Municipal en el sentido de que se vendan los solares indicados en zona de 

donación, las organizaciones populares actuando conjuntamente (Federación de 

Barrios suburbanos de Guayaquil, Frente de Organizaciones Barriales marg~ 

das y Asociación de Comités Barriales de la U.D.P.) denuncian que: 

"Esta maniobra responde a lo que la burguesa Junta Cívica reclamaba 

en su primer manifiesto (dilapidación del Patriminio Municipal al ent~ 

garse tierras) es decir, que se lamentaba de que el pueblo tenga tierm 

gratuitamente •. Responde al deseo de la Municipalidad de M~ncayo Mármol 

de lograr ingresos· a costo de los dineros de la gente más humildes cu~ 

do por otro lado ha sido incapaz de cobrar los cuatrocientos millones 

que la oligarquía qebe a la municipalidad. Y responde también seguram~ 

te a un deseo de la burguesía de lograr zonas desocupadas a base de de 

salojo, para ahí construir ciudadelas para ellos por cuanto las nuevas 

resultarán muy alejadas de la ciudad (Los 'Ceibos, Paraíso, etc ... )" (1) • 

Si bien se detuvieron los intentos de derogar las normas sobre, donacio 

nes no parecen haber cambiado sustancialmente las modalidades de tramita

c1ón de la Oficina de Donaciones (2). 

El 5 de Enero de 1979 la Municipalidad adoptó una resolución que admi

te que puedan hipotecarse los títulos recibidos en donación como forma de 

hacer posible la tramitación de préstamos para mejoramiento de las vivien

das previsto en el actual proyecto de Desarrollo Urbano. 

(1) En el anexo se encuentran documentos emanados de nuevas organizaciones 
, r 

populares del suburbio surgiqas en la década del 70 y de la Federación de 

barrios suburbanos de Guayaquil fundada en 1948. La cita corresponde al do 

cumento titulado NO COMPRAREMOS NUESTROS SOLARES emanado de la Asociación 

de Comités de Unión Democr~tica popular y del Frente de Organización BarrB 

les Marginadas. 

(2) Estas organizaciones han reivindicado~a participación de las organiz~ 

ciones barriales en la Oficina de Donaciones y la reorganización del pers~ 

nal. Las Organizaciones Barriales Asociadas del Ecuador (OBAE) ha reclama

do la fijación de un límite de tiempo dentro del cual deben realizarse los 

tramites y su agilitación'. 
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El problema de las invasiones ha adquirido gran trascendencia para 

las autoridades porque dado que quedan pocas tierras municipales, lqs más 

recientes invasiones se han realizado sobre propieda~es del ~anco Ecuato

riano de la Vivienda, del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y so 

bre terrenos privados. 

Dos tipos de comportamientos se pueden distinguir como propios de 

los terratenientes urbanos en este 'período: 

- Frente a la posibilidad de invasión, o de expropiaciones los terra 

tenientes de la zona norte se convierten en lotizadores o fracciona 

dores procediendo a la tramitación de la aprobación de las urbaniza 

ciones para ir v~ndiendo por partes o etapas. (1). 

- En cambio en zonas de más difícil acondicionamiento, caso del 

Guasmo, los mismos terratenientes habrlan promovido o alentado las 

invasiones (2). 

Hasta 1963, el sector sur de la ciudad de Guayaquil estaba ocupado 

por dos grandes haciendas denominadas "El Guasmo" y "la Saiba" de propie

dad de la familia Parra y de la familia Marcos. El Puerto Nuevo concluido 

en 1962, junto a la construcción que se iniciaba del hospital del IESS de 

la ciudadela 9 de OCtubre, también del IESS y' la pavimentación de la Av. 

5 de Junio, todas con participación del Estado, 

"Constituyen el preámbulo de uno de los grandes negocios que terra

tenientes urbanos pudieran haber hecho con los presupuestos del Es

tado al haber· expropiado, es decir, comprado, el 70% de las tierras 

pertenecientes a estas dos familias en las haciendas "La Saiba" y 

"El Guasmo"luego que el Estado se encargó de revalorizar la renta 

(1)	 Entrevista a funcionario técnico JNV 

(2)	 Entrevista al ex-director de Desarrollo de la comunidad de la Munici 
palidad de Guayaquil Mayo de 1980. SegUn el informante José Parra Gil, 
quien gestiona los negocios de su padre Parra Velasco habría promovi
do invasiones en el Guasmo. 
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del suelo, con las obras que hemos enumerado"(l). 

Esta expropiación fue hecha mediante Decretos 196,1486 y 46 expedi

dos el 13 de febrero, el 11 de julio de 1964 y el 13 de Enero de 1965,res

pectivamente. La extensión cubria 15.469.636 metros cuadrados a 

S/65.687.309.7"3 los cuales fueron distribuidos de la siguiente forma: 

Municipio 

Gobierno 

BEV 

CRBS* 

9.234.860.80 m2' 

3.693.944.32 m2 

693.860.80 m2 

1.846.972 .16 m2 

50\ 

20\ 

20\ 1 

10\ 

(*) Comité de RehabiÍi tación de Barrios Suburbanos. 

El área no expropiada de las dos haciendas ascendía a 3.l45.2ll.90m2, 
quedando en propiedad de la familia Marcos 2.964.200 m2 y en propiedad de 

la familia Parra 181.011.90 m2(ver mapa en anexo) se delinearon lotes ais

lados en las mejores ubicaciones que con el paso de los años y con las in 

versiones que el BEV, el IESS y.la Municipalidad hicieron en los predios 

vecinos subieron el precio en forma notable. 

Las p~líticas municipales con respecto a los nuevos asentamientos h~ 

sido notablemente inconsistentes dando lugar a una serie de disposiciones 

extremadamente confusas. 

Por disposición del Consejo cantonal en marzo de 1978 siendo Alcalde 

el Ing. Raúl Baca carbo se reconoce a los'posesionarios del Guasmo Norte 

la posibilidad de convertirse en propietarios por trámite directo de compm 

y venta entre cada uno y la Municipalidad ofreciéndose los terrenos al va

lor catastral de S/70 el metro cuadrado. 

(1) Documento del Talle~ Académico No.5 de la Facultad .de Arquitectura y 

Urbanismo de la Universidad de Guayaquil. ~entamientos populares organiza

dos No.2 Guayaquil s/F. 
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Más tarde siendo alcalde el Dr. G. Molina Defranc se establece el 

precio nominal de SIlO el m2,una denuncia de OBAE (1) destaca lo que con

sidera"una política de promoción" utilizando los recursos y el amparo del 

municipio. Decreto 2740-25 de julio, 1978).i' 

Posteriormente-durante la actual alcaldía-se fijó un precio mínimo 

de SllOO, disposición que fue derogada por un Decreto de octubre de 1979 

de la Cámara Nacional que fijó nuevamente el precio de SIlO, confiriendo 

a los residentes de la zona norte y sur de más de un año de posesión elde 

recho a comprar a este precio autorizándose a una comisión especial para 

que supervise las ventas de terrenos. La muni~ipalidad contestó a esta 

disposición sosteniendo que el gobierno debía re~mbolsarle la diferencia. 

En el norte de la ciudad, donde los tomadores se han asentado en te 

rrenos privados (Mapasingue) la situación es compleja porque el terrate

niente vendió aproximadamente un 10\ de las tierras aunque la municipali

dad dispuso que losl servicios eran insuficientes para satisfacer los es 

tandares de la ciudad. La'gran mayoría de los propietarios tienen escritu 

ra de venta pero no título legal, una gran parte de los terrenos fueron 

posteriormente ~nvadidos. 

Frente a esta confusa situación se enfrenta el actual proyecto 'de 

Desarrollo Urbano (2) que pretende iniciar acciones de construcción de vi 

viendas y mejoramiento en las zonas invadidas. 

5. El Sistema capitalista de promoción 

El Sistema Capitalista de Promoción empez0 a desarrollarse en Guay~ 

quil en la década de los setenta al amparo del crédito bancario y del mu

tualismo. De la construcción preferentemente de casas individuales se ha 

pasado a la construcción.de viviendas de propiedad horizontal (3) y a la 

construcción de grandes, conjuntos h~bitacionales. Ello provoca un aumento 

considerable de la escala de producción que tiene consecuencias en las mo 

(1) El Universo. 23 de agosto de 1978 
(2) La Banque Mondiale.Ecuador. Proyecto de Desarrollo Urbano de Guayaquil 
Informe de Evaluación.Noviembre de 1979. Rapport No. 24l5.E.C. 
(3) CONSULTEC. Estudio del Mercado de la Vi~ienda.Guayaquil. en 1978. 
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dalidades de producción y en el tipo de financiamiento requerido. 

Se ha reducido la importancia de la producción por encarge, la vi

vienda entra decididamente al rango de mercancía cuando un sector cada vez 

mayor de usuarios debe elegir dentro de posibilidades que le ofrece el mer 

cado presentá~dose la necesidad del financiamiento para las empresas cons

tructoras que operan en escalas mayores y para los usuarios que deben fi

nanciar la compra. 

Según la información recogida (1) la construcción promopional en Gua 

yaquil se aplica primero ~ la construcción de locales comerciales y ofici

nas en el centro de li. ciudad, ello se explica porque la construcción en 

altura permite contrarrestar el pago de las rentas del suelo y por la exis 

tencia de una demanda altamente solvente. 

El crecimiento general de la economía de la década de los se~enta ha 

ce posible el desarrollo de este sector: la expansión de los sectores me

dios y altos le proporciona la demanda solvente requerida, la disponibili

dad de divisas le permite sortear los estrangulamientos producidos por los 

problemas de provisión de materiales de construcción y el desarrollo del 

sector financiero le otorga.el apoyo necesario. 

En ausencia de un estudio empírico siste~tico y basándose en datos 

proporcionados por informantes, se podrían plantear algunas hipÓtesis acer . 

ca de los mecanismos de formación del capital promotor. 

Una de las vías a través de la cual se conformaría el capital promo

tor sería la del capital financiero o industrial (e incluso capital extra~ 

.jero), atJ:'aídos por las altas tasas de ganancias; se trataría' fundamentalm~ 

te de los promotores que se dedican a la propiedad horizontal en altura. 

Es posible que terratenientes agrícolas inv!rtieran en el sector al tener 

bloqueada la entrada al~sector monopólico de la industria. 

Una forma más visible de formación del capital promotor en Guayaquil 

la constituye la·acción de grandes terratenientes ubicados en la periferia 

de la ciudad que forman empresas integradas, que con diferentes denomina

(1) Entrevistas a empresario~ de la construcción y. docentes de la facultad 
de Arquitectura de la Universidad de Guayaquil.Mayo de 1980. 
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ciones, urbanizan, lotizan, construyen y venden~ Estos terratenientes se 

han enriquecido por la percepción de rentas urbanas correspondientes a los 

terrenos que han suministrado a las instituciones pÚblicas (Instituto Ecu~ 

toriano de Seguridad Social, Banco Ecuatoriano de la Vivienda) y por' loti 

zaciones, convi~iendo las rentas acumuladas en capital productivo. Lo 

que les da el carácter de promotor capitalista a estas empresas en su car~ 

ter integrado ya que controlan el suelo, la p~ducción y la circulación. 

Es el caso de la familia Parra que ha impulsado urbanizaciones 'en el sur, 

como Centenario Sur 'y Los A1mendros, y de la familia Pareja con las lotiz~ 

ciones de2 antiguo Hipódromo santa Cecilia en el área de Mapasingue~ 

otro mecanismo de' formación de capital promotor sería.el utilizado 

por empresas formadas par técnicos y profesiQnales que acometen la produc

ción de grandes conjuntos habitacionales con un,capital propio relativame~ 

te escaso pero que en virtud de sus conexiones familiares y políticas pu~ 

den acceder a fuentes de financiamiento pÚbl~cas y privadas en condiciones 

excepcionales. Tal es el caso del Consorcio promotor' de Viviendas 

de Interés Social (1). 

El resul~ado de la práctica de los promotores que controlan grandes 

extensiones- de tierra en la periferia es que contribuyen a la expansión ~l 

crecimiento físico de la ciudad con los consiguientes problemas en la pr~ 

visión de los servicios y elevación de los costos de urbanización. Además 

provocan el incremento del precio de sus propios terrenos que aú~ no inco~ 

poran al fraccionamiento o que l~tean sin aún vender. El desarrollo por 

etapas de la urbanización y de la construcción constituye un eficaz instru 

mento de 1a va10rización de1 sue10. 

Como se puede observar en el siguiente cuadro la tendencia de las 

urbanizaciones aprobadas o en tr~tes en la Municipalidad en 1978 es de ec 

pansión del área urbana hacia la periferia norte donde se ubica un 65% del 

total del área a urbaniz$r, se trata de lotizacion~s destinadas a sector de 

altos ingresos. En esta zona dos 'grandes fraccionamientos concentran el 

(1) En el Telégrafo de 27 de abril de 1979, se muestran las vinculaciones 
de los socios de VIS con personal político del gobierno anterior y del ac
tual. 
La inversión pUblica en infraestructura en la zona norte (vía a Pascuales> 

'cuando	 todavía no se habían iniciado las construcciones ha contribuido a ~ 

captación de rentas 'diferenciales PQr el capital promotor. 
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84.4% de la superficie del total de los fraccionamientos. 

Si bien no poseernos datos sobre el porcentaje de lotes vendidos con 

o sin vivienda, en la zona norte la más grande urbanización ha sido vendida 

con viviendas. 

Es de destacar que esta vinculación 'entre sectores terratenientes e in 

~ustria1es'de la construcción no hace aplicable al caso de Guayaquil la 

clásica oposición de intereses entre agentes capitalistas y propietarios ur 

banos. Se argumenta corrientemente que las políticas de regulación del me~ 

cado de tierras serán apoyadas por el capital de la construcción y promotor 

10 cual no aparece en este caso en que 10 dominante parece ser la imbrica

ción de ambos sectores•.Sin embargo, sería conveniente analizar 1aimporta~ 

cia y autonomía del sector promotor especializado en la propiedad horizon

tal en altura, sector éste que si podría entrar en contradicción con el sec 

tor de propietarios inmobiliarios de la zona central de la ·ciudad en proce

so de renovación. (1) 

Los impuestos a los predios urbanos establecidos en los artículos 324 

y siguientes oe la Ley de Régimen Municipal que consisten en un recargo a

nual del diez po~ ciento sobre el valor ~ponib1e de los solares no edific~ 

dos va explícitamente orientada a incitar a 1ps propietarios de la zona ur

bana de la ciudad a poner en circulación los terrenos que "estén situados 

en zonas urbanizadas en las que los propietarios puedan y deban construir". 

(literal 1 Art. 324). Se exime pues de e~te impuesto a los propietarios ur 

banos que poseen grandes extensiones en la .periferia. 

(1)' Señala JARAMILLO S. Op. Cit. en relación a la renta diferencial deriv~ 

da de la mayor intensidad proporcional de capital con respecto a la can 
tidad de terreno derivado de 1a.construcción en altura: "implica' para el 
constructor mayores ganancias extraordinarias por unidad de terreno,pero la 
conversión de ellas en repta propiamente dicha es problemática pues depende 
de la relación de fuerzas' entre terratenientes y constructores. si10scorrs 
tructores con posibilidades de producir en altura son re1ativamenteexcepci~ 

tia1es, la competencia entre propietarios del suelo le permite al cons~ructor 

conservar esta parte de las ganancias extraordinarias, 10 cual es un atrac
tivo poderoso para este tipo de inversión. A largo plazo, la afluencia de 
capitalistas constructores invierte la balanza, de manera que es la cumpe
tencia entre estos agentes 10 que permite al terrateniente exigir en térmi
nos de renta la totalidad de las ganancias extraordinarias, lo cual oD'ria
mente 'toma cuerpo en un aumento de precios del suelo en la' zona LnvoLuc r ade" 

pág. N.ll 34. 
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Cuadro No.5 

Urbanizaciones aprobadas o en trámite en el Municipio 

de Guayaquil por zonas de la ciudad. 1978 

ZOna Area , Solares Habitantes 

(Ha) 

Sur 329.5 14.1 6.833 57.189 

carlos J.Arosemena 135.5 5.8 3.966' 37.614 

Ceibos 223.5 9.6 2.297 43.702 

Aeropuerto 120.1 5.2 2.748 29.885 

Norte 1.523.8 65.3 35.955 181.360 

roTAL 2.331.8 100.0 51.799 349.750 

FUENTE: Departamento de P1aneamiento Urbano. Municipa1~dad de
 

Guayaquil.
 

ELABORACION: Consu1tec op. cit.
 



El mecanismo de la expropiación o adquisición de tierras por el Est~ 

do previsto en la Ley de.Régimen Municipal facilita y agilita la expropia

ción favorable a las instituciones estatales productoras de viviendas(Art. 

326 y 327). El beneficio de la expropiación se extiende también al capi

tal privado tanto de la construcción como industrial o comercial (litera

les ~,b,d,e, del Art. 329). Aunque estas normas están previstas para ben~ 

ficiar los intereses del capital productivo de la construcción facilitando 

las expropiaciones compeliendo a los terratenientes urbanos a entregarlos 

terratenientes urbanos a entregar los terrenos al capital privado y a las 

instituciones estatales viviendistas, las condiciones en que s~ hacen las 

expropiaciones reconci~ian los intereses de capitalistas constructoresyt~ 

rratenientes. En-primer lugar, el precio de expropiación es el valor co

·mercial del Catastro Municipal pagándose el 30% en efectivo y el 70% en 20 

años plazo en eonos del ocho por ciento de interé~pero al realizarse gen~ 

ralmente las expropiaciones en áreas periféricas de parte de los terrenos 

de los terratenientes, al construirse conjuntos habitacionales por parte 

del IESS, BEV, Mutualistas y establecerse servicios e infraestructura, va

lorizan las tierras que conservaron en propiedad. 

6. Las Empresas Constructoras 

Es especialmente dificultoso por la falta de estudios sobre el sector 

de la construcción en el país plantear hipótesis sobre las características 

y modalidades de operación de las empresas constructoras en Guayaquil. Por 

otra parte, no se conocen análisis de los patrones de comportamiento de las 

unidades productivas a nivel rnicrosectorial de modo de permitir una mínima 

clasificación de las ernpre~as. 

Por estas razones haremos algunas consideraciones generales sobre las 
/ 

características de la industria de la construcción en los países capitalis

tas sobre las cuales hay un claro consenso en la literatura al respecto, y 

sobre el desarrollo del ~éctor construcción en el país para luego intentar 

una breve caracterización de las empresas constructoras que operan en Guay~ 

quil. 

En los países latinoamericanos, las empresas constructoras han reali

zaco escasas. transformaciones tecnológicas yoperan según procedimi~ntos 

tradicionales. Su productividad es·baja y aumenta más lentamente que en 
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otras ramas, o sea que el valor relativo de los productos de la construcción 

aumenta en relación a otros productos industriales II lo cual' en par~~ pu~ 

de ser contrarrestado por la tendencia.a que los aume~tos de productividad 

no se traduzcan en descenso de precios por efecto de la concentración. En 

todos los países capitalistas el sector construcción tiene formas de concen 

tración específicas -sostiene Topalov-, produciéndose en cier~as fases del 

proceso, por ejemplo, la obra gruesa. Las grandes y medianas empresas re

ducen el volumen de obreros asalariados mediante la práctica de los subcon 

tratos. Topalov sienta la hipótesis de que "eL retardo histórico" de esta 

rama proviene del monopolio sobre "la condición esencial de la ' producción, 

el suelo urbano". Afirma este autor que en la construción, la s ob r e q a n a g 

cia, desaparece sin haber estimulado la acumulación fijándose en forma de 

renta. El proceso puede.asumir diferentes modalidades, a veces es el pred~ 

minio de los propietarios del suelo, otra de los promotores inmobiliarios. 

Incluso cuando la empresa construc~ora cumple funciones de promoción y se 

beneficia de la renta del suelo, al funcionar parte de, su ca~ital en la com 

pra de tiefras y parte en la construcción se dificultaría la acumulación y 

las transformaciones tecnológicas. 

Por otra parte, el freno a las transformaciones tecnológicas puede i!!, 

terpretarse en Felación a las peculiaridades de la construcción dentro del 

sector industrial: mientras en ,las grandes empresas industriales es posible 

el desarrollo de la investigación tecnológica no lo es en empresas constru~ 

toras con menores tasas de ganancia y menores posibilidades de concentra 

ción. 

Otros determinantes también actúan en los países latinoamericanos p~ 

ra ~mpedir que "la producción de edificaciones pr~ncipalmente residenciales 

pueda transformarse de manufactura en gran industria" ~/ Hay que tener en 

cuenta "los factores económicos-políticos.". que tienen que ver con la gran 

proporción de sectores subempleados, desocupados y expulsados del campo ( y 

de_ciudad intermedios) q~ pueden ser absorbidos por la construcción rápid~ 

.!/	 TOPALOV C., op , cit., pág. 129. 

~	 BOLIVAR T. y LOVERA A./ Notas sobre la industria de la construcción en 
Venezuela~ Documento 1978. 
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mente y sin calificación previa soslayándose el problema que traería cons! 

go la rnovi~ización de estos sectores si no fueran incorporados al mercado 

de trabajo. 

El período de mayor expansión de la actividad de la construcción en 

el Ecuador correspond~ al período 1970-78. Mientras que en el quinquenio 

1955-1960 participa la construcción con un promedio del 3.6% en el PIB, en 

los quinquenios siguientes 1960-1965 y 1965-1970 crece hasta el 3.9 y 4.f:" 

respectivamente para alcanzar en el período 1970-1978 el 4.7%. 

En el cuadro N~ 6 se puede observar que el producto de la construc

ción tiene más dinamismo que el PIB, aunque tiene mayor variabilidad. Es 

ta constatación conduce q plantearnos la relación entre el sector de la cons 

trucción y los procesos económicos generales. 

E~ sector construcción presenta altas tasas de crecimiento en el pe

ríodo 1971-1977 en las cuatro próvincias consideradas siendo Guayas la pr~ 

vincia que presenta el mayor dinamismo aunque tenga volúmenes de valor de

clarado menores a los de PichinGha. Los coeficientes de correlación indi

can que en Guayas el sector está menos sometido a variaciones coyunturales 

que en las demás provincias (ver gráfico NR 1, coeficientes de correlación 

y tasas de crecimiento). 

Señala F~ Indovina 1/ que las diversas teorías explicativas acerca 

de los ciclos en la construcción pueden ser agrupadas en tres orientacio

nes: 

"-no distinción entre "ciclo de la construcción".y"ciclo económico". 

No ~e reconoce en la práctica una peculiaridad propia del ciclo en la 

construcción; éste, se manifiesta según esa interpretación, paralel~ 

mente al ciclo económico general; 

la identificació", de la característica "anticiclica" de la inver

sión en construcción. Desde esta posición, el ciclo en est8 sec

tor no sólo se presentaría corno independiente del ciclo económico 

general sino que desempeñaría un papel específicamente anticícli 

co. Estas posiciones hacen particular referencia a las variacio

1/ INDOVINA F., El Despilfarro Inmobiliario G. GILI, Barcelona, 1977 pág. 
138. 
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CUADRO NJi 6
 

PRODUCTO BRUTO INTERNO Y PRODUCTO DE LA INDUSTRIA
 

DE LA CONSTRUCCION 1970 - 1978 (millones de sucres 1970) 

Años PIB PIC PIC/PIB Indice PI Indice 
Base: PIC 
197 0=::1 00 

1970 34.275 1.441 4.2 100.0 100.0 

1971 35.998 2.289 6.4 105.0 158.8 

1972 38.507 1.658 "4.3 112.3 115.1 

1973 45.705 2.069 4.2 133.3 143.6 

1974 53.750 2.900 5.4 156.8 201.2 

1975 55.560 2.986 5.4 162.1 207.2 

1976 60.977 3.289 5.4 177 .9 228.2 

1977 64.873 3.424 5.3 189.3 237.6 

1978 69.264 1.516 2.2 202.1 105.2 

TOTAL 458.909 21. 572 4.7 

FUENTE: Junta Nacional de Planificación. División Industrias. 

ELABORACION: Propia. 
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nes de las ta~as de interés y a su incidencia en las decisiones 

de inversión en vivienda; 

finalmente se ha intentado identificar un ciclo e~la construc

ción, típico, con características propias: amplitud mucho más r~ 

guIar y duración mucho más amplia que- los demás ciclos económi-

cos" • 

No es nuestra intención discutir estas teorías ni proponer líneas in- 

terpretativas en base a alguna de ellas, simplemente creemos qqe se debe avaE. 

zar en el análisis empírico a fin de tener elementos para plantear correcta
. 

mente el problema en el caso ecuatoriano. Para un análisis de este tipo,que 

d' cuenta de las fluctuaciones del sector habría que considerar:

l. La evolución de las exportaciones distinquiendo por producto, 

fundamental en una economía de las características de la ecuatoria 

na, así como_ la consideración de su impacto diferencial por ciudad _ 

o región. 

2. El tipo de inversión al interior del séctor, inversión en vi

vienda para sectores de altos ingresos o para viviendas de inte

rés social, inversión pUblica o privada, etc. y las disposiciones 

administrativ-o;:-financieras que las regulan. 

3. Vinculaciones con los sectores de -la -construcción proveedores 

de insumos a los efectos de determinar su incidencia en el ciclo 

y la influencia de las fluctuaciones de la producción de vivien

das y obI-as pUblicas en el estranqul~iento de la oferta y en la 

subida de precios. 

4.- La utilización enonómica y política del sector con prOpÓsitos 

coyunturales c~ el gásto en obras pUblicas o la construcción ma 

siva de viviendas populares. 

Aunque -no existen datos estadísticos que permitan una clasificación de 

las unidades productivas que actúan en el sector, en base a datos proporci~ 

nados por informantes distinguiremos tentativamente varios grupos de empre

sas: 
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a) Un pequeño número cie grandes empresas de producción contínua que 

se dedican fundamentalmente a la producción de edificaciones en pro

piedad horizontal en altura y a la realización de grandes 'conjuntos 

comerciales y habitacionales Presentan una incorporación progresiva de 

mecanización mediante utilización de nuevos equipos y herramientas,han 

introducido la prefabricación y métodos de racionalización del proce

so, subcontratan con empresas especializadas partes de la edificación 

como por ejemplo la cimentación. Actúan integradas al capital promo

tor privado y mantienen estrecha vinculación con el sistema mutualis

ta 1:/. 

b) Un grupo de medianas empresas que contratan fundamentalmente con 

instituciones del .Estado (JNV-IESS) para ejecutar conjuntos habitacio 

nales, las que tienen terreno, diseño ~ y financiamiento. Mantienen 

producción contínua. Poseen permanentemente sólo parte de la fuerza 

de trabajo y el resto 10 contratan de acuerdo a las necesidades de la 

obra que están realizando (albañilería, plomería, etc). 

c) Un grupo de pequeñas empresas que contratan, con particulares que 

disponen del terreno y del financiamiento. Su producción es no contí 

nua y el personal fijo mínimo. 

d) Empresas que realizan predominantemente obras de infraestructura 

(carreteras, puentes" etc.'). Es el grupo que presenta más alta compo

sición orgánica del capital. Parece ser un grupo poderoso al inte

rior de la Cámara de la Construcción el que en ocasión de haberse de

tenido a partir de 1977 el gasto pÚblico ha planteado insistentemente 

sus aspiraciones en materia de financiamiento. 

e) Empresas urbanizadoras que acondicionan los terrenos para dotar

los de los servicios infraestructurales como cloacas, acueductos,dr~ 

najes, vías, etc. :y para adecuarlas físicamente mediante rellenos. 

Contratan fundamentalmente con los municipios y con las institucio

nes del Estado (BEV, IESS). 

y El principal accionista de una de las principales empresas cons
tructoras es Presidente de la Asociación de Mutualistas del Ecua 
doro 

~ En la licitación 1/80 del Plan de Emergencia de Vivienda Popular 
se licitó también el diseño. 

, 
·1 
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f) Empresas que efectúan sólo partes de la edificación y que traba

jan por cuenta de otras empresas (plomería, carpintería, electrici

dad, etc~. El surgimiento de empresas ·que trabajan en fases de la 

construcción estaría en relación por una parte con la necesidad de 

mano de obra calificada para ciertos procesos, y por otra parte, con 

la limitada oferta de obreros especializados. La existencia de es

te tipo de empresas .Le permite trabajo continuado a los trabajadores 

y le asegura a la empresa disponibilidad de fuerza de trabajo ca1if~ 

cada 1/. Dentro de este grupo existe un pequeño número de empresas 

que poseen una alta proporción de capital constante, en este caso la 

modalidad del subcontrato tiene la ventaja de no mantener equipa o

cioso (por ejemplo, empresas de pilotaje). 

Somos concientes del carácter preliminar y falto de precisión de es
.,

ta clasificación. Para un análisis que desemboque en una tipología serl.a 

preciso definir claramente qué se entienede por empresas pequeñas, media

nas y grandes, tomando en cuenta el capital constante, la mano_de obra u

tilizada, el monto de las obras por año, los recursos tecnológicos, etc. 

El estudio del modo de operación de los diferentes grupos de empre

sas es particularmente relevante para identificar qué tipo de empresas son 

las que realizan o están en condiciones de realizar innovaciones tecno1ógi 

cas que contribuyan al avance de las fuerzas productivas en el sector. Al 

respecto nos parece import.:ante 10 señalado por o. Feinstein ~/: 

y TOPALOV C'I op , cit., pág. 129 en- relación a empresas que operan en Fran
cia mediante subcontratos dice: "Esta forma de cooperación habitualmente no 
trae cambios fundamentales en la tecnología productiva: su interés radica 
habitualmente en una mejor coordinación de las obras, una reducción del tra 
bajo muerto y, por consecuencia, una abreviación áe1 período de producció~ 
La cooperación por medio de subcontratos se mantiene inestable, permitien
do a la gran empresa desembarazarse de sus socios en períodos de crisis. E 
vita además la desva10riz~ción cíclica de su propio capital trasladándolo 
al gran capital". 
2/ FEINSTEIN O., Insumos de conocimiento en la planificación científico
tecnológica, Primer Seminario Nacional sobre política del Desarrollo Cien 
tífico y Tecnológico D.C. (11) mayo de 1980. 
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La impol'tancia del conocimiento sobre el modo en que funcionan J S'f' 

articulan las unidade~ ~roductivas ee cr~cial en economías heter~

neas corno la ecuatoriana, que presentan diferencias muy marcadas en

tre sectores e intrasectorialmente. Por ello es necesario (además 

del conocimiento sectorial) Un conoctmiento 5ubsectorial o microsec 

torial para no incurrir en falacias de agregación al diseño políti

cas. 

En la actualidad son muy escasos en Ecuador los estudios que re~len 

el modo de funcionamiento de las unida4es productivas y 'sus inter~e~ 

laciones; la falta de estos e6tudios básicos priva a la política tQ~ 

nológica científica de insumes de conocimientdsesenciales para dise

ñar poltti~as efeftivas y/o eficientes de des~rrollo científico-tec 

nológ~co. El carácter crítico de este insumo se pone ~ manifie~to 

cuando se consideran los posibles efectos contra-intuitivos de polf

ticas en apariencia sensatas ... 

Otro ejemplo: puede llegar a subsidiarse a través d~ exoneraciones 

y fondos especiales un proceso de modernización que sería encarado de 

todas formas por una fracción del sector (en cuyo caso la política ~ 

ría ineficiente, despilfarrando fondos gubernamentales)". 

Este tipo de consideraciones son precisamente las que no se han ten! 

do en cuenta en la licitació~ liBO del Plan de Emergencia de la Vivienda P~ 

pular en Guayaquil. El BEV mediante un sistema de licitación "abierto"pr! 

tende introducir el sistema de pre-fabricación l/. Es probable que un est~ 

dio sobre el grupo de empresas que operan con el BEV muestre la inviabil~ 

técnico-económica ~e tal objetivo y la conveniencia de que sea el propio e~ 

,tado el que defina cuáles son las tecnologías que respondan a las necesida

des de lo~ sectores populares de la ciudad de Guayaquil. 

7. Financiación de la ~oducción Privada 

Las especificidades que hemos señalado respecto a la prod~cción de vi

viendas explican su dependencia de los mecanismoS financieros. De e9ta§ es

pecificidades resulta por un lado la necesidad de pre-financ4~iQnto á las em 

11 El Banco Ecuatoriano de la Vivienda y el Plan de Emergencia de·Yi~i~ndas 

Populares en Guayaquil. El Universo,B de mayo de 19BO. 
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presas y promotores y por otro la necesidad de financiamiento a los usua

rios. 

Sólo haremos referencia a los sistemas privados de financiamiento de 

la producción privada "formal" (producción por encargo y promocional), de 

jando para más adelante ~o relativo al financiamiento estatal de la pro

ducción estatal y privada 1/. ~ 

CUADRO N.a 7 

CREDITO OTORGADO POR EL SISTEMA FINANCIERO 

PRIVADO Y PUBLICO A LA CONSTRUCCION 1972 - 1977 

(en millones de sucres) 

Sector Público Sector Privado 

Años Crédito Indice Crédito Indice 
(base: 1972:100) 

1972 433 100.0 570 100.0 

1973 427 98.6 960 168.4 

1974 448 103.5 1515 265.8 

1975 535 123.6 1491 261.6 

1976 615 142.0 2492 437.2 

1977 724 167.2 1280 224.6 

TOTAL 3182 8308 

FUENTE: BEV-JNV-IESS-Superintendencia de Bancos - INEC. 

ELABORACION: Propia. 

En el período 1972-J977 el financiamiento privado es un 38%.mayor que 

el financiamiento pUblico. El" cuadro muestra que la participación del fina~ 

ciamiento privado crece a lo largo del período reduciéndose bruscamente en 

1977 • 

!I No estudiaremos los posibles mecanismos o estrategias de financiamiento 
que adoptan los sectores populares para la producción por autoconstrucción 
y/o artesanal. 



89 

En'cuanto a la composIción del financiamiento privado en ,el período 

1972-1977, se observa en el 'cuadro siguiente (N~ 8) que el 66.7% de éste 

corresponde al crédito bancario y otros, el 14.2% a las financieras y un 

19.1% al mutualismo. 

Las mutualistas y las financieras presentan un comportamiento basta~ 

te regular en el período, es el crédito bancario el factor que ha imprimi

do dinamismo al sector privado aumentando notablemente su importancia en el 

desarrollo de la construcción en el país, puede apreciarse cómo sus oscil~ 

ciones entre ~976 y 1977 -que serán explicadas más adelante- afectan al 

sector en su conjunto. 

A continuación se.proporcionará una visión más detallada de cada una 

de las fuentes de financiamiento. 

A partir de 1962 surge una estructura privada específica de financi~ 

. miento de la construcción con la creación de las Asociaciones Mutualistas. 

El Decreto Ley NS 20 publicado en el Registro Oficial N~ 196 de 2 de 

julio de 1962 que creó el BEV facultó al mismo tiempo la creación de Aso

ciaciones Mutualistas de Ahorro y Crédito para ¡a vivienda con el propósi
l 

to de que su acción se dirigiera a los' sectores sociales que no d i sponqan 

de vivienda y,que no tengan suficiente capacidad de ahorro como para poder 

construir con financiamiento propio. El Art. 4 del decreto ley antes cita 

do establece: 

"Las finalidades de las Asociaciones mencionadas en este título son 
las	 siguientes: 

a)	 Estimular el ahorro especialmente en las' clases populares. 

b)	 Crear una reserva de capital para la provisión de viviendas bara 
tas a sus socios. 

c)	 Obtener préstamos ,con el mismo objeto o concederlos. 

d)	 Realizar programas de vivienda, de acuerdo con el Banco Ecuatoria 
no de la Vivienda, la Junta Nacional de la Vivienda, los Munici
pios y demás instituciones compe t.ent.e s?' . 

Las Asociaciones Mutualistas de Ahorro y Crédito son institucionesde 

derecho privado con facultad de ope~ar cuentas de ahorro para promover cap~ 

tales y entregar a sus clientes préstamos para la compra de terrenos, cons
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CUADRO Njl 8 

CREDITO OTORGADO POR EL SISTEMA PRIVADO A LA CONSTRUCCION 

SEGUN INSTITUCIONES 1972 1977 (en millones de sucres) 

~utualistas ;Financieras Bancarias y Otras TOTAL 
Crédito Indice er~dito Indice Crédito Indice Crédito Indice 

1972 179 100.0 109 100.0 282 100.0 570 100.0 

1973 185 103.4 179 164.2 596 311.3 960 168.4 

·1974 232 129.6 193 177 .1 1.090 386.2 1.515 265.8 
\O 

1975 288 160.9 154 141.3 1.049 371.7 1.491 261.6 
o 

1976 329 183.8 233 213.3 1.930 683.3 2.492 437.2 

1977 368 205.6 315 289.0 597 211.4 1.280 224.6 

TOTAL 1.581 19.1 1.183 14.2 5.544 55.7 8.308 100.0
 

FUENTE: Superintendencia de Bancos - INEC. 

ELABORACION: Propia.!/ . 

!/ Las encuestas de edificaciones de INEC contienen información de las fuentes de financiamiento clasificada 
en reoursos propios (IESS, Mutualistas, BEV, y otrosf 
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trucción, adquisición y mejoramiento de la vivienda. Están sometidas al co~ 

trol y supervisión Bel BEV y de la Superintendencia de Bancos. 

Se org~nizaron para utilizar un préstamo de AID por un monto de cinco 

millones de dólares, operando en base al ahorro individual y de una contribu 

ción de tres veces la cantidad ahorrada que debía ser puesta por el BEV. 

El sistema mutualista está integrado por once asociaciones radicadas 

dos en Quito y dos en Guayaquil, el resto están en Esmeraldas, Ambato, Cue~ 

ca, Riobamba, Ibarra, Machala y Portoviejo. Sólo dos mutualistas, la Benal 

cázar de Quito y la Previsión y Seguridad de Guayaquil actúan además como ca 

pital promotor ejecutando programas propios. Se,9Ún se puede apreciar en el 

gráfico_N~ 2 el número de créditos otorgado por el sistema mutualista en el 

total del país y en Quito tiene una tenden~ia al estancamiento presentando 

en cambio en Guayaquil un gran dinamismo como se desprende de la alta tasa 

de crecimiento del 33.4~. 

Actualmente casi un 90% de los recursos de las mutualistas provienen 

de depósitos del público por lo cual se puede considerar que en términos de 

captación de ahorros han tenido un importante éxito. 

CUADRO N~ 9 

ORIGEN DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA MUTUALISTA 

(Saldo al 31 de diciembre 1978 en millones de sucres) 

Origen Recursos Valor % 

Depósitos 4~362,3 89.9 

Otras obligaciones 488.0 10.1 

100.0TOTAL 4.850,3 

FUENTE: Superintendencia de Bancos, Memoria 1978. 
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Los depósitos tienen tres fuentes: depósitos de ahorro a la vista,d~ 

pósitos de plazo fijo y depósitos del BEV!I. Como se puede observarenel 

cuadro NR la lbs depósitos del BEV han decrecido por el'cual el importante 

incremento de los depósitos de ahorros que se observa en el siguiente cua

dro se debe a ahorros de particulares, debido a las tasas preferenciales de 

interés que paga por los deP9sitos de acuerdo a lo establecido por la Jun

ta Monetaria (8 a 12% de interés anual según sean o no a plazo fijo). 

El Estado ha establecido ot~as facilidades para las mutualistas, en 

el Decreto NR 1485 de 1972, se exonera a las mutualistas así como 'al BEV y 

cooperativas de vivienda, d~ todo impuesto, tasa, contribución fiscal o mu 

nicipal, creada o a crearse, incluso el impuesto de alcabala, registro' e 

inscripción, impuesto a·las utilidades en la compra de predios urbanos. 

Existe un Reglamento de Préstamo al constructor por el cual mediante 

aportaciones paralelas del 35\ y 65% ,.por parte del constructor y la mu

tualista respectivamente, se podría realizar programas de viviendas en un 

volumen no menor de la ni mayor de 100 unidades cuyos costos no exce 

dan las capacidades de crédito hipotecario de las mutualistas. Estos 

.préstamos son hasta 4 años plazo a un 12% de interés anual más una comi 

sión fija única del 2%. Se trata de "créditos puentes": se entrega al 

constructor para prefinanciamiento de la construcción y luego se transfie

re al comprador de la vivienda. 

Los préstamos individuales se pueden otorgar a cualqUier persona que 

tenga libreta de ahorros con un depósito mínimo mantenido durante 6 meses 

y que llene determinados requisitos. 

!I Reglamento de inversiones y préstamos, Quito, 1977 I Art. 41: "EL BEV otor
gará a las Asociaciones Mutualistas de Ahorro y Crédito para la vivienda 
líneas de crédito bajo forma de depósitos a la vista para que tales asocia 
ciones otorguen a sus socios los préstamos hipotecarios autorizados por la 
ley y el reglamento especial que rige al sistema mutualista. Estos depós! 
tos devengan el interés establecido por el Directorio del Banco, no reque
rirá garantía hipotecaria por parte de la mutualis~a y serán amortizados 
mediante cesión de hipotecas en los plazos y cuotas determinados porelBa~ 

co para cada depósito". 



CUADRO N.4 10 

DEPOSITOS REALIZADOS rO~ MUTUALISTAS 1968-1978 

(miles de sucres) 

Años TOTAL DEPOSITOS DEPOSITOS BEV 

Valor S/·1972 Valor S/.1972 

1968 161. 211 21Q.733 102.920 134.536 

1969 178.830 219.963 96.803 119.069 ID 
A 

1970 270.586 316.475 112.623 131.723 

1971 419.399 452.426 117.153 126.379 

1972 584.503 584.503 ' 89.966 89.966 

1973 941.365 933.066 138.961 122.974 

1974 1. 535'.109 1.102.017 205.205 147.312 

'1975 1.986.326 1.236.046 223.897 139.326 

1976 2.777.404 1.561. 216 196.007 110.178 

1977 3.677.078 1.821. 237 175.664 87.005 

1978 4.362.276 1.943.107 152.028 67.718 

1979 124.874 50.434 

FUENTE: Superintendencia de Bancos, Memoria 1978. 
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PImSTAMOS POR CONSTRUCCION O COMPRA DE VIVIENDA 

Avalúo Préstamo Aporte personal Ahorro Plazo 
Prestatario Retenido (años) 

Hasta 350.00Q 90\(315.000) 10\ ( 35.000) 2\ 25 

Hasta 560.000 80\(450.000) 20\ (112.000) 3\ 25 

Hasta 900.000 75\(675.000) 25\ (225.000) 4\ 25 

Préstamos para compra de terrenos 

Hast~ 335.000 90\ (300·.000) 10\ ( 33.500) 2\ 10 . 
préstamos Para ampliación, terminación o mejora de,la vivienda 

Hasta 412.000 (300.000) (112.500) 4\ 10 

Como se observa en el cuadro anterior el ahorro mínimo está en rela 

ción al destino y monto del préstamo. El beneficiario se obliga a mantener 

en su cuenta de ahorros por el tiempo que demore en pagar el préstamo una 

,cantidad igualo superior al porcentaje del ahorro que le es requerido. El 

aporte tiene que ser depositado por el solicitante en la cuenta de ahorros c~ 

mo requisito previo para que la mutualista pueda otorgarle el crédito. Tam 

bién el aporte está en funci6n del destino y del monto del préstamo. 

Con el salario mínimo de 2.000 sucres el máximo que pueden prestarlas 

mutualistas es de 900.000 5ucres que equivale a 450 salarios mínimos vita

les y. 

El valor del dividendo mensual que debe pagar un prestatario compre~ 

de la amortización del capital prestado, los intereses (12%) sobre el sal
1

do deudor, el 1 \ ae seguro contra incendio, depósito e hipoteca. Consi

derando los préstamos promedio otorgados en 
~. 

'1977 en Quito y Guayaquil ~ y 

1/ La JNV en enero de 1980 ha :tesuelto "que mientras no se establezca la i~
 

cidencia de los nuevos salarios en el costo de las construcciqnes mantener
 
el actual monto en sucres de los préstamos hipotecarios que pueden conceder
 
las mutualistas".
 
~ Ver Cuadro NA 4 del Capítulo V.
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teniendo en cuenta que la amortización no podría sobrepasar más allá de un 

20\ del ingreso, la familia que accede a un préstamo promedio del mutuali~ 

mo tendría que tener en Quito un ingreso de St2l.445 y en GuayaqÚil de 5/. 

17.180. Condiderando la distribución de ingresos para estas ciudades ~er 

anexo), encon~ramos que solamente un 16\ de hogares en la capital y un 11\ 

de hogares en Guayaquil estarían en posibilidad de acceder a estos présta

mos. 

QUITO GUAYAQUIL 

Préstamos promedio !I 5/ 287.316 5/ 230~132 

Aporte 28.732 23.013 

Ahorro mínimo 5.746 4.603 

Cuota de amortización 4.289 3.436 

Muy lejos se encuentra el mutualismo de "estimular el ahorro de las 

clases populares" para "crear una reserva de capital para la provisión de 

viviendas baratas a sus socios". 

Las mutualistas así organizadas tienen como, función recolectar y co~ 

cretar capital procedente de ahorristas privados y de los préstamos insti 

tucionales para transformarlo en capital que entre al proceso deproduccion 

al ser prestado a empresas constructoras de viviendas y para transformarlo 

en fondo de consumo al ser prestado a compradores de viviendas ya construl 

das en forma de crédito hipotecario. Por estas dos vías se responde alas 

necesidades del capital const~ctor y promotor de disponer de una masa de 

dinero para su actividad. 

Existen indicios de pugnas al interior del capital promotor por el 

control de Mutualismo. Ultimanente el Plenario de las Comisiones Legisla

tivas Permanentes liderado por el Ing. ~dolfo Baquerizo, legislador cefe

pista y socio de una promotora de conjuntos habitacionales (VIS) hap~opue~ 

to un proyecto de ley mediante el cual se reforman algunas disposiciones de 

la léy que regula el mutuali~ fundamentalmente en 10 relativo a la com~ 

sición de los directorios. Este proyecto provocó la reacción de la Asocia 

ción de Mutualistas del Ecuador cuyo presidente -Ing. Rubén Chalela C- es 

el principal socio de una de las mayores empresas constructoras de edifi 

!I Calculado sobre datos de inversiones y préstamos del Sistema Mutualis
ta de la superíntendencia de Bancos, Memoria de 1978. 
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c~os de propiedad horizontal en altura !l. 

La Banca Privada 

La Banca privada opera en dos líneas respecto a los préstamos para la 

construcción: los préstamos hipotecarios con emisión de céaulas hipoteca

rias y los préstamos hipotecarios sin emisi6n de cédulas o comunes. Les 

préstamos con emisión de cédulas de amortización. gradual' son los más utili 

zados por parte de los compradores de vivienda. ' 

El banco al conceder un préstamo hipotecario emite cédulas por un v~ 

lor igual al crédito concedido que. son negociados por el propio banco emi

sor que las compra fijando el descuento de compra correspondiente o bien son 

negociadas en el mercado de valores. El pago de la obligación,- por par

~e del deudor hipotecario, se realiza en dinero en efectivo o tambiénencé 

dulas en la parte que·corresponde a amortización de capital únicamente,mas 

no en lo que respecta a intereses y comisiones. Los créditos hipotecarios 

bancarios son en general a 10 años plazo. Las cédulas que emiten los ban

cos se redimen cada semestre mediante sorteos públicos efectuados en cada 

banco emisor en presencia de un delegado de la Superintendencia de Bancos. 

El dividendo anual de un préstamo hipotecario es del 18% anual. Dentro de' 

ese porcentaje el 12% corresponde a intereses que ganan los compradores de 

cédulas; el resto, o sea, el 6% restante corresponde a comisiones y a la a 

mortización gradual del capital prestado. 

Los bancos más importantes además de sus depa.rtamentos de crédito h,!. 

potecario tienen departamentos inmobiliarios para la realización de estu

dios técnicos y para la administración inmobiliaria, aunque no se constitu 

yan en promotores pueden actuar como socios. 

Recurren a esta vía la demanda de vivienda correspondiente a sectores 

de altos ingresos que aspiran a·montos de créditos por encima de los topes 

permitidos a las mutualistas, a quienes no les afecta los altos costos y 

descuentos que tienen que asumir al hacer uso de este tipo de crédito. A~ 

que no se dispone de datos sobre el tipo de empresas que recurren a este 

financiamiento se ha sostenido y que las empresas medianas y pequeñas 

!I El Come~cio, junio 30 de 1980. 
y CONSULTEC, op. cit.} pág. 78. 
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son las que preferentemente lo utilizan ya que el sistema mutualista sólo 

les proporciona un 65\ del financiamiento total. En 1977 las cé~ulas hi~ 

tecarias sufrieron la competencia de otros papeles fiduciarios, principal

mente los bonos de la estabilización monetaria, por lo cual las Cámaras de 

la Construcción han reclamado medidas en cuanto a convertibilidad, intere

ses pagados y exoneración de gravámenes. y. 

Las Compañías Financieras 

A partir de 1976 se han agregado a la Corporación Financiera (COFIEC) 

importantes financieras privadas que han canalizado en 1977 un 13\ de sus 

recursos al sector construcción. 

En general, los piéstamos se otorgan con garantía hipotecari.a y se 

realizan en dólares. Se cobra el 4\ de comisión bancaria sobre el total 

del préstamo concedido y un impuesto de registro del crédito en el Banco 

Central. El plazo máximo concedido es de dos años y el mínimo de seis me

ses. El tipo de interés más común cobrado en 1977 oscila entre 9.5\ y 

10.5\. 

Las empresas más grandes del sector se financiarían además a través 

de las financieras privadas y de los préstamos externos. Si bien la in

versión extranjera directa en construcci6n fue prohibida en 1976 ello no 

impide que actúen capitales extranjeros a través de empresas nacionales que 

actúan corné prestanombre. No hay ninguna norma que obstaculice e~ otorga

miento de préstamos externos a corto y mediano plazo, estos préstamos se re,! 

lizan con el aval de un banco local. registrándose en el Banco Central. 

11 EXPRESO, 9 de septiembre de 1979. Los legisladores Ing. León Febres 
Cordero y Dr. J. Velásquez Herrera, presentaron a consideración de la Cáma 
·ra Nacional de Representantes un proyecto de ley mediante el cual la banca 
privada podría otorgar préstamos de amortización gradual mediante emisión 
de cédulas l1ipotecarias para "adqúisición de vivienda barata urbana,por un 
plazo de 30 años para lo cual se establece el mecanismo de la inversiónfor 
zosa en cédulas hipotecarias por parte del Instituto Ecuatoriano de Seguri~ 
dad ~cial- Banco Ecuatoriano de la Vivienda (IESS-BEV) y mutualistas. Es
te proyecto es~á destinado a favorecer a la banca priva~a permitiendol~ au
mentar la demanda utilizando'los recursos de los organismos' fi~ancieros ~s
pecializados que tienen una financiac~ón más barata. 



- 99

Los bancos privados y las compañías financieras actuarían como socios 

en la promoción junto al capital constructor y promotor !/. 

La ruptura de la dependencia con respecto al sistema financiero que 

tiene su propia dinámica y·que además es objeto de frecuentes intervencio

nes del Estado con propósitos estabilizadores y de manipulación de la ~co

noIDÍa ha sido desde hace algunos años preocupación de'la Federación de cá

maras de la Construcción y de las Cameras de Quito y Guayaquil. El princi

pal problema según la Federación de Cámaras de. la Construcción ,se presenta 

en las empresas que operan en obras pÚblicas de vialidad "ya que el volumen 

de crédito bancario que después de los adelantos constituye lá principal 

fuente de capital-trabajo de dichas empresas, no ha crecido al volumen de 

las obras a realizar" y~ Es así que la Federación ha llegado a proponer 

la creación de un sistema financiero propio elaborando nn proyecto de crea 

ción de un Banco Ecuatoriano de la'Constru~ción de manera de poder asumir 

el control directo del capital financiero en la construcción. Esta insti 

tución considera que se debería llegar al establecimiento del Banco Inter

americano de la Construcción a fin de ,"canalizar los recursos financi eros 

de diferentes partes del mundo hacia los países latinoamericanos dedicados 

a la industria de la construcción. Dar servicios de financiamiento y refi 

nanciamiento al sector pÚblico'de la construcción"Y. La finalidad de tal 

iniciativa es adquirir un·papel protagónico en las negociaciones conlaso~ 

ganizaciones financieras internacionales y en la administración de los fon 

dos. 

Las posibilidades de éxito del capital constructor-promotor por el 

predominio dentro del sector inmobiliario dependen de procesos económicos 

más globales que tienen que ver con el tipo de acumulación que dinamiza al 

conjunto de la economía. 

!I Entrevistas a profesionales (arquitectos e ingenieros) vinculados a una 
empresa constructora, mayo 1980.
 
~ Federación Ecuatoriana de Cámaras de la eonstrucción, Banco Ecuatoria
 
no de la Construcción, Estudio preliminar, Quito S/F. 
3/ Federación ECuatoriana de Cámaras de la Construcción, Banco Ecuatoria 
ño de la constr~cción, op. cit.} y El Comercio, abril lo. de 1980. 
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De.este estudio exploratorio de la diferentes formas de producción y 

financiamiento de las viviendas en Guayaquil se pueden extraer tentativa

mente algunas proposiciones que podrían orientar la realización de investi 

gaciones más profundas: 

l. Los procesos que se están manifestando actualmente en los asenta 

mientos precarios: el avance de la tugurizació~ del suburbio y la i~ 

plantación masiva de pobladores en nuevas zonas de invasión,'no es

tán suficientemente estudiados en cuanto a características sociales, 

económicas, culturales de los pobladores, características del merca

do dé tierras al interior de los asentamientos (traspaso y venta de 

terrenos sin títulos), modalidades de uso del e spac.í.o , tipos y moda

lidades de funcionamiento de las o~ganizaciones que allí han surgido 

lo cual es indispensable para iniciar acciones de mejoramiento y de 

construcción de viviendas en esas áreas. Como veremos en el último 
I 

capítulo, ésta es la causa fundamental del fracaso del intento de la 

JNV de iniciar un programa de autoconstrucción con pobladores de un 

asentamiento invadido. 

2. El problema de la tierra presenta importantes dificuitades para 

su solución en rel aci6n con: 

las trabas de orden político, y administrativo señaladas; 

las ~esistencias al establecimiento de zonas de reserva para las 

instituciones públicas viviendistas -única'manera de adelantarse al 

crecimiento urbano y no comprar tierras alejadas ya valorizadas -por 

parte del capital promotor y terrateni~ntes. 

Creemos necesario ahondar en futuros trabajo~ el análisis del sec

tor inmobiliario para poder identificar más precisamente las resistencias a 

las intervenciones planificadas que intentan regular parte de las ganancias 

especulativas del mercado inmobiliario. 



CAPITULO V 

LAS INSTITUCIONES ESTATALES Y LA ACCION HABITACIONAL 

En esta parte $e analizaran las características generales de las dos 

instituciones estatales que se dedican a la producción y financiamiento de 

viviendas. 

En el	 caso del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)se h~ 

rá	 un análisis preliminar proporcionando un cuadro general de la institu

ción a fin de ubicar el rol que cumple su acción habitacional !l. 

Con respecto al Banco Ecuatoriano de la Vivienda y la Junta Nacional 

de la Vivienda (BEV-JNV) se mostrará el proceso de desarrollo institucional 

en relación a la coyuntura político-económica así como él marco legal y fi 

nanciero de su gestión. 

l.	 Características Generales de la Acción Habitacional de las Institucio 

nes Estatales 

Las dos instituciones pUblicas viviendistas financian en el período 

1974-77 el 66.7\ del total de viviendas construídas en el país, correspon

diendo el 30.1\ al IESS y el 36.6\ al BEN-JNV. (Cuadro NA 1). 

El gráfico NA 1 muestra el mayor dinamismo del BEV-JNV frente a las 

demas instituciones. Mientras la tasa de crecimiento del número de crédi

tos del BEV-JNV es del 22.1 la del IESS es del 4.5\ Por otra parte la ac

ción del IESS presenta mayores oscilaciones coyunturales que la del BEV 

JNV. (ver coeficientes correlativos cuadro NA 1). 

Teniendo en cuenta el monto del financi~iento vemos en el Cuadro N~ 

2 que con el 25.4\ de recursos las instituciones pUblicas f Ln a n c La n el 

66.7\ de las viviendas del sector formal de todo el país. El BEV con el 

12.4\ del valor de los créditos financia el 33.6\ mientras que el IESS con 

el 13.0\ del valor financia el 30.1\ d& las viviendas. Esta constatación 

nos conduce a mostrar más adelante las diferencias en el monto promedio de 

los préstamos del sector pUblico y del mutualismo. 

!l.	 La información que se dispuso sobre el IESS fue muy limitada, así por 
ejemplo no se encontraron series de datos sobre distribución geográf~ 
ca de las solicitudes de crédito hipotecario, sobre niveles de sala
rios de la población afiliada, sobre precios de venta de las vivien
das. 
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9YAPRO N~ 1 

NUHE~ DE C~ITOS HIPOTEC~RIOS CONCEDJDO$ EN EL ~AL DEL PAIS 1976Tl977 

Años IESS Total ~tua1istas Otros Total TOTAL 
PÚblico Privado 

1976. 3.215 4.146. 7.361 2.419 1.712 4.131 11.492 

1977 5.357 2.921 8.278 2.565 1.103 3.668 11.946 

TOTAL 8.572 7.067 15.639 4.984 2.815 7.799 23.438 

36.6 30.1 66.7 21.3 12.0 33.3 100.0 

FUENTES: Superintendencia de Bancos, Me~ria 1978j
 
IESS Departamento de creditoj .
 
INEC Encuesta de Edificaciones.
 
ELABORACION: Propia.
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CUADRO N~ 2 

VALOR DE LOS CREDTTOS.OTORGADOS PARA LA CONSTRUCCION DE VIVIENDA 

1976-1977 (precios en 1972 - rnil~s de sucres) 

Años BEV-JNV .IESS Total Mutualista Financieras Bancário 'l.'OTAL 
PÚblico y otros 

______________________________________________ - 0-- _ 

1976 206.904 408.563 615.467 329.047 233.277 ~.3S7.183 2.535.574 ..... 
o 

1977 447.936 276.117 724.0';3 368.417 3lA.512 1. 127 .780 2.734.762 
(JI 

TOTAL 654.840 684.680 1. 339.520 697.464 547.789 2.685.563 5.270.3% 

____ ------------ 0 ------ 

12.4 13.0 24.5 13.2 10.4 ') l. . O 100.0 

FUENTES: Superintendencia de Bancos. Memoria ]978;
 
IESS Depa r t ament;o de Crédito j
 
lNEC Encu0sta de edificaciones.
 
ELABOTIACION: Propia.
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Del análisis del Cuadro Na 3 se desprende la desigual distribución del 

crédito pUblico para vivienda en el país concentrando las provinciasdeGu~ 

yas y Pichincha el 79.8% del total del'crédito otorgado en el año 1976 !/ 
En el mismo cuadro se observa cómo el crédito per cápita de Pichincha es 

aproximadamente un 82\ DJá's alto que el de Guayas presentando las provin

cias de la Costa y del oriente los más bajos valores. 

Es importante destacar que el BEV presenta la mayor concentración del 

crédito en Guayaquil mientras que el lESS concentra el crédito _en mayor 

proporción en Quito. 

El Cuadro Na 4 muestra que la oferta del BEV - lESS y Mutualistas se 

girige a diferentes sectores sociales. El BEV es la institución que fina~ 

cia las viviendas de más bajo precio. El lESS presenta una situación in

termedia financiando viviendas de más alto precio promedio que el BEV.pero 

inferiores en precio a las del Mutualismo. En ~l período consid~rado las 

tres instituciones conceden créditos promedios más altos en Quito que en 

Guayaquil siendo más significativa .la diferencia en el caso del BEV cuyos 

créditos de Quito son un 30% más altos que los de Guayaquil. A partir de 

1974, se observa ~e el lESS tanto en Quito como en Guayaquil baja el mon

to del crédito promedio haciéndose menor la diferencia entre el BEV y el 

lESS. El mutualismo por su parte manifiesta la tendencia de subir el pre

cio promedio de su oferta, sobre todo en Guayaquil en los dos últimos años. 

De acuerdo a la información disponible podemos estimar en base al préE. 
tamo promedio de lq77 del BEV, de Quito y Guayaquil, que estarán en posi

bilidades de acceder a este préstamo un 24% de los hogares de Quito y un 

34\ de los hogares de Guayaquil 1/. 

En.relación al lESS veremos más adelante que su cobertura sobre la 

población total es muy reducida, en 1977' en Quito un 27.1% de la población 

que tiene posibilidade~ de acceder al préstamo promedio. 

!I Sólo se analiza la distribución regional para un año por no disponer 
de series de datos para el lESS.
 
~ Se tomaron como base los préstamos promedio para 1977 de Quito y GU~


quil: S;' 217.762 Y S/.140.034 respectivamente. Se calcularon las amort1
zaciones mensuales: S;' 2.106 Y S~ 1.356 estimándose el sueldo mens~al co~ 
siderando la alOOrtización como un 20% de éste: S,.(10.520 y 6.780. Para ca!. 
cular el porcentaje de población can posibilidades de acceder se tomó en 
cuenta la distribución de ingresos para Quito y Guayaquil de la Encuesta 
de Hogares de lNEC para 1977 (ver anexo). 



CUADRO N.a 3 

DISTRlBUCION REGIONAL DEL ClUIDI'1'O PUBLICO PARA VIVIENDA 1976 

B.E.V.-J.N.V. IESS Tal'AL Por 
Núm. , Valor , Núm. , Valor , Valor , 1000 
Créd. créd. Créd. Croo. Rab. 

Pichincha lO 42 32.41 115.753 31.45 1870 .45.1 36'5.829 50.2 481.582 44.0 480 
Azuay 162 5.04. 32.623 8.86 120 2.9 19.771 2.6 52.394 4.8 143 
Chimborazo 53 1.65 9.639 2.62 47 1.0 6.958 1.0 16.597 1.5 54 
carchi 167 5.20 9.064 2.46· 14 0.3 2.323 0.3 11.387 1.0 94 
Tungurahua 57 1.77 7.611 2.07 75 1.8 12.696 1.7 20.307 1.9 7J 
Cotopaxi 1 0.03 180 0.05 12 1.0 7.108 1.0 . 7.288 0.6 31 I 

Loja 
Imbabura 

66 
7' 

2.05 
0.22 

8.753 
601 

2~38 

0.16 
107 
103 

2.6 
2.5 

17.221 
12~726 

2.3 
1.8 

25.97A 
. 13.327 

2.4 
1.2 

.76 
62 

.... 
o 
-.J 

Bolívar 57 1.77 7.506 2.04 15 0.4 2.079 0.3 9.585 0.9 66 
Cañar 19 0.59 2.930 0.79 25 0.6 4.208 0.6 7.128 0.7 49 
Guayas 1407 43.76 154.740 42.04 1487 35.9 236.631 32.7 393.371 35.8 260 
Manabí 95 2.96 14.673 3.99 104 2.5 15.836 2.1 30.509 2.8 37 
Los Ríos 74 2.30 2.445 0.66 56 1.4 9.149 1.3 11.594 1.1 30 
El Oro 4 0.13 676 0.18 32 0.8 4.361 0.9 5.037 0.5 19 
Esmeraldas 3 0.99 698 0.02 28 0.7 4.873 0.7 5.571 0.5 27 
Provincias Orientales 1 0.03 200 0.06 20 0.5 2.888 0.4 3.088 0.3 17 
Galápagos

-------------_._----
1 173 

-- ----
173 42 

TOTAL 
-- .. .____-.9_ 3215 100.0 368.oá2 100.0 ________ ._________ .._______ 4146 100.0 726.830 100.0 1'094.912 

---- ----_.
100.0 
- ... ~ 

FUENTES: 1. E. S . Si " Dpto. Crédito; 
Superintendencia de Bancos. 

ELABORACION: Propiq. . 

(1) Sólo .se analiza la distribución regional para un año por no disponer de series de datos para el IESS. 



CUADBO N' -1081 

CREDI'1'OS PROMEDIO DEL SECTOR PUBLICO Y DEL 
SISTEMA MDTOALISTA PARA VIVIENDA. 1972-79 

(precios de 1.972) 

-1372 
~I'1'O 

GUAYAQUIL 

B.E.V. 
.J.N.V~ 

69.97 
26.09 

IESS 

134.31 
139.52 

MUTUALISMO 
3/1 3/2 2/1 

1.92 
5.35 

1973 
QUI'1'O 
GUAYAQUIL 

51.26 
46.48 

126.32 
142.17 

2.46 
5.05 

1974 
QUI'1'O 
GUAYAQUIL 

42.44. 
27.50 . 

104.47 
76.59· 

104.47 
79.59 

1.75 
3.66 

0.71 
1.32 

2.46 
. 2.79 

1975 
QU1'1'O 
GUAYAQUIL 

76.92 
57.16 

91.23 
80.05 

119.51 
148.46 

1.55 
2.6 

1.31 
1.85 

1.19 
1.40 

1976 
QUI'1'O 
G,UAYAQUIL 

62.18 
61.86 

102.09 
88.57 

154.21 
114.08 

2.48 
1.84 

1.51 
1.28 

1.64 
1.43 

1977 
QUI'1'O 
GUAYAQUIL 

107.86 
69.36 

93.40 
101. 75 

142-.31 
132.02 

1.31 
1.77 

1.52 
1.21 

0.87 
1.47 

1978 
QUI'1'O 
GUAYAQUIL 

99~10 

\ 76.34 
105.85 
93.39 

165.62 
140.02 

1.67 
1.36 

1.56 
1.49 

1.07 
1.22 

1979 
QUI'1'O 
GUAYAQUIL 

85.98 
95.22 

162.56 
176.37 

1.89 
1.85' 

X QUI'1'O 54.46 108.24 136.46 

X GUAYAQUIL 57.32 103.15 133.78 

• 
X QUI'1'O X GUA 1.30 LOS 1.02 
YAQUIL 

FUENTE: Superintendencia de Bancos, Memoria 
LE.S.S. Departamento de Crédito. 

1 

1.978; 

ELABORACION e Propia. 
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2. El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social 

El financiamiento pÚblico de viviendas aparece vinculado a las ins 

tituciones de seguridad social cuyo primer antecedente es la Caja de Pen

siones surgida en 1928 1/. En esta época surge también el Banco Centra~ 

el Banco Hipotecari~, la Superintendencia de Bancos, el Ministerio de Pr~ 

visión Social y Trabajo; estas transformaciones institucionales d~l perí~ 

do 1925 a 1930 permiten el afianzamiento del Estado como instrumento de 

realización y control luego de la Revolución J~iana. Más tarde se creó 

conjuntamente el Seguro Social Obligatorio y el aparato estatal para su 

aplicación, el Instituto Nacional de Previsión Social, entidadautónomab~ 

jo la supervigilancia del Ministerio de Previsión Social y Trabajo ~, p~ 

ra.empleados pÚblicos, ~rivados y asalariados. En 1937 entra a funcionar 

la Caja del Seguro para empleados privados y obreros la cual por primera 

vez en Ecuador financia la adquisición de viviendas en urbanizaciones a 

través de préstamos hipotecarios. La primera urbanización que se realiza 

en Quito es el barrio Bolívar en.el año 1945 con 215 viviendas unifamilia

res y en Guayaquil, en 1942, se construye la ciudadela Grace con 30 vi

viendas unifamiliares para trabajadores de esa empresa. 

La unificación de la Caja de Pensiones y del Seguro en la Caja Na

cional del Seguro Social -se enmarca dentro de las acciones reformada~ del 

Gobierno de la Junta Militar, en la esfera administrativa 1/. 

Medida impulsada por el Estado de la qué resultaron más favor~l'lón::; 
los empleados pÚblicos y bancarios de la Caja de Pensiones, caja que 
estaba desfinanciada a causa de la. consuetudinaria mora del Estado, 
y al fusionarse con la Caja del Seguro que no tenía problemas finan
cieros pude atender las demandas de esos sectores de afiliados. 

!I Decreto N~18, R.O. 59 de· 13 de marzo de 1928. Ley de Jubilación, monte
 
pío civil, aho~ro y cooperativa, para empleados pÚblicos y bancarios públI
 
cos y privados.

1I Decreto N~ l2¡R.O. N~ 8 de octubre 1935.
 
1/ Decreto N~ 517 de 19 de septiembre de 1963.
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La. ampliación del Seguro Social en este período, así como su cambio 
administrativo surgen del modelo desarrollista-modernizante puesto 
en marcha por la Junta Militar; la iniciativa parte del Estado, quien 
problematizó las necesidades de oiertos sectores sociales'a los que 
concedió el beneficio de la protección de la seguridad social !l. 

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social tiene como objetivo 

prestar servicios médicos, jubilaciones, pensiones de inva1idez,seguro de 

cesantía, y además otorga. préstamos para vivienda al amparo de una dispo

sición que establece que puede realiza~ inversiones para sus afiliados. 
, 

Resulta claro que la vivienda no se ha incorporado a la seguridad social 
r 

como una prestación más sino como una inversión que sirve a la valoriza-
I 

ción de los capitales del sector inmobiliario y a la acumulación interna 

aunque en los últimos «ños los intereses reales de los créditos han sido 

negativos a causa del proceso inflacionario. 

El IESS se caracteriza por presentar una baja cobertura poblacional. 

A lo largo del período 1972-1979 el porcentaje de población afiliada en r~ 

lación a la población económicamente activa ha ido creciendo lentamene has 

ta alcanzar en 1979 la máxima cobertura del 20\. Puede observarse en el 

Cuadro N~ 5 que las tasas de incremento de la población afiliada son leve

mente decrecientes. 

El origen de los recursos proviene de los aportes de los trabajado

res y patrones, de las utilidades de las inversiones en empresas en las 
I 

cuales es accionista, de los intereses de créditos otorgados a personas e 

instituciones, de valores fiduciarios y de intereses por depósitos banc~ 

rios a plazo fijo. Mientras que la proporción de aportes en los recursos 
/ 

ha tendido.a decrecer, la proporción de recursos que se obtienen de las 

inversiones realizadas ha resultado cre~iente (ver cuadro N~ 6). 

Como se 'puede observar en el Cuadro N.a 7 el monto de las prestacio

nes en el período considerado no crece' en relación al aumento del número 

de afiliados de modo que el valor de las prestaciones por afiliado tiende 

a decrecer. 

!I GABelA R.) La Seguridad Social en el Ecuador: análisis social-político 
e intitucional, Tesis del curso postgrado de la Mestría en Ciencias So
ciales,FLACSO Sede Acamémica de Quito, Inédita, 1980. 
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CUADRO N.a S 

COBERTURA POBLACIONAL DEL SEGURO SOCIAL 

1971-1979 

Años , Población Población Tasas Increm. 
afiliada ·afi1l.ada Pobo afiliada 
Población Total PEA 

1971 5.3 15.7 

1972 5.5 16.2 6.47 

1973 ·5.6 16.8 6.30 

1974 5.7 17.3 5.97 

1975 5.9 17.9 6.40 

1976 ·6.1 18.5 6.00 

1977 6.2 19.0 5.88 

1978 6.3 19.4 5.76 

1979 6.5 20.0 5.64 

FUENTE: Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. 

ELABORACION: Propia. 
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CUADRO N.Il 6 

ORIGEN DE LOS RECURSOS DEL IESS 

(%) 

. 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
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CUADRO N¡¡ 7 

PRESTACIONES DEL IESS 1972 - 1979 

(miles de sucres 1972) 

Años Valor Indice Número Valor Pre s , 
Prestaciones Basé:72=100 Afiliados por af i Liado 

1972 1. 240.000 100.0 349.944 3.545 

1973 1.251.858 100.9 372.205 3.363 

1974 1.170.495 94.3 394.441 2.967 

1975 1.292.935 104.2 419.652 3.081 

1976 1. 387.913 111.9 444.389 3.120 

1977 1.418.680 114.4 471.000 3.012 

1978 1.473.543 H8.e 498.137 2.958 

1979 1. 582.088 125.5 526.248 3.006 

FUENTE: IESS. 

ELABORACION: Propia. 



- 114 

sus inversiones en cédulas hipotecarias de distintos bancos sirven 

para financiar el capital constructor y a los sectores de altos ingresos 

que recurren al financiamiento bancario. Sus inversiones en bonos del Es 

tado contribuyen a financiar las obras 'de infraestructura, condiciones g~ 

nerales de la producción y de la circulación del.capital Estas inversi~ 

nes si bien son una importante fuente de utilidades suponen utilizar los 

aportes de los trabajadores para objetivos ajenos a los específicos de la 

institución. 

La participación de las inversiones en créditos hipotecarios para vi. 
vienda en el total de las inversiones tiende a decrecer mientras que los 

préstamos a instituciones estatales!l y las inversiones de rentabilidad 

económica experimentan un sostenido ascenso" (ver cuadro Na 8 y Grá

fico Na 3). 

Los préstamos hipotecarios para vivienda" están destinados a la com

pra de terreno, de vivienda, para la construcción y también para la am

pliación. '" 

Los requisitos para otorgar los préstaJOOs son que los afiliados com 

pleten diez puntos como mínimo, valiendo un punto por cada año de afilia

ción al IESS (debiendo acreditar por lo menos cuatro años), dos puntos 

por la cónyuge, dos puntos por cada hijo y un punto por el padre o la ma

dre a cargo del afiliado, cuya dependencia económica sea probada. Los a

filiados que no tengan cargas famil~ares pueden solicitar el préstamo con 

doce puntos como mínimo. 

Esta clase de puntaje se exige a los afiliados que residen en ciud~ 

des de más de 200.000 h~itantes, en otros lugares del país se puede ope

rar con ocho puntos con cuatro años de afiliado. 

El monto máximo del" préstamo hipotecario no excederá los St400.000 

y la capacidad máxima de endeudamiento no podrá exceder el 50\ de los in 

gresos. Existe un préstamo quirografario especial de hasta S/.200.000 p~ 

ra complementar el préstamo máximo. El tipo de interés anual que el IESS 

cobra por los prés~s hipotecarios es el siguiente: 

!I Según Banco Central, Gerencia de Estudios Monetarios 1977 se han con
cedido créditos a la Comisión de Valores, Corporación Financiera Nacional 
y COFIEC que a su vez canalizan estos recursos hacia Las empresas pr i vadas. 



CUADRO N2 8 

ESTRUCTURA DE LAS INVERSIONES DEL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL 

1972 - 1976 (miles de sucres 1.972 e índices: 

1972 = 100)

TIPO DE INVERSIONES 
(1) (2) 

PRESTAMOS A AFILIADOS PRESTAMOS A INS INVERSIONES R.E. INVERSIONES R.S. TOTAL 
HIPOTECARIOS QUIROGRAFARIOS TITUCIONES 

ARos Valor Indice Valor Indice Valor Indice Valor Indice. Valor Indice 

1972 358.471 100.0 586.222 100.0 407.010 100.0 176.140 100.0 181.651 100.0 1'709.495 
, 21.0 34.3 23.8 10.3 10.6 100.0 

1973 430.375 120.1 641.273 109.4 1'025.132 251,9 180.580 102.5 184.019 101.3 2' 461. 379 1-,~ , l." 

17.5 26.1 4.16 7.3 7.5 100.0 

1974 351.479 98.0 551.262 94.0 811.198 199.3 329.133 186.9 207~978 114.5 2' 251.050 , 15.6 24.6 36.0 14.6 9.2 100.0 

1975 285.989 79.8 678.071 115.7 492.914 121.1 344.966 195.8 326.595 179.8 2'128.535 

, 13.4 31.9 25.2 16.2 15.3 100.0 

1976 364.669' 101. 7 705.442 120.3 1'142.536 280.7 854.492 485.1 156.738 86.3 3'223.877 

1:1.. 3 21.9 35.4 26.5 4.9 100.0, 

(1) _ Las inversiones de rentabilidad económica comprenden acciones industriales, bonos fiscales, bonos mun~cipa1es. 

cédulas hipotecarias ordinarias, cédulas hipotecarias, bonos calificados, inversiones en empresas industriales, de 
pósitos bancarios a-plazo fijo, letras, préstamos y otros documentos negociables. 

(2) Las inversiones de rentabilidad social comprenden inversiones en bienes inmuebles urbanos y rurales así como 
Montes de Piedad. 

FUENTE: IESS Dpto. de Inversiones. 
ELABORACION: Propia. 
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FUENTE: eUADRO NS 8 

'3RAFICO 3 V 

ESTRUCTttftA .DE LAS INVERSIONES DEL IESS 
miles de lucres de 1972 

.' / PRESTAMOS fA INSTITUC. . 

/ '",- / INVERSlONES RE 
~~ 

1" " , .. -,..c: PRESTAMOS QUI ROGRAF..-.'-_.-...... ....,.. ,_w-r ..........""'."""',1 
.
 

PRES:rAMOS HIPOTECAR. 

"" , INVERSDNES RS 

100.000 

72 73 74 75 76
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Por los primeros 90.000 7% 

por los siguientes 30.000 8' 

por los " 30.000 .9' 

por los " 50.000 10' 

por los " 100.000 11' 

por los " 100.000 12' 

Más las primas que por servicios generen estos préstamos son conce

didos en general ·a 20 años plazo. 

Se ha estimado !! que un 70\ de los fondos puestos a disposición de 

los afiliados no son ut:ilizados por éstos. Las posibles causas de esta si 

tuación serían las siguientes: 

un cierto número de nuevos afiliados que no llegan al puntaje re 

querido. 

lo engorroso de los trámites administrativos hace que una parte 

de los afiliados "solucionen" el problema por otra vía (BEV-Mutua

lismo, autoconstrucción). 

- Una parte de los afiliados tendrían que comprometer una parte de

masiado importante de sus ingresos para tener acceso a un préstamo 

que le permita comprar una vivienda en el mercado o de la producc í.én 

del IESS. 

Si el sueldo promedio de los afiliados 

en 1978 es de SJ4.738, un afiliado con ese sueldo promedio tendría 

que pagar un dividendo de st2.096 para obtener un préstamo entre 

S1240.626 a S'236.736 (según sea su edad), significa que debería p~ 

gar un ~4.2' de sus ingresos lo cual puede ser excesivo teniendo en 

cuenta lo reducido de los ingresos. 

En la encuesta que realizamos en la urbanización La Pradera del BEV

JNV, encontramos que un 66' de los adquir~entes eran afiliados al IESS. 

La,mayoría de ellos, ún 55\ manifestaron haber iniciado el trámite para 

1/ BARRAGAN A.J JOSE L. HIDALGO, La financiación de la construcción de vi 
viendas en la ciudad de Guayaquil, Tesis de grádo, Facultad de Ciencias 
Económicas, Universidad de Guayaquil, 1980. 
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lueqo 'desistir por lo enqorroso del procedimiento. Un 32' no reunía el 

puntaje necesario y el resto, un 13', consideraban que los intereses eran 

muy elevados o que era más fácil realizar el trámite por el Banco Ecuato

riano de la Vivienda. 

El Gráfico NA 4 muestra que ~a acción del IESS en la Sucursal Guay~ 

quil está sometido a marcadas variaciones coyunturales presentando una ~ 

sa de crecimiento por deJ:)ajo de 18 tasa de crecimiento de la población de 

la ciudad (2.6). 

A partir del anáfiSis 44i:erior es posible realizar alqunas conside
, . . 

raciones preliminares ac~rca de la política del IESS. 

El IESS está incrementando sus inversiones y sus inqresos, lo cual no 

se traduce en un incremento de las prestaciones actuando con una raciona

lidad propia de una empresa capitalista. 

Las crecientes inversiones en cédulas hipotecarias y en bonos·delT!. 

soro contribuyen al desarrollo del sector construcción las primeras y al 

financiamiento del presupuesto qeneral del Estado y de planes de infraes

tructura las sequndas. 

Mediante la con<:esión de créditos para lá compra de vivienda la d!. 

manda solvente y a través de las contrataciones con empresas constructoras 

amplía los sec.to~es de intervención .del capital constructor, el que habría 

opuesto serias resistencias a los proqramas de construcción directa- por 

la institución !l. 

La cobertura en vivienda es limitada sirviendo sólo a un sector de 

sus afiliados, aunque se constata en Guayaquil la tendencia de diriqir su 

acción a sectores populares. Ello no ha sido· el resultado de : :re~i:ndi

caciones de las orqanizaciones populares sino que ha sido el resultado de 

la agudización de los procesos de invasiones. Frente a las invasiones de 

Duran y'El Guasmo, el IESS ha desarrollado sus más importantes proqramas, 

masivos de vivienda popular. En Duran, cerca de la zona industrial ha 

!I Entrevista a funcionario técnico de la institución, marzo 1980. 
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construído en 1.976, 2.624 viviendas. En el Guasmo, se ha proyecta

do el denominado programa Piso-Techo de viviendas progresivas. Enoctubre 

de 1979, luego de invasiones a la,zona de reserva del lES S en el Guasmo, 

el Director General del Instituto expresaba su deseo de multiplicar los 
I 

programas habitacionales para lo cual "es necesario comprar lotes de te

rreno que haqan posible ,esta labor ... que se construyan programas habita

cionales con nuevos criterios, con una mentalidad más ágil que beneficie 

tanto a la institución como a los afiliados ... que los técnicos de la Di

visión de Ingeniería del IESS podrían buscar experiencias logradas en ó

tros países que ayudaría a resolver el déficit habitacional yel alto cos 

to" 1/. 

Se plantea actualmente para la institución la contradicción entre la 

lógica de la acumulación y la necesidad de ampliar la provisión de vivie~ 

das a sectores más amplios en presencia de formas espontáneas de reprodu~ 

ción de la fuerza de trabajo que lesionan la legitimidad del orden constl 

tuído. 

3.	 El Banco Ecuatoriano de la Vivienda 

AntecedEmtes 

A partir de 1954, el Estado Ecuatoriano comenzó a considerar la in

versión en viviendas conjuntamente con la inversión en infraestructura co 

mo necesaria para el desarrollo al crear el Instituto Nacional de Vivien

da dependient~ del Ministerio de Obras Públicas ~. 

Luego del terremoto que afectó la Provincia de Esmeraldas secrea1a 

Caja de Reconstrucción y Rehabilitación l/. En 1961 se suprimió la Caja 

y se autonomizó el Instituto Nacional de la Vivienda ,!/ que funcionará ha!! 

ta marzo de 1963. 

1/	 El Comercio, 20 de octubre de 1979. 
Decreto Ley de Emergencia N.a 25, R.O. N.a 563t1ulio 9 de 1954.~/ 
Decreto Ley de Emergencia N.a 498, R.O. N.a 498,abril 28 de 1958. 
Decreto Ley de Emergencia N.a 41, R.O. N.a 285, agosto 5 de 1961.!I 

11 
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.En 1961, se creó el Banco Ecuatoriano de la Vivienda, siendo conce

bido el Instituto Ecuatoriano de la Vivienda como ejecutor de planes de v! 

vienda y el Banco Ecuatoriano de la Vivienda como financiador de sus pla

nes!l. En el oficio del Ministerio de Previsión a la presidencia de la 

República por el c\lAl se remite el proyectd de creación del BEV se dice: 

"las críticas condiciones de vida de las clases populares en la actuali 

dad determinan un clima de malestar social c~paz de incubar graves situa

ciones, inclusive de carácter político. Indispensable es, por una razón 

fundamental de justicia y el deber que tiene el Estado de propender al bi!, 

nestar social, adoptar medidas eficaces para solucionar este problema con 

la urgencia que el caso requie~e y. 

Objetivos 

Las finalidades del BEV, "Organismo financiero y crediticio del sec

tor vivienda" que forma "parte de Las entidades financieras públicas" ,se 

dividen en dos aspectos: el primero, "desarrollar una política crediticia . 
tendiente a la solución· del problema de la vivienda urbana y rural, me

diante la acumulación y provisión de los fondos destinados a la construc

ción, adquisición y mejoramiento de la vivienda de mediano y bajo costo", 

y la segunda: "promover y estimular la fundación de las Asociaciones Mu

tualistas de Ahorro y Crédito para la vivienda ••• " (Art. 1 Y 2 de la Ley E,! 

pecial) y. 

Los factores que explican el interés estatal en. impulsar la vivien

da de mediano y bajo costo y en suministrar capital financiero al sector 

privado de la construcci~n.tienenque ver con cie~s características del 

desarrollo económico y urbano de la década del 60 y del sector inmobilia

rio que vimos en los capítulos anteriores: la necesidad de otorgar oport~ 

nidades de empleo a la mano de obra que crece por el incremento de los flu 

jos migratorios a los centros metropolitanos!l, la necesidad de refor

zar al:sector privado de la construcción para el cumplimiento de tal fin~ 

lidad y para favorecer la acumulación de c~pital en el sector, lo cual es 

!I Decreto Ley de Emergencia N.a23, R.O. N.a 223 mayo,26 de 1961
y JNV~BEV Leyes y Reglamentos del BEV-JNV y Asociaciones Mutualistas de
 
Ahorro. y Crédito para la vivienda, Quito, 1980.
 
y BEV-JNV,72 meses de labor, Quito, 1977.
 
!I La población ocupada en la construcción pasa. de 49.900 personas en 1963
 
a 77.500 en 1970 según estimaciones de JNP, 1974. 
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reclamado por las recién creadas Cámaras de la Construcción !l. 

Por otra parte, las agencias imperialistas buscan implementar fren~ 

te al triunfo de la revolución cubana y al avance de las luchas populares 

en América Latina, un nuevo modelo de desarrollo capitalista basado en la 

modernización de las formas de producción agrxcola, el desarrollo indus

trial, la ampliación de las funciones del Estado así como el control de las 

movilizaciones ~pulares. 

Fuentes de Financiamiento Iniciales 

En 1962, recogiendo los ofrecimientos de la Alianza para el Progre

so, se modifica la estructura del Banco Ecuatoriano de la Vivienda ~, a

probándose dos contratos de préstamo:- uno con el Banco Interamericano de 

Desarrollo (BID) y-otro con la Agencia Interamericana de Desarrollo (AID) 

para -el financimiento del Mutualismo, por un monto de diez millones seis

cientos mil_d9lar~s el- primero y por ci~co mi~lones de dóla~es el segundo. 

Sú financiamiento ipicial está compuesto ap un 60% por préstamos interna

cionales y en un 40% por aportes estatales. 

Estos préstamos fueron firmados sin que existiera. previamente un 

plan de construcciones para hacer posible el compromiso 3e reali zar en 

en dos años 9.100 viviendas: 

no se tenían los terrenos en que se iban a construir las viviendas, 
no existían cálculos de costos, no existía un mecanismo capaz- de pl~ 

nificarll· 

El, préstamo del BID si bien fue otorgado en condiciones "blandas" a 

una tasa del 2% (y el de AID al 4%) es un préstamo típicamente "atado". 

!I La Cámara de la Construcción de Quito fue creada en 1962 y la de Guay~
 

quil en 1968.
 
2/ Se modificaron las funciones para permitir la utilización de créditos
 
externos facultándolo para planificar, construir, comprar materiales. Nue

vo Decreto de Emergencia para regular iniciaciórl de actividades 28 de ju

nio 1962.
 
11 Los datos referidos a los préstamos externos se toman de SAAO R,El pr~
 

blema de la Vivienda en el Ecuador. Notas Inéditas, S.F.
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Clausula 5.01 "e) tienen que invertirse en el extranjero no menos 
de tres millones de dólares ... " 

cláusula 5.04 "b) sólo se podrán utilizar los fondos del préstamo p~ 
ra el pago de bienes y servicios procedentes del territorio de los 
Estados, unidos o para la adqui~ición de bienes o servicios de proce
dencia total del Ecuador¡ pero sujeto a lo dispuesto en la Sección 
4.05 del Contrato relativo al Fondo Fiduciario de Progreso Social, 
el Administrador podrá autorizar la adquisición de bienes y servi
cios producidos en otros países miembros del Banco ~nteramericanode 

De3arrollo si considera que tales'adquisiciones son ventajosas para 
el deudor ..• " 

Claúsula 5.02 "c) por lo menos el 50\ del total de tonelaje bruto en 
materiales y mercancías cuya compra se financie con fondos. de~iva-. 

dos de un desembolso en virtud de este contrato y que deben ser mo~ 
vilizados por vía marítima deberá transportarse en barcos mercantes 
de bandera ,norteamericana que pertenezcan a compañías privadas ... " 

Claúsula 5.02 g) los fondos del préstamo no podrán ser invertidas 
ni en la compra de terrenos, ni en gastos de administración, ni en 
la construcción, habilitación o terminación de viviendas de alqu~ 
ler (no es textual). 

Claúsula 5.05 b) el BID tiene el derecho de inspeccionar en cual 
quier tiempo el proyecto, los equipos y materiales y revisar los re 
gistros y documentos que a bien tenga (no es textual). 

Por otra parte el contrato obliga al BEV a gastar en asistencia téc 

nica 115.000 dólares pa~a retribuir a funcionarios norteamericanos. 

Claúsula 3.04 "Todo desembolso, incluso el primero, estará sujeto 
a los siguientes requisitos previos: -a) que el deudor haya presen
tado una solicitud de desembolso y que en apoyo de su petición haya 
suministrado a1" administrador los documentos o dado antecedentes 
que éste pueda razonablemente exigirle. Dicha solicitud y los docu
mentos y antecedentes acompañados deberán justificar a entera sa
tisfacción del Administrador el derecho del deudor a retirar la can 
tidad solicitada y deberá asegurar que dicha cantidad será utiliza~ 
da exclusivamente para los fines de este contraro n

• 

Todas las cláusul~s transcritas ponen en evidencia la dependencia 

del BEV que no pudo disponer libremente del préstamo que se le concedió. 

La cláusula 5.02 significó una 'limitación ~uy importante para su acción 

habitacional, pues como no disponía de fondos propios para la adquisición 

de terrenos ni eran posible los acuerdos con el Municipio, ni estaba fa

cultado para realizar expropiaciones, los solicitantes deberían ser propi~ 

tarios de lotes. 
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Al vencimiento del plazo de los dos años, en 1964, se habían cons

tru!do 118 yiviendas en todo el país. Se obtuvo una prórroga para el uso 

del préstamo y para capitalizar al Banco se decide una emisión de 56 mi1l~ 

nes de sucres en bonos, la mayor parte de los cuales se colocaron enl la Ca 

ja del Seguro. Las 9.100 viviendas en un primer reajuste del convenio qu~ 

daron reducidas a 8.600 viviendas y posteriormente se redujeron en 1968 a 

6.500. .. 
Hasta el 16 de febrero de 1972, el BEV construyó un total de 6.070, 

viviendas en todo el país mediante licitaciones para la construcción o por 

concursos de precios. En 1971 el apoyo económico al sistema mutualista a 

través de depósitos en las Mutualistas representa un l?' de los activos 

del Banco. 

A través de la acción del BEV en esta etapa, el Estado amplía en una 

escala todavía reducida, la demanda solvente favoreciendo la acumulación 

en el sector inmobiliario ya sea directamenteo através del sistema mutua 

lista. 

4. La Junta Nacional de la Vivienda 

En 1973 se crea la actual Junta Nacional de la Vivienda !I, adscri 

ta a la presidencia de la ~púb1icaf administrada por un Directorio com

puesto por un delegado del presidente de la República que lo preside, ·un 

delegado del Ministerio de Finanzas, un representante del Comando Conjun

to de las· Fuerzas Armadas, el Gerente del Instituto Ecuatoriano de Segur! 

dad Social o ~u delegado,. el Director Ejecutivo del IERAC o su delegado,un 

representante de la Junta Nacional de Planificación. y Coordinación Eco

nómica, un representante del Consorcio de Municipalidades, un represent~ 

te del Ministerio de Salud y con voz informativa, un representante del M~ 

tualismo. El presidente de la JNV es al mismo tiempo presidente del BEV. 

con el objetivo de asegurar el enlace de la aplicación de la política de 

vivienda y su financiamiento. 

Según.. el M.t. 2 de la Ley Orgánica de la Junta y "son 'atribu

ciones de la Junta Nacional de la Vivienda: 

!I Decreto Na 162, R.O. 253, ~ebrero 23 de 1973.
 
y Ley Orgánica en Decreto NQ 35~R.O. N°- 319, junio 4 del. 973.
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,~) cumplir y hacer cumplir las disposiciones de las leyes que org~ 

n~zan la materia de vivienda en eí país; 

b) programar, coordinar y dirigir la polttica nacional dé la vivien 

da. 

c)	 Coordinar las actividades afines de otros organismos del sector 

público~ y del sector privado, en cuanto concierne a la vivien

da. 

d) Colaborar en la planificaci8n de nuevas pobl~ciones. 

e) Realizar los estudios e investigaciones previos a ejecutar pro

gramas de construcción de viviendas de interés social. 

f}	 Orien~ar y promover las inversiones privadas hacia los objeti~ 

vos y métas ~el programa de vivienda formulados en el Plan Inte 

gral de Transformación:. y Desarrollo. 

g)	 Hacer estudios de los recursos para la construcción , analiz a r 

costos y prototipos y sugerir normas y 'poI! ticas para la raci~ , 

nalización de la elaboración y empleo de materiales relaciona 

dos con estas finalidades. 

h}	 Propugnar, impulsar y estiJpular ~la formación- de empresas de e

conomía,mixta y cooperativa para la industrializac~n de mate

riales de construcción'. 

i)	 Calificar cuantitativamente y cualitativamente la impórtaciónde 
I 

materiales para la construcción:, que tuvieren liberación de de

rechos arancelarios, previamente al 'trámite de los respectivos 

permisos de importación por parte de las autoridades competen- ' 

tes. 

j)	 Programar y co~rdinar con los organismos competentes el adies

tramiento de mano de obra para la construcción. 

k)	 Supervisar y controlar las actividades y la gestión del Banco E 

cuatoriano de la Vivienda, relacionadas con funciones y políti 

cas dictadas respecto al sector "desarrollo-vivienda", requerir 

a dicho Banco el financiamie~to de los planes de vivienda de in 

terés' social. 

1)	 Solicitar cuando estime del caso, la asesoría de las entidades 

técnicas de desarrolio'regional, urbano y de la vivienda. 

m)	 pr¡fove~ y estimular asociaciones mutualistas de ahorro y crédi 

to y cooperativas para la vivienda, orientar la política de su 

'financiamiento y llevar el registro de tales entidades, así co

mo superviqilarlas. 
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n) Colaborar con los institutos de Ed.ucación ~uperior'en la inves

t~gación encaminada a la solución de los problemas de la vi

vienda y de la producción de materiales.de construcción, así c~ 

mo promover, en asocio con el Ministerio del ramo, la educación 

sobre asuntos de vivienda, en los planteles de educación media. 

o) Declarar de utilidad pública los terrenos necesarios' para el 

cumplimiento de las finalidades que"p.ersigue la Junta y . promo

ver su expropiación~ 

La.creación. de la Junta Nacional de la Vivienda, se enmarca dentro 

de las líneas de acción del gobierno militar que ascendió al poder en 1972 

en tanto procuraba realizar una reforma administrativa que convierta a la 

administración en una áfea eficiente y produqtiva. El Plan Integral de 

Transformación y Desarrollo 1973-1977, establece como política dentro del 

Programa de Vivienda: 

Conformación de un sistema orgánico entre las entidades del sector 
público que cumplan funciones en materia habitacional. Crear un or 
ganismo nacional encargado de ejercer la función._ de vivienda, con 
suficiente autoridad como para decidir en las esferas de actuación 
de las instituciones del Sector PÚblico o financiad~s con fondos pú 
blicos; con capacidades administrativas, técnica y jurídica requerI 
das para programar, dirigir y ejecutar las realizaciones del progra 
ma, al igual que las de orientar y promover inversiones hacia los ob 
jetivos y metas del programa... Reestructurar al BEV con el proP2: 
sito de que se encargue exclusivamente de las funciones de adminis
trador financiero de los programas de viviendas de interés social. 
Conservará. la dirección del sistema mutualista !l. 

Esta política se complementaba con otras dos: el establecimiento de 

un fondo nacional de vivienda y con la expedición de una ley de vivienda 

.cuyas dispos~cio~es. fundamentales deberían contener: 

Regulación de los precios y calidad de los materiales de construc
ción. El gobierno, a trav~s de la institución que se propone crear 
tendrá facultad de establecer empresas de comercialización o de pro 
ducción de materiales y elementos co~tructivos con capital público 
o en asocio con capital privado. 

" !I Plan Integral de Transformación y Desarrollo 1973-77. Resumen general
Ecuador. Ed. santo Domingo. Quito, 1972. 
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- Condiciones y requisitos para el otorgamiento de crédito enten
diendo que habrá tratamiento preferente para financiar los progra
mas cboperativos de vivienda de interés social~ 

Los tipos de vivienda calificados como alto y suntuario no podrán 
recibir cr~dito del fondo Financiero Nacional. 

Estímulps. al desarrollo de la industria de la construcción••• 

Propiciar la inve~tigación tecnológica del diseño y construcción 
de viviendas, de los materiales locales de construcción de normali
zación, etc •••• 

Regulación ~e las áreas de lotes' de construcción y de los costos 
de vivienda, a efectos de identificar selectivamente los límites en 
que se distribuirán las categorfas de viviendas y ••• 

Intervención en la formación' de normas de urbanización a ser apl! 
cadas .por las municipalidades del pats. 

Estlmulos para procurar l~ expansi~n del sistema mutualista a las 
provincias en las que no existe y para controlar y expandir los sis 
temas cooperativos de vivienda ••• y 

Estas normas que segÚn el Plan debería contemplar una Ley de Vivien 

da, tratan de compatibilizar los intereses de empresas privadas de'cons

trucción y de materiales de construcción, de las mutualistas y de los se~ 

tores populares. Por un lado, se plantea expandir el sector privado de la 

construcción y estimular al sistema mutualista a fin de elevar la capaci

dad del sector de absorber mano. de obra y por otro, mejorar las condicio

nes de vida de los sectores populares mediante el desarrollo de la organi 

zación cooperativa y la promoción de las viviendas de interés social. Las 

contradicciones inherentes al prop6sito de conciliar estos interesessema 

nifestarán cuando se inten~e su concreción a través de medidas de poltti

ca,lo cual ~~dirá que se consiga la promulgación de una ~ey de vivienda 

y. 

Los resultados de 'la acción habitacional de la Junta Nacional de la 

Vivienda en el perIodo 1973-79 se analizarán en el Capít~lo VI. 

!I Plan Integral de Transformación' y Desarrollo 1973-77,op. cit. 
y Un proyecto de ley elaborado por la Junta Nacional de la Vivienda im
puestos catastrales. Este proyecto concitó la oposición en Guayaquil de 
los propietarios de la tierra urbana y de la Municipalidad de esta 'ciudad 
se~ ORELLANA J .A., La probleD!ática habitacional del Ecuador, Ponencia V, 
Congreso Nacional de' Arquitectos, 1979. 
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5. El Banco Ecuatoriano de la Vivienda en el Período 1973 - 1979 

A partir de 1972, la tendencia al incremento del gasto público como 

factor de activación económica por el incremento de los ingresosporefeE 

tos de la exportación del petróleo, se traduce en sustanciales modifica

ciones en el fin~nciam!ento del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV) . 

... 
El proceso de capitalización del Banco comenzó a adquirir importan

cia con las asignaciones establecidas por el gobierno. Se resolviólapa~ 

ti~ipación del BEV en el 'excedente del 15\ de las utilidades que las em

presas distribuyen a los trabajadores !I y un aumento en el Fondo Nacio

nal de Participaciones de 50 millones de sucres anuales ~. Estos apor

tes directos del gobie:r.:no son considerados para ,aumentar el capital que e~ 

tre 1969 y 1978 tuvo un crecimiento del 1.310\ l/. 

Además se ha facultado ,al Banco para recibir d~pÓsitos de ahorro a 

nivel nacional ya emitir obligaciones. Los Bancos' privados, nacionales y 

las sucursales de bancos extr~jeros deben adquirir bonos del BEV en un 

porcentaje equivalente al 10\ de los depósitos de ahorro y del . 25\ de 

los depósit6s de ahorro de personas no domicil~adas en 

e 1 Ecuador. Tambiél1 las compañías de seguros deben invertir 

en bonos del BEV eY 10\ del saldo destinado a inversión obligatoria. Co

mo puede observarse en el Cuadro Ni. 9 Y Gráfico NI! 6 a partir de 1974 se 

incrementan notablement~ el capital y reservas y los depósitos del Banco. 

Las utilidades del Banco sop crecientes a lo largo'del período. La 

rentabilidad de sus oper~ciones -considerada como la relación entre la u

tilidad y el capital de reservas- se mantiene por debajo de la rentabili 

dad de la· banca privada nacional que para el año 1979 es según la superi~ 

tendencia de Bancos del orden del 25\. Esta ~entabilidad más baja es co~ 

gruen~e con la fijación en los precios de sus viviendas de tasas de gan~ 

cias por debajo de la tasa media y con la existencia de intereses 'subsi

diados para préstamos de bajo monto y prés~amos "especiales". 

!I Decreto 1429, R.O. 221 dic1embre 26 de 1.972 
2/ Decreto 32~R.O. 282 abril 9 de 1973.

11 Decreto 717, R.O. l72~ sep. 15 -1976. El cálculo pertenece a Superi~
 
tendencia de Bancos citado en Memoria 1978. 

\ 



CUADRO Na 9
 

EVOLUCION DEL MONTO DE LOS RECURSOS DEL B.E.V. 1971-1979
 

(A PRECIOS CONSTANTES 1973)
 

(miles de sucres)
 

--,------------------------------------ -- -------------- 
1971 1972 1973 1974 1976 1977 1978 1979 

Capital y' Reservas - 299.405 280.737 347.304 539.431 946.722 1'091.634 1'235.539 1'319.891 

Créditos Nacionales 26.719 18.636 12.321 4.505 76.619 165.401 180.771 142.089 

Crédito/:¡ Internacio
nales 320.705 438.563 ' 414.950 312.034 281. 465 238.812 206.792 176.250 

I 

Emisión oblig. 156.925 277.014 322.410 220.740 357.158 297.319 351.798 295.438 .... 
-IN 

Otras obligaciones 125.607 74.164 ·152.446 561.588 501.307 553.408 727.036 832.162 
o 
I 

A~rte gobierno 105.655 100.131 177 .196 13.580 401'.218 186.707 151!795 '355.128 

Utilidades 1.561 8.850 22.248 54.265 77.276 (,1.510 12~ 374 138.139 

DepÓsitos 195 549 111. 559 209.758 440.875 498.676 615.122 736.732 

TOTAL: 1'045.772 1'198.649 1'570.404 1'415.901 3'082.640 3'091.467 )'591\.806 3'977.829 
.; 

Relación Capital/
 
Utilidad. 0.5\ 3.15\ 6.41\ 10.06\ 8.16\ 5.64\ 10.15\ 10.47\
 
._0- _._ ,. ..._____.____ _._----------_.__..__._--_._- ---.--_.._- ............- .._---_......_-_._._ ..-....... ,......_- _..
 

FUENTE: Superintendencia de Bancos 

F:L.\A0RAC I UN: Propia. 

http:3'977.829
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Otro rubro importante a considerar es la recuperación de cartera. 

Presenta ~ crecimie~to progresivo 'pues su dinámica tiene que ver con el 

crecimiento de las operaciones del banco. Sin embargo, en términos rea

les su monto disminuiría si el banco no' actuara con un criterio de recup~ 

raciónueniendo en cuenta los bajos intereses y el largo plazo. (ver cua

dro Na 10 ). 

... 
El cuadro Na 11 muestra que en 1978 se produce una disminución de' 

la relación_o inversión-recursos, relación que había venido creci-endo des

de 1974. Las razones del descenso de las inversiones habría que buscar

las por lo tanto no en una supuesta descapitalización del banco sino en di 

ficultades Qperativas internas de la'institución. 

La acción habitacional de JNV-BEV ha mostrado en Guayas mayor dina 

mismo y menos fluctuaciones coyunturales que en Pichincha como puede apr~ 

ciarse en el Gráfico Na 7. En el próximo capítulo realizaremos el análi

sis de las formas concretas que reviste la política habitacional del JNV

BEV en Guayaquil, a fin de estudiar sus modalidades de operación, la dis

tribución real de su oferta y los obstáculos a su acción. 
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CUADRO NJl 10 

E.VOWCION DE LA CARrERA DE PRESTAMOS DEL BANCO 

ECUATORIANO DE LA VIVIENDA 

1971 - 1979 

(miles de sucres en 1~73) 

ARos VALORES Indice Base 
1973 = 100 

1971 432.139 90.3 

1972 485.162 101.4 

1973 478.558 100.0 

1974 512.243 123.4 

1975 691.540 144.5 

1976 956.892 200.0 

1977 1.196.693 250.1 

1978 1.9.89.515 .415.7 

1979 1. 775.912 411.0 

( 

FUENTE: Superintendencia de Bancos 

ELABORACION: Propia 



CUAD~O N$! 11 

~CURpOS E INVERSIONES DEL BEV. , . 

precios constantes ·1973 ) 



• • • • • • • • 
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GRAFICor V 
F,UENTE: CUALJRC 2 
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GRAFlCO 8 V 

FUENTE CUADRO 2 
anexo 

VALOR DE CREDITOS CONCEDIDOS POR BEV·JNV 
miles de su~res 1972 roTAL' . 

PICHINCHA 
GUAYAS 

ro ccr 

00.000 



CAPITULO VI 

LA ACCION HABíTACIONAL DEL BEV Y DE LA JNV 

EN GUAYAQUIL 

l. Cantidad de Viviendas Construidas e Inversiones Realizadas 

Desde su fundación en el año de 1961, hasta la creación de la Junta Na 

cional de la Vivienda en 1972, el Banco Ecuatoriano de la Viv~enda ha fi 

nanciado a través de su sucursal de Guayaquil un total de 2.306 viviendas 

de las cuales un 94% se, encuentran en Guayas. A su vez Guayaquil concen

tra el 95% de la producción de viviendas de la provincia del Guayas,loque 

constituye un 31.2% de las viviendas construídas por esta institución en 

todo el país, manifestándose tanto a nivel nacional como regionaluna,ace~ 

tuada desigualdad en la distribución de los recursos asignados por el Es

tado para vivienda. 

CUADRO N~ 1
 

VIVIENDAS CONSTRUIDAS POR EL BEV SUCURSAL
 

GUAYAQUIL 1961 - 1972
 

N~ viviendas % 

Guayaquil 2.076 90.1 

Otras ciudades Guayas 101 4.3 

Otras provincias (1) 129 5.6 

TOTAL 2.306 100.0
 

(1) El Oro, Los Ríos, Manabí, ChimbOrazo, Bolívar. Sólo se construyeron 
viviendas en LoS'RÍos y Manabí. 

FUENTE: Departamento de Planes y Programas JNV - Dic-1979. 
ELABORACION':, Propia. 
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Desde 1973 a 1978 la Junta Nacional de la Vivienda de Guayaqu~l ha 

construído directamente y financiado a través del Banco Ecuatoriano de la 

Vivienda 9.122 viviendas y 380 lotes que representan el 37\ de las vivien 

das construídas por la Junta en toda la República en este período.La pr~ 

vincia del Guayas recibe un 87.3\ de las ~iviendas, concentrando Guayaquil 
, 

un 80.6\ de la producción de toda la p~incia (Cuadro Na 2). 

CUADRO Na 2 

VIVIENDAS CONSmIDAS POR LA JNV REGIONAL 

GUAYAQUIL 1973 - 1978 

Na viviendas \ 

Guayaquil 6.414 70.3 

Otras ciudades Guayas 1.548 17 .0 

Otras provincias 1.160 12.7 

TOTAL 9.122 100.0
 

FUENTE: Departamento de .Planes y Programas JNV, Dic. 1979. 

ELABORACION: Propia. 

Se observa con respecto al período anterior una débil disminución de 

la concentración de la producción de viviendas en la provincia del Guayas 

en relación al resto de las próvincias atendidas por esta regional y una 

relativa desconcentración al interior del Guayas debido fundamentalmente 

a las construcciones realizadas en Salinas, Durán y a las viviendas rura

les 'de la Penínsuaá de Santa Elena. 
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CUADRO NA 3 

INVERSIONES REALIZADAS POR EL BEY REGIONAL 

GUAYAQUIL 1972 - 1978 

(miles de sucres de 1972 

INVERSIONES INDICE 

base: 1972 = 100 

1972 20.500 100.0 
" 

1973 82.258 401.3 

1974 186.269 908.6 

1975 285.585 1391.1 

1976 296.447 1446.1 

1977 179.054 873.4 

1978 149.989 731. 7 

FUENTE: Departamento de Planes y Programas JNV, Dic.• 1979'

ELABORACION: Propia. 

Dentro del período 1972-1979 se pueden distinguir tres etapas: 

a) Desde 1972 a 1974, "fase de experimentación" según expresión de 

un ex-funcionario de la JNV, se diseñan y se empiezan a construir 

los programas .d~ Atarazana, Acacias 1, 1·1, La Saiba, Primavera y Pr~ 

dera cuyos tipos se han continuado realizando en los años posterio

res. 

b} De comienzos de 1975 a fines de 1976 se presenta la etapa de ma 

yor incremento de la inversión, debido a las asignaciones estableci 

das por el gobierno nacional con los recursos procedentes de~ petr~ 

leo. 
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c) A ~artir de 1977 a la actualidad se produce un sostenido descen 

so de la inversión que no responde a un correlativo descenso de los 

recurso~ recibidos por el BEV (ver cuadro N8 9, Capítulo V). 

Tal comportamiento puede ser atribuible a la realización de inver

siones en otros rubros como en tierras o en empresas de materiales de con,! 

trucción o bien a dificultades en la capacidaGi operativa de la institu

ción que no tendría capacidad de gestión para la plena utilización de sus 

recursos y. 

2. Los Sistemas de Producción de Vivienda 

Hasta °1972 el sistema normal fue la producción por la empresa priva 
I 

da a través de la licitación o del concurso de precios. A partir de 1972 

se inicia d~ manera experimental el sistema de con~trucción directa por la 

JNV en el programa Atarazana que se continuó en el programa Primavera en 

°Durán.' El o~jetivo declarado de la const~cción directa era el de reali 

zar en corto tiempo programas masivos ~. 

Se mantuvo el sistema de licitación o de concurso de precios para la 

urbanización, movimientos de tierras, infraestructura, pavimentación,etc. 

y se realizan por producción directa la totalidad de las viviendas y las 

obras comunales. 

El sistema impulsado por un núcleo de técnicos jóvenes de inició· en 

la Regional G~yaqui1 de la JNV y más tarde se adoptó en Quito. 

La producción directa por parte de la JNV se inserta en un contexto 

político y económico caracterizado por la intervención estatal en campos 

anteriormente ajenos a su participación como la industria, la extracción 

y comercialización del petróleo etc ... Esta "acentuada aunque dispersa in 

tervención estatal" ~ es coincidente con igual tendencia que se da en 

!/ No se dispuso de datos sobre destino de las inversiones de la Sucursal 
Guayaquil.
 
~/ ~ Junta Nacional de la Vivienda toma el papel de constructor y promo

tor a la vez entregando la vivienda totalmente terminada asumiendo el con
trol téenico además del control económico. 
3/. MONCADA J. Las perspectivas de evolución del Ecuador hacia fines del 
presente siglo en Ecuador hoy, Bogotá Siglo XXl, 1978, pág. 100. 
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paíse~ como Argentina y Brapil. Pero en la esfera de la construcción, la 

participación estatal aparece en Ecuador comó excepcional dentro de los 

países periféricos !j, situación que se intentará explicar más' adelante. 

Los técnicos de la JNV han señalado como ventajas de la construc

ción directa: 

1.- La agilidad que se 'tiene para el proceso de iniciación de los 

programas de construcción, permitiéndole a la institución iniciar p~ 

riódicamente la construcción de nuevos conjuntos habitacionales co

mo ha ocurrido durante el año i973. Todavía no se ha encontrado la 

fórmula que logre que el proceso de licitación sea'agil y rápid~. 

Los trámites correspondientes para la aprobación de las licitacio 

nes, convocatoria, adjudicación, .firma de contrato, etc. se toman un 

tiempo tal que durante el mismo la JNV ha construído algunos cente

nares de unidades de vivienda. 

2.- Dentro del aspecto técnico el sistema ha permitido a la insti 

titución adquirir experiencia tanto en el aspecto administrativo co 
" -

mo en el -eontrol de obra. Podemos decdr que estamos plenamente con~ 

cientes de la realidad que vive la industria de la ....construcción y 

por esta razón pOdemos tener criterios más firmes cuando nos toca a 

nalizar problemáticas que tienen que ver con esta industria... En 

condiciones normales, es decir en una obra ejecutada mediante el sis 

tema de licitación, el plantear un cambio dentro del proceso cons

tructivo representa un trámite que permanentemente ocasiona retrasos 

y por consiguiente pérdidas de dinero. 

Los resultados de esta experiencia han sido sumamente halagadores 

tal es así que podemos-decir que se ha logrado la aplicación de nue 

vas técnicas que ha dado como resultado ahorro notable en el proce

so de construcción lo que ha permitido a la institución poder entr~ 

gar viviendas en un costo notablemente bajo con relación al tipo' de 

especificaciones y acabados de las viviendas ~. 

1/ PRADILLA E., Notas sobre las políticas dé vivienda de los Estados La
tinoamericanos. Arquitectura Autogobierno 7, México UNAM, 1977, pág. 45. 
"Salvo el intento de la Unidad popular en Chile, se desconoce la existen
cia de empresas constructoras estatales ..... 
~ ORELLANA J.A.,Documento inédito, 1979. 
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Se han presentado grandes diferencias de precios entre los presupuestos 

base de la JNV. y 1:os precios propuestos por las empresas constructoras por 

lo cual el Directorio ha declarado desiertos algunos concursos !i. 

Señala el documento citado anteriormente que los gastos administra

tivos de los programas (sueldos de personal técnico, de administración, 

'guardianes, et~, instalación de bodega, energí~ 'eléctrica, gastos de im

plementación de e~ipos, et~ no sobrepasa el 3\ del monto total de inve!. 

siones. ~ste valor está,por debajo de lo que los aranceles establecen co 

me gastos administrativos para inversiones del monto de las viviendascon~ 

truídas por la JNV. 

Es probable que dado el importante peso del volumen de construccio

nes de la JNV para el mercado de sectore~ medios, el precio de sus vivien 

das puede haber actuado como factor de regulación de precios. Este sis

tema de producción estatal de viviendas ha contado con la oposición de la 

Cámara de la Construcción y de sectores técn~cos y profesionales del sec

tor privado que no consideran eficaz la gestión empresarial del estado ~. 

La contradicción JNV-Cámara de la Construcción no ha impedido el d~ 

sarrollo de la producción estatal de viviendas desde 1972 a 1~79 debido 

probablemente a que en ese período fue posible una cierta "división del 

trabajo" dentro del mercado de la vivienda: la JNV construía para secto

res medios y la industria privada de la construcción constru~a para sect~ 

res medios altos y altos además de realizar obras pÚblicas y de urbaniza
\ 

ción frente a una intensa demanda de los sectores medios que mejoran sus 

ingresos y al amparo de fuertes incentivos a la industria. 

Ultimamente se ha vuelto al sistema de licitaciones; para el Plan de 

emergencia de la vivienda popular en Guayaquil se ha realizado un llamado. 

a licitación entre las empresas constructoras reservándose la JNV la cons 

1/ Resolución del Directorio de la JNV de 23 abril de 1974, "por cuanto 
el Comité de'concurso de precios declaró desierto el concurso 4/74 el Di
rectorio resuelve autorizar a la Sucursal de Guayaquil para que zea Ld ce 
por administración directa la construcción de 240 viviendas unifamiliares 
Ublicadas en la Urbanización Las Acacias en el sector denominado La Saiba 
de Guayaquil". 
~ Entrevistas técnicos JNV y empresarios construcción, junio de 1980. 
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trucción directa de sólo un 5% de las 10.000 viviendas cuya construcción 

prevee el citado Plan: "Un nümero de viviendas no inferior a 500 serán cons, 

truídas bajo administración directa de la JNV por é I sistema de aut.ocons t ruc 

ción, el mismo que pezmí t.e abaratar los costos y fomentar la oz'qan i zac i ón coo 

perativa del país" y. 

Este retorno al sistema de licitaciones parece haberse consolida

do actualmente con la nueva administración JNV-BEV en . la que están represen

tados integrantes de la Cámara de la Construcción. En esta nueva etapa pare

cería que la JNV debiera ubicarse en la producción de vivienda popular dando 

ocupación a empresas medias y grandes de la construcción y. La participa

ción o la influencia en el aparato estatal de los sectores de la industria pr!,. 

.vada de la construcción es con.tradictoria con las necesidades del actual go

bierno de servir a más amplios sectores de la población pero es coherente con 

la variación de la correlación entre el sector público y el sector privado en 

él nuevo plan en el que la participación cuantitativa de ambos en las metas de 

inversión se altera verificándose una disminución relativa de las dimensio

nes de la economía estatal y de su influencia en la economía nacional. 

Otro factor que ha obrado a favor de la apert~a al sistema de lici 

tación -a juicio de algunos informantes de la tecnoburocracia de la insti 

tución-, es el deseo de eliminar las tensiones que supone el mantenimien

to del importante contingente de trabajadores que la producción airecta r~ 

quiere. Si bien hasta el momento las relaciones obrero-patronales pare

cen haber sido armoniosas, últimamente, en ocasión del aumento de los.sa

larios mínimos se han paralizado las obras. 

La JNV ha realizado. algunos intento de producción de viviendas por 

medio de sistemas de ayuda mutua." En la urbanización Primavera. hacia 

1966, se comenzó con la construcción de 23 viviendas mediante ayuda mutua 

que por diversos factores que no han podido ser identificados fracasó. En 

1978, surge la idea de impulsar un programa de autoconstrucción a partir 

de la invasión por 720 personas de terrenos de propiedad del BEV los cua

les estaban organizados en tres pre-coopera~ivas de vivienda (La Floresta) 

Luego del desalojo por parte de las autoridades, el BEV resolvió canali

zar su capacidad de organización a través de un programa de autoconstruc 

!/ El Universo, 9 de mayor de 1980. 

~ Expreso, 7 de mayor de 1980, publica el listado de las empresas cons
tructoras adjudicatarias. 
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ción 4istribuyéndose formularios a los invasores para que manifiesten su ~ 

ceptación o, no del programa. Este no se llevó a cabo ~rque solamente dos 

invasores manifestaron su deseo de participar en el programa de' autocons

trucción. Esta sit.uación puede atribuirse, por una parte, a la acción de 

la JHV que no 'proiDocionó suficientemente las características del progr~ 

de acuerdo a las características paico-sociales y económicas de estos sec 
, , 

tores y. Frente al fracaso de esta iniciativa, la Subdirección Regional... 
de la JNV resuelve realizar un programa experimental de nesfuerzo propio 

y ayuda mutuan con un sector de obreros de la construcción de la propia 

institución que hubieran trabajado en ella por un tiempo no tnenor de tres 

años seleccionándose 32.trabajadores. Este experimento presenta limita

ciones en cuanto a las posibilidades de extraer conclusiones debido a los 

específicos del grupo ~ que se aplicó. De todos modos resulta interesan

te la comparación de los coseos realizados 21 de la: cual surge que el si!. 

tema de esfuerzo propio resulta un 40\ más económico que la producción di 

recta. 

De este intento ~e desarrollar un programa de ayuda mutua surge que 

no se ha tomado conciencia a nive~ técnico de la importancia de la'inves

tigación y programación socio-económica para el desarrollo de estos pro

gramas (diagnóstico de la población, elaboración de esquemas organizati 

vos, promoción del programa, capacitación" etc.). 

Las oscilaciones en materia de sistemas productivos tienen que ver, 

como se desprende de las consideraciones anteriores, con conflictos deri 

vados del proceso social y político. Ello va acompañado de la inestabili 

dad del'personal superio~ que no ha sido personal de darrera, pues la po

lítica habitacional ha estado permanentemente vinculada a las transforma 

ciones y readecuaciones de la, escena política. 

y A pesar de haberse cambiado la denominación del Departamento de Promo
 
ción Social en Dpto. de Investigaciones Sociales en 1975, éste no ha rea=
 
lizado "estudios socio-económicos apropiados para determinar la factibil!
 
dad de los programas".
 
y ORTEGA M., Velasco L., Zambrano B., sí programa de la Floresta como si!
 
tema constructivo de experimentación, Tesis de grado, Universidad Cató

lica de Gúayaquil," Inedito, 1980. La disminución en los costos sólo 'se
 
relaciona con el empleo de trabajo no remunerado pues se empleó la tecno

logía constructiva tradicional.
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3. La Formación del Precio de las Viviendas 

3.1 El Precio de la Tierra 

Las tierras circundantes al centro urbano de Guayaquil están en ma

nos de grandes propietarios como vimos en el capítulo IV. Las instituci2, 

nes viviendistas han sido compradoras de los~randes propietarios adqui

riendo tierra no adecuada y asumiendo su control hasta la realización de· 

sus programas. 

Los grandes propietarios a los cuales el BEV ha adquirido ti e r r a s 

son: ·la Junta de Beneficiencia, la familia Marcos, la familiaPa 

rra, la familia Pareja.y el Municipio qe Guayaquil. 

A· la Junta de Beneficiencia le compró para el ler. programa en la zo 
2 na norte (Atarazana) la cantidad de 332.280,25 m a un precio promedio de 

S/.63.58 en los años 1963 y 1966. Aún más al norte compra parte de una h!. 

cienda para el programa Mapasingue 1 a la familia Pareja en el año 1967 al 
2 2•precio de S/.56.l2/m con una extensión de 22.427 m 

En; el año 1968 inicia sus programas en el Sur a partir de las expr2, 

piaciones a la familia Marcos (Decretos N.R "196, 1486 y 46), se expropian 

un total 'lde 3.401.944 m 2 para los programas del Guasmo, Las Acacias ,la Pr~ 

2
dera, la Floresta y Esteros pagándose a S/.3.55 el m • 

A la familia Parra Velasco se expropia también en la zona sur en 1968 . 

para.el programa sAiba una exten~ión de 292:000 m
2 a un_precio de S/.3.55 

2el m •. 

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad .Social había realizado compras 

en la mi.sma zona a los mismos propietarios desde 1962, en que construye la 

ciudadela "Nueve de OCtubre" lo cual contribuyó él elevar el precio de la 

tierra en la ~ona. 

Los, faccionamientos realizados al BEV así como al IESS tienen como 

característica que los terratenientes urbanos conservan lotes de terrenos 

entre las diferentes urbanizaciones que permanecen "en enqozde '; lo cual 
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les permite apropiarse de las rentas diferenciales que generan estas urba 

nizaciones ,(ver-mapa en Anexo). Actualmente el BEV conserva tierras sin 

urbanizar en la Floresta y Esteros. 

En 1971, el BEV continuó ¡a compra de terrenos en el Norte en la ha 

cienda Mapasingue y la completó en 1974 para el desarrollo del programa~ 

2pasingue II; un total de 23.976 m a un prec~ de 5/.48.79. Llama la aten 

ción que mientras en el año 1967 se compra en la Hacienda Mapasingue a S/' 

56.12 en 1974 se compra e~ la misma Ubicación a 5/.48.79. 

En la zona norte. en la zona cercana al Aeroouerto y a continuación 

del conjunto residen~ Alborada el BEV-JNV compra a la familia Pareja u

rta extensión de 2.864.400 a un precio de 5/.30 en 1973 para el programa 

Los Sauces.' Para efectos de compensación de áreas VIS promotor de la con 

tigua urbanización Alborada, vendió 135.600 m2 a 5/.300 el m2 y 17.200 m2 

a 5/.3.869 m2 en 1976. En 1979 se completa el lote de Los Sauces con la 

compra a la familia Pareja de .101.676 m2 a un p~ecio 5/. 48.79 Y St50/m2. 

El BEV~JNV conserva en Los Sauces t~erras no utilizadas: 2.002.333 para 

varios programas de 10.000 viviendas en total cuyo proyecto aún no está de 

finioo. 

En la zona Sur la JNV no ha tenido problemas para proveerse de ti~ 

rras - ya que todavía mantiene en re~~rva tierras que fueron expropiadas 

en 1973. 

En el Norte, ha ido comprando grandes preñios cada vez más alejados 

decreciendo -~ precio~ constantes- los precios pagados por metrq cuadrado. 

Los mayores preciosqu~aparec~nen el cuadro corresponden a las ya menci~ 

nadas compensaciones de áreas realizadas a VIS. Actualmente no poseemos, 

elementos que nos permitan explicar el decremento de las rentas absolutas 

apropiadas por los terratenientes del no~te de la ciudad <integrRntes -de 

la familia Pareja). 

3.2 .Estudio de Costos: El Caso Mapasingue 11 

'E1 análisis de la formación del precio de urbanización, construcción 

y costos fndirectos se realiza en base a los cálculos realizados para ~1 
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CUADRO Na 4 

PRECIO POR m2 DE LOS TERRENOS ADQUIRIDOS 

POR EL BEV (precios de 1973) 

't'recio m2 51. 

ZONA NORTE 

1966 

1967 

1971 

1974 

1973 

1976 

1979 

ZONA SUR 

1963 

.. 

Atarazana 

Mapasingue 

Mapasingue.. 
Mapasingue 

l;iauces 

Sauces 

Sauces 

Guasmo Saiba 

(expropiación) 

90.50 

76.56 

52.63 

34.50 

26.55 

168.63 

19.70 

4.6 

2.174.82 

20.15 

FUENTE: JNV Departamento de Planes y programás. 

ELABORACION: Propia -. 

programa Mapasingue II y . 

El Banco agrega al precio del terreno sin urbanizar los gastos to~ 

gráficos, rellenos y varios, lo cual representa en el caso en cons idera 

ción, el 21% del precio de compra del terreno. Además se a~regan costos 

financieros que se calculan a partiJ;' de la fecha de compra del terreno has 

ta la fecha de la liquidación de los precios de la vivienda a razón aprox! 

madamente de un 12% anual. 
, "\ 

y Se seleccionó este caso porque para este programa se encontró reunida 

toda la información requerida. 
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El ~osto del terreno urbanizado resultará de agregar al costo 

del terreno sin urbanizar: 

a) Inversiones realizadas en base a la contratación conlmaem 

presa urbanizadora privada. La JNV contrata con empresas urb~ 

nizadoras la adeasciÓn. del terreno. La necesidad de la dis~ 

nibilidad de maquinaria pesada (importada), dado que la utili

zación extensiva de mano de obra alargaría por su baja produc

tividad ~l proceso, ha llevado a la Junta a mantener el siste 

ma de contratación con empresas privadas no asumiendo la ade

cuación del terreno. Por otra parte, si bien la construcción 

la JNV pudo repartirse el mercado con las empresas constructo

ras en el caso de las empresas urbanizadoras es diferente por

que son pr~cisamente las instituciones del Estado sus clientes 

más importantes. 

b) Los intereses financieros de esa inversión a la fechadela 

liquidación de los precios de las viviendas (12\). 

c) Los gastos administrativos sobre el monto anterior (10\). 

d) La llamada "segunda reserva especial para riesgos mo.n e t a> 

rios" que representa un 1.89\ sobre el moJ'lto anterior (c). 

Así resulta que los ~ostos de urbanización representan un 82% 

del precio del terreno totalmente urbanizado. 

Igualmente sobre los costos directos de la construcción reali

zada por la JNV se agregan los costos indirectos: gastos administr~ 

tivos y segunda reserva especial de riesgos monetarios además de los 

intereses financieros. 

El precio tota¡ de la vivienda estará integr~do por: costos di 

rectos e indirectos del terreno 6.0', costos directos e indirectos 

de la urbanización 28~0', costos directos e indirectos de la cons

trucción 57.0', utilidades 9.0•• 
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CUADRO NR 5 

COMPONENTES DEL PRECIO DE LAS VIVIENDAS' DEL PROGRAMÁ 

MAPASINGUE 

"
 
COsto directo e indirecto del terreRo 6.0 

COstos directos e indirectos urbanización 28.0 
" 

Costos directos ~ indirectos construcción 57.0 

Utilidades 9.0 

TOTAL 100.0 

No poseemos datos de todos los programas para calcular promedialme~ 

te la 'incidencia del costo de la tierra, urbanización y construcción en el 

precio total, seguramente se presentan variaciones significativas entre 

los programas dado que el precio del terreno depende de la extensión del 

predio y de su localización y los c~stos de urbanización dependen de la 

densidad habitacional del programa. 

Resulta claro que el criterio del BEV es el de la vivienda mercan

cía, es el de recuperar la inversión realizada y obtener utilidades sobre 

ella. En el caso en estudio las recuperaciones representan un 21.4% so

bre las inversiones realizadas (intereses sobre inversiones, gastos admi

nistrativos y reserva especial por riesgos monetarios) a lo cual se agr~ 

ga por concepto de utilidades un 9.2%. 

La concepción de la vivienda como necesidad social que de~e ser su~ 

sidiada p~ra ciertos sectores de más bajos ingresos es acogida limitada

mente en los criterios de financiamiento al fijar,intereses diferenciales 

a ciertos estratos de ingresos como se verá más adelante. 

, 
4. ,Aspectos Jurídico-Administrativos 

Los aspectos jurídico-institucionales más generales han sido prese~ 

tados en el capítulo anterior. Aquí trataremos aque¡los aspectos que ti~ 

nen que, v:er con la adj udicación de las viviendas, el uso y el fin a n l.' I ñ 

miento. 
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4.1 El Proceso de Adjudicación 

En el proceso de adjudicación de las viviendas intervienen el Qepa~ 

tamento de Investigación Social de la JNV, el Departamento Legal del BEV 

y la Comisión de Crédito que es un.organismo mixto integrado por funciQn~ 

rios de la JNV y del BEV que es quien adjudica las viviendas. 
I 

Los requisitos para acceder a.un préstamo!l son los siguientes: 

1) "Que el solicitante sea jefe de familia o justifique por medio 

'de información sumaria txamitada ante Juez, tener a su cargo perso

nas que de hecho constituyen su familia. 

2) Que el solicitante y su grupo familiar· carezcan de casa en pro

piedad, tratándose de préstamos para construcción y adquisición de. . 

vivienda. 

3) Que el peticionante, tratándose de préstamos para la construc

ción, mejora, ampliación, terminación o rehabilitación ~e vivienda 

sea propietario de lote o inmueble, el cual deberá estar urbanizado 

e inscrito en el Registro de la Propiedad a su nombre y el de su cón 

yuge y libre de gravámenes. 

4) Que el peticionante y su grupo familiar tengan ingresos eCQ~ 

cos que garanticen.la amortización del préstamo, para lo cual pres

tarán los documentos probatorios. 

5) Que demuestre mayor necesidad social de ·vivienda". 
, . 

El segundo de los requisitos transcritos presenta el problema de la 

dificultad de prueba, de la no propiedad ~e vivienda en ningún otro lugar 

de la República, tenU!ndo en cuenta los engorrosos sistemas -de organiza

ción de las Registradurías de la propiedad existentes en el país. 

En cuanto a.los préstamos a propietarios de lotes, por el alto costo 

~ implica la construcción de una vivienda aislada no parece coherente ei 
ta ~lidad con los objetiv~s de la institución. 

1/ JNV-BEV Dirección de Investigacio~es Sociales. Administración de vivie: 
da. Manual del Adjudicatario. Quito, 1977. 
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El Depa~amento de Investigación Social indaga sobre la existe ne i a 

de' ingresos mínimos que garanticen la amortización del préstamo pero su in. 
vest;igación no garantiza la inexistencia de ingresos que sobrepasen lo que 

se estipula como ltmdte superior de ingresos de los adjudicatarios de un 

proqrama dado. El análisis .de la encuesta realizada en la Pradera permit!, 

rá precisar este hecho. y. 

'Con respecto al último requisito estab1,ecido "que demuestre mayor ne 

cesidad social de vivienda" veremos que no existen mecanismos que hagan ~ 

sible su prueba. 

Durante la administració~ 2/ anterior se implantó por el ',BEY un pro

cedimiento computarizado para adjudicar un puntaje a cada solicitante de 

acuerdo a los siguientes indicadores: antiquedad de libreta de ahorros, y 

de carpeta de solicitante, número de cargas familiares, relación saldo de 

libreta-sueldo. No fue posible conocer los criterios de ponderación de ca 

da uno de los indicadores, que según manifestación de un funcionario del 

lOBEV~ sólo era conocido por unos pocos funcionarios, a fin de evitar pre

siones". Actualmente este sistema ha caído en desuso'restableciéndose los 

criterios particularistas ·que no desaparecieron totalmente durante la vi

gencia del sistema. computarizado- una vez verificada la capacidad de cré 

dito que es el criterio que prima en definitiva. 

Con respecto a las cooperativas el BEV está facultado' para otorgar 

préstamos para viviendas, urbanización y compra de terrenos. Las coopera

tivas que realizan programas de vivienda urbana o rural pueden solicitar al 

BEY la expropiación de terrenos~. Pero por otro lado se desestimula la 

creación de cooperativas.al tipificar como delito de estafa la recepción de 

cuotas para programas de vivienda por entidades o personas no. autorizadas 

siendo obl'igatorio depositar los ahorros en las entidades públicas corres

pondientes. En general en Guayaquil .se han organizado dos tipos de coop~ 

rativas: organizaciones populares formadas a partir de invasiones de te

rrenos para conseguir el reconocimiento de la situación pe hecho evitdndo 

!I pág. 192 Y ss.
 
~ La iniciativa correspondió al Gerente Regional BEV Mayor 1ng. Juan Rua

les Galarza (1977 a 1979).

11 Art. 42 del Cap. 'IV del Reglamento de inversiones y préstamos del BEV
 
y Reglamento y ~y de Cooperativas, 3ra. ed. actualizada, 1979. 
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desalojos y por otra parte cooperativas in~egradas poi empleados y por pro

fesionales que "en' la mayoría de los casos .... acarician una cara j 1u S ] ón , 

que no se compadece con las condiciones de financiamiento" l/. 

Son escasos los casos de otorgamiento de préstamos a cooperativas ~II . 
los cuales se acaban convirtiendo en préstamos individualizados, exigiénd~ 

se a cada uno de los cooperativistas y a'la sooperativa la tenencia de li 

bretas de ahorro. 

Se han presentado propuestas para que las cooperativas sean consider~ 

das sujeto de crédito y por tanto responsables de recaudación y amortiza
., 

c~on. 

La documentación exigida: avalúo catastral, certificado del Registra

dor de, la Propiedad, títulos de la ,propiedad d~ los últimos quince años,pl~ 

nos de ubicación del inmueble, certificados municipales sobre factibilidad 

de la urbanización, documentos legales de la cooperativa, estudios socio-e

conómicos; toda esta documentación opera corno traba. 

Existen otras disposiciones que dificultan la organización de cooper~ 

'tivas corno la que establece la propia Ley de cooperat~vas en el sentido de 

que las cooperativas "pertenecen a uno solo de los siguientes grupos: pro

ducción, consumo, crédito, o servicios", se impide así que las cooperativas 

de producción puedan realizar gestiones como tales para tramitar préstamos 

ante el BEV .y. 

Cabe agregar además, que la reglamentación del BEV impide aprovechar 

las economías de escala resultante de la producción masiva de viviendas al 

prohibir un número de socios mayor a los ciento cincuenta. i/. 

!I ORELLANA J., La problemática hab~tacional del Ecuador, Ponencia V Con

greso Nacional de Arquitectos, 1979.
 
2/ ' Se han otorgado préstamos a cooperativas de miembros de las FF . AA.., Ciu


,dadel~s Gral,. Villamil, Ciudadela Dique Amazonas.
 

1/ Art. 6~ Ley de Cooperativas y Art. 62,Reg¡amento Ley de Cooperativas.

i! Reglamento de préstamos del BEV.
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. Esta legislación y reglame~tación del sistema cooperativo contribuyen 

a desalentar la organización de cooperativa~ que luchen por la vivieada y 

que dirijan sus reivindicaciones hacia institucione~ estatales presionando 

por soluciones al problema de la vivienda~pular. 

4.2 El Uso de las Viviendas 

Se establece la prohibición de arrendar o ceder, remunerada o gratui~ 

tamente, a personas extrañas al grupo familiar. Se prohibe así mismo efec

tuar alteraciones en la construcción así como que la vivienda sea utilizada 

para instalación de ninguna clase de negocios, salvo que haya sido construí 

da p~ra ese fin. Ninguna de estas nprmas se cumple estrictamente; salvo p~ 

ra la primera, no existen controles que impidan l~s transgresiones. 

4.3 El Financiamiento 

Para adquirir viviendas unifamiliares o departamentos constru~dos por 

la JNV los solicitante~ depositan ~na cuota inicial'en la libreta de aho

rros de acuerdo al cuadro fijado en 1974~ 

COSTO DE VIVIENDA TIPO INTERES PORCENTAJE 

N~ Salarios vitales Social Cuota Inicial 

Hasta 50 4\ O al 5 , 

de 51 a 75 5 , O al 5 , 

de 76 a 100 6 , o al lQ\ 

de 101 a 125 7 , 5 al 15' 

de 126 a 150 8 , 5 al 15\ 

de 151 a 175 9 \ lO al 20% 

de 176 a 200 lO , 10 al 20' 

de 201 a 250 11\ 10 al 20% 

El directorio de la JNV resolvió en ~rzo de 1979 modificar la tabla. 

de interés diferencial que el BEV debía cobrar sobre las operaciones de cré 

dito hipotecario para vivienda aumentando los intereses de acuerdo a la si

g:ui.ente tabla: 



-----T A B ~ A

Costo de V~v~end~ INTERESES PORCENTJ\JE" CUOTA DE ENTRADA 

salarios vitales Valor en sucres % valor en sucres 

(Salario mínimo vital 5/.2.000)
 

En toda clase de préstamo se liquida 1% por riesgo monetario, 10% administración directa y 2% de comi

sión bancaria.
 

FUENTE: Circular de 2 de marzo de 1979, Junta Nacional de la Vivienda.
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El Banco Mundial ha fomentado la revisión de las poUti9as sobre tasas 

de interés, ':problema que ha sido objeto de análisis y conversaciones entre 

el BIRF Y la gerencia anterior durante varios años" !l. El miSmo docueen

tó citado antes establecé: 

El préstamo promedio en 1977 tenta un interés del 9\, tasa que le per 

mite al BEV recuperar sus costos y lo~~r una utilidad modesta, dado 

el bajo, costo de sus fondos. Sin embargo" el BEV está bnposibilH,a~ 

de aumentar el vo¡umen de sus soluciones habitacionales a bajo cO$to 

debido a las pol.íticas actuales sobre tasas de interés. El pro blema 

es doble: el BEV no puede auinentar SUl:! colocaciones de préstamos a las 

ta~as más bajas de interés, sin 'erosionar su rentabilidad, y por ella 

do Qe la captaciqn de recursos, el ,BEV ya casi ha agotado' la caPaci

dad del gobierno para proporcionarle subsidios a un nivel superior al 

ya alcanzado. 

Los prestamos que el Banco concede se cobran por el sistema de amo~ 

zación gradual'de acuerdo a la cuota de ingreso del préstamo, l1lediante di

videndos mensuales, trimestrales, semestrales y anual~s ~e oorresponden a 

la cuota de amortización del c~pital, intereses y seguros. 

, Adjudicada la vivienda son bloqueados,los fondos de la libreta de abo

rros y 'trasladada ,la cuota de entrada a una cue~ta especial que no perciba 

intereses. Los beneficiarios con crédito están obligados a mantener en sus 

libretas de ahorro el valor equivalente al 25% del valor total de la vivi~ 

da hasta ¡a cancelaci6n. 

,La consideración de los, procedimientos de adjudicación y financiami~ 

to nos permiten concluir que el Estado actúa frente a la vivienda como un a 
, -

.gente cap~talista que como tiene de alguna manera que col.q.borar en, la repr.2, 

ducción de La fuerza de trabajo de detenninados sectores sociales y adeaás 

legitimar la acción del gobierno, rec~e al subsidio que consiste en esta

bl~cer e~calas diferenc~es 6e i~teres y ~eterminar modestas utilidades a

demás de no apropiarse de las ren~ del suelo. Esto no significa que cam

r .• 

!/ La Banque Mondiale, Ecuaclor Proyecto de Desarrollo urbano de Guayaquil, 
InfOX'lDe de evaluación, COnfidentiel ~port N~ 2415 1!X:. 
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.'
 
bie o se altere la estructura capitalista de la actividad estatal, jncluso 

actualmente la tendencia es reducir la masa de subsidios (asumir políticas 

"realistas" segÚn ~l Banco Mundial) 'y compensar el subsidio dado' a un sec

tor con las ganancias obtenidas en otro (por eso se' mantienen programas pa

ra ingresos medios altos), en abierta contradicciór. con las declaracio

nes del actual gobierno de construir más viviendas para los más necesitados. 

5. Relaciones de BEV-JNV con la Municipalidad 

La Municipalidad de Guayaquil se ha caracterizado por la inestabili 

dad política,. sucediendose desde octubre de 1970 a octubre de 197~, ocho al 

caldes lo cual evidentemente ha impedido una política coherente. Indepen

dientemente de la afiliación polítiea del Alcalde, las acciones municipales 

en relación a los asentamientos populares ha sido una importantísima fuente 

de apoyo político. Como se ha visto en el Capítulo IV, la política de tie

rras de la Municipalidad ha creado una situación sumamente confusa y compl~ 

ja en relación a la tenencia de la tierra de los asentamientos p.opulares. 

Según JNV, "la ausencia de política municipal adecuada para responder a la d~ 

manda masiva de legalización de áreas críticas, ha impedido que las instit~ 

ciones viviendistas pudieran colocar préstamos hipotecarios para mejoramie~ 

to habitacional. Las instituciones, sin facultades legales para regulari 

zar la tenencia, exigencia básica para opera~han postergado su acción en e 

sas áreas !l. No se han realizado proyectos conjuntos sobre el Municipio y 

BEV-JNV, para mejoramiento de los asencemí.enecs populares. La única acción del 

BEV-JNV, en el área del suburbio se redujo a la construcción de 22 viviendas (Plan 

Piloto del suburbio en 1973). 

El actual Proyecto ~e 'Desarrollo Urbano (NA 2415-EC) ha impulsado a 

fin de facilitar un programa de préstamos para vivienda en el Suburbio(y en 

todas las áreas del proyecto) mecanismos para regulari'zar el problema de la 

tenencia, problema que el Banco Mundial reconoce como "el aspecto más dif.f. 

cil del proyecto". Por una parte, el ~ncejo Municipal resolvió que pueden 

hipotecarse los títulos recibidos en donación ~; por otra, se ha redactado 

!I Ponencia JNV Regional de Guayaquil. Vivienda y Urbanismo. Primer Con 
greso Nacional de Vivienda,1974.
 
~ Resolución del Concejo Municipal de 5 de enero de 1979.
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un decreto que ha sido enviado al gobierno ~ara su afJrobac~ón que haría ln

necesario que cada familia vaya una por una a la Municipalidad y al R~glS

tro de la Propiedad para que-se anote en su escritura y en el Registro que 

su título puede ser hipotecado. 

Los técnicos de JNV señalan que las altas normas de diseño y ~rbaniz~ 

ción, según parámetros de países desarrollado~ exigidas por el Municipio y 

sus empresas a las instituciones viviendistas ha elevado los costos de cons 

trucción orientando por esta razón su oferta hacia sectores medios. El De

partamento de Planeamiento Urbano de la Municipalidad, en el ma~co del Pro

yecto de Desarrollo Urbáno está prepa~ando nuevas normas pra que sean consi 

deradas por el Concejo Municipal para comienzos de 1981, lo cual permitiría 

la realización de proy~ctos de mejoramiento y de vivienda popular por pa! 

te del BEV sin perdir permiso especial cada vez. 

Varios técnicos de la JNV concentran excesivamente la atención en los 

obstáculos operativos exógenos a la institución derivados de los instrumen ' 

tos legales y reglamentarios para llegar a soluciones habitacionales de más ba 
" jo cost~ lo cual lleva a subestimar los factores que derivan de la acción 

de la propia instituci~n encargada de plantear soluciones al problema de vi 

vienda popular. 

6. Consideraciones sobre Diseño Urbano y Tecnología en la Producción Ma i 
'1 

siva ! 

A partir de 1973, la JNV produce grandes conjuntos habitacionales '_'n 

el norte y el sur de la ciudad de Guayaquil que si bien han contribu{do a ex 

tender la ciudad y consiguientemente los costos de urbanización ,!./. han s~~ 

nificado un avance en cuanto a la dotación de equipamientos colectivos y a 

la importancia de espacios verdes. 

En estos conjuntos se establecen diferentes tipos de áreas: área co 

munal, área residencial unifamiliar y áre~.residencial multifamiliar. Los 

motivos esgrimidos para implantar bloques han sido razones de densifica

y Ver en el anexo el listado de las urbanizaciones cons t ru.ídas por La '::J:1 

ta Nacional de la Vivienda. 
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ción, ~ volumetría, de vista y de espacio. Sin embargo, la construcción 

de bloques no se ha generalizado porque -según argumentan los técnicos de 

la JNV- no gozan de acaptación entre los posibles usuarios de vivienda. 

La constatación de este comportamiento con respecto a los bloques 

hasta ahora construídos no autoriza a generalizar. sería necesario fren

te a las posibilidades de abaratamiento del ~osto.del terreno por unidad 

de viviendas y frente a las posibilidad~s de.limitar las áreas de expan

sión de la ciudad, investigar formas de diseño en altura que pudieran 

ser aceptadas por los usuarios, lo cual supone evaluar las experiencias n~ 

gativas anteriores a efectos de plantear nuevas alternativas. Por otra 

parte hay' que tener en cuenta que lós apartantentos en bloques han sido, en , 
general, las vivienda~ ofertadas de más alto precio no sólo porq~ son las 

viviendas con más metros cuadrados construídos sino porque se les asigna a 

cada metro cuadrado de departamento toda el área que se considera comunal 

del edificio llegando a la absurda situación de que una vivienda en altura 

tenga igual asignación de tierra que una vivienda en planta baja. 

En el aspecto más estrictamente tecnológico no se han utilizado téc

nicas de prefabricación adecqadas a la es~ala de producción que aceleren 

los plazos de construcción y abaraten el producto final. 1hmpoco se han 

realizado de acuerdo a los establecido por la Ley Orgánica de la JNV (Ar~ 

2.g.) estudios de recurso~ para l~ construcción. 

Actualmente, al dirigir su acción hacia sectores con menores recur

sos ~ se plantea el abaratamiento a través de la construcción con espe

cificaciones"muy inferiores a las que venta usando anteriormente. En el 

predio de La Floresta, en el sitio reservado para urbanizaciones futuras, 

se decidió impulsar un programa de vivienda popular contemplándose una rea 

lización en dos etapas: la primera de 2.661 y la segunda de 2.367 vivien

das. Además, dentro del Programa de lotes y servicios del proyecto de o~ 

sarrollo Urbano de Guayaquil, se prevee la construcción ae viviendas pop~ 

lares en los lotes Alegría (en el Norte)" y la Floresta (Floresta Pilo

to y. 

!I Los programas de vivienda popular son: Alegría y Floresta pil~to en el 
marco del Proyecto con lotes con servicios y Floresta como programa pr~ 

pio de la JNV~BEV. 
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En un trabajo realizado en la ~aCultad de Arquitectura de la Uni 

versidad ~e Guayaquil ~I se ha mostrado que en estos programas estatales 

de vivienda popular se-reducen sustancialmente las normas relativas a la 

organización del espacio. 

l. Las áreas de construcción de las viviendas para sectores pop~ 

.lares tienen menor cantidad de metro,;; cuadrados por vivienda que los 

que corresponden a las áreas de construcción promedio de los otros 

programas. 

CUADRO N.ll 6 

METROS CUADRADOS DE CONSTRUCCION DE VIVIENDA DE LOS
 

PROGRAMAS DE LA JNV-BEV
 

METROS CUADRADOS PROGRAMAS
 

1) 10 a 40 m2 

2) 41 a 50 m2 

3) 51 a 70 m2 

4) 71 alOa m2 

x ~ 61.8 m2 

Alegría la.etapa, 2da. etapa 
Floresta lra. etapa eL y S~ 

Alegría 3ra. etapa, Floresta 
2da. etapa eL y S~ Las Aca-, 
cias l. 

Las Acacias 1, La Primavera, 
Los Sauces, La Pradera 11,
 
'La Pradera 111, La Floresta l.
 

La Pradera 11, Mapasingue 11,
 
La Saiba, Los Estero~, La Pra

dera 1, Los Esteros 11, Los
 
Sauces 11.
 

Las viviendas de la ciudadela pop~lar el Guasmo se ubican en el tercer gr~ 

po, 

FUENTE: Chavéz M., op, cit•. 

!I CHAVEZ M., Y otros, La lógica de la implantación urbana de los lotes 
con servicio, Tesis de Grado, Inédita, .1980. 
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2. En los programas de vivienda popular la relación entre el área 

útil' (vivienda) y las áreas de circulación y servicios comunales 

es inferior a la de los programas anteriores. 

CUADRO N~ 7 

RELACI0N AREA UTIL -AREAS De CIRCULACI0N 

y SERVICIOS 

1) 0.50 a 0.99 

2~ 1.00 a 1.49 

3) 1.50 a 1.56 

PROGRAMAS 

Mapasingue 11
 

Saiba II
 

Sauces 11
 

Pradera 111
 

Pradera 1, 11' 

Sauces 1 

Primavera 1 

Acacias 1,11, 111 

Saiba 1 

Floresta 11 

'Alegría 

Floresta 1 

Floresta (L y S) 

FUENTE: lbid. 

En ~elación al diseño y construcción de las viviendas populares en 

el llamado a licitación (enero de 1980) del llamado "Plan d~ Emergencia de 

la Vivienda Popular de la ciudad de Guayaquil" se dio "una amplia libertad 

para la presentación de las ofertas en cuanto a diseño, superficie, siste

mas de construcción y acabados en construcción••. La razón por la cual 

se utilizó Elste' sistema "abierto" es que se desea introducir en el Ecua

dor el sistema de prefabricación para la construcción masiva de viviendas 
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pulares único sistema con el que sería posible disminuir significativa men

te el grave déficit de vivienda que existe en el Ecuador" !/. 

La declaración anterior de la JNV muestra claramente que no se ha re~_ 

lizado hasta el presente investigación y experimentación tecnológica quele 

permita a la institucióñ tener criterios sobre los métodos de prefabricación 

adecuados a la realidad del país dejando a la~ empresas privadas en ~liber

tad" _para que ellas realicen las propuestas que hagan posible "disminuir sic¡ 

nificativamente el grave déficit de vivienda que existen en el Ecuador". _Al 

mismo tiempo, las empresas privadas se convierten en "intérpretes" de las a!!, 

piraciones y de los comportamientos de sectores al plantear las viviendas 

que ellas consideran adecuadas no previéndose la participación organizada de 

los usuarios. 

7. El Caso de la Urbanización La Pradera 

El objetivo del trabajo en ~sta parte no ha sido plantear un-análi

sis crítico de todos los aspectos del programa (socio-económicos espaciales, 

financieros, administrativos) a fin de detectar la adecua~ión y funcionali

dad de la acción pUblica para enfrentar el problema habitacional. Nuestro 

objetivo ha sido más modesto al limitarnos a determinar las -características 

socio-económicas de los ha~itantes del programa, su grado de sati..s-facción 

con las viviendas y con la urbanización. En este sentido, se deberá tomar 

este estudio como una exploración en -el conocimiento de una temática que e

xige mayor- profundización. 

La imposibilidad-de analizar ~n el tiempo disponible toda la infor

mación recogida l~tará el trabajo a: 

La realización de un breve análisis de los objetivos explícitos 

de lo programado, expresados en las memorias urbanísticasdelo~ pr~ 

yectos~ con respecto a los sectores sociales a los que se destina la 

vivienda y las reales posibilidades de acceso. 

y El Univ~rso, 8 de mayo de 1980. 
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- La identificación de las categorías de ooupación y de los niveles 

de ingresos a los que realmente ha llegado la oferta del BEV-JNV. 

Se han realizado noventa y seis encuestas estructuradas mediante la 

aplicación de.un formulario que cubrió las áreas suceptibles de obtener in

formación a traY'és de éntrevistas. 11. 

El conjunto habitacional La Pradera esta situado al sur de la ciu

dad en terrenos que pertenecieron a la Hacienda El Guasmo entre las aveni

das 25 de jul~o al oeste, los predios de la Facultad de Agronomía al sur,el 

río Guayas al este, y la calle décima de la CiUdadela Nueve de Octubre al 

norte, límite urbano, 1965. 

Este programa se ha desarrollado en tres fases: 

Pradera l. Se iniciaron las obras en julio de 1973 y terminaron 

en 1977. Se construyeron 1247 viviendas, 795 viviendas unifamilia

res de una planta (tipos P3¡ P3-T Y A2~ 44 viviendas unifamiliares 

de dos plantas (V-2P), 408 departamentos 16 BM Y 20 BM 16) Y 34 lo

cales comerciales. 

Pradera 11. Se iniciaron las obras en 1977 y se terminaron en 

1978. Se construyeron 1276 viviendas: 516 viviendas unifamiliares 

de una planta, 564 viviendas unifamiliares de ~os plantas, 196 de

partamentos (BM 18 Y BM 16) Y 12 locales comerciales. 

Pradera III•. Se iniciaron las obras en 1979, las .que continúan en 

la actualidad. Presenta tres sectores de vivienda que totalizan 457 

(V~, y VIO) el tipo V9 es de una planta de crecimiento progresivo. 

Se le considera un programa experime~tal por aplicar varias altern! 

tivas en las especificaciones estructurales así como en los acaba

dos. 

11 Se trabajó a un nivel de confianza del 95.50% y con un ~rgen de error: 
10%. El procedimiento de selección de la muestra, el formulario y las moda
lidades de aplicación del formulario se presentan en el anexo. 

/ 
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Se ha seleccionado este conjunto habitacional porque se le consideran a 

¡as etapas primera y segunda como representativas de los programas de perío

do de mayor volumen de producción de la JNV - BEV Y la tercera etapa como re

presentativa de la más reciente tendencia de bajar los costos mediante utili 

zación de nuevas formas constructivas y limitación de acabados. 

Con respecto a Pradera 1, la memoria urbanística del Proyecto dice"co~ 

sideramos que su localización dentro del área industrial cercana del Puerto 

de mayor actividad en el país, perfectamente conectado al resto de la ciudad 

con dos vías principales como la 25 de julio más conocida como Quito y oDomi~ 

go Comín es válida para desar~ollar una unidad de vivienda de interés social 

dirigida a estratos eéonómicos del orden de los S/.3.000 a los 5.000 mensua

les por familia'~ Esto se escribía en 1973 cuando el salario mínimo vigente e

ra de oS/.750 (decreto l4l3~ quiere decir que estaban refiriéndose a familias 

con ingresos entre 4 y 6.6 veces el mínimo vital. 

Las villas de una "planta fueron adjudicadas entre diciembre de 1975 y 

enero de 1976: 

Precio promedio: S/.150.000 

Cuota Inicial (mínimo) SI. 16.000 

Mensual promedio: S/. 1.000 

Plazo: 25 años 

Metros cuadrados construídos: 58.48. 

Las villas de dos plantas fueron adjudicadas en abril de 1977. 

Precio promedio: 5/. 382.500 

Cuota inicial mínima SI. 45.900 

Mensual promedio: SI. 3.697,50 

Plazo: 25 años 

Metros cuadrados construídos: 62.70. 

Los departamentos en ~loque fueron adjudicados en márzo pe 1976. 

Precio promedio~ SI. 300.000
 

Cuota inicial mínima: SI. 30.000
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Mensual promedio: SI. 2.900 

Plazo: 25 años 

Metros cuadrados construídos: 80.86 y 100.96. 

Si se considera. que las familias pueden disponer mensualmente de ha! 
. ..,. ,

ta un 25% de sus ingresos para ,pagar cuotas de amortl.zaCl.on de prestamos p~ 

ra vivienda, para adquirir una villa de Una pJJlnta se necesitaría un i~gr~ 

so mensual mínimo de 5/.4.000, para adquirir una de dos plantas el ingreso 

debería ser superior a los 5/.14.788 y para adquirir un departamento el in 

greso debería superar los S~11.600. 

Si comparamos estos ingresos con los niveles de ingresos de la pobl~ 

ción de Guayaquil para. 1976 tenemos que el 30% más pobre de la pobl.acLón de 

la ciudad no tiene posibilidades de acceder a las viviendas de más bajoco! 

to dentro del programa/las cuales constituyen un 61% de lo ofertado. 

(ver cuadro Na 8). 

Con respecto a Pradera II en la memoria urbanística se expresa: "se 

ha realizado un plan de vivienda capaz de alcanzar, los estratos sociales de 

ingresos económicos bajos •.. Por estar situado el lote en el área indus

trial se ha pensado que las viviendas a construirse vayan a servir a la cla 

se obrera que trabaja en dicho sector, para quienes exclusivamente se ha 

realizado este estudi9". 

Las villas de una y dos plantas fueron adjudicadas en 1977: 

Una planta
 

precio promedio: 51. 180.500
 

Cuota inicial mínima: 51. 18.000
 

Mensual promedio: 51. 1. 200
 

Plazo: 25 años
 

Metros cuadrados construídos: 58.48.
 

Dos plantas
 

Precio promedio: 5/. 252.500
 

Cuota inicial minima; 5/. 25.250
 

Mensual promedio: 5/. 1.675
 



CUADRO Na 8 

NIVELES DE INGRESOS DE LAS FAMILIAS DE GUAYAQUIL 

-------------------------------~--------------------------------------------------------------- - - --- --- --

51. 1.976 51. 1.977 51. 1.979 

Q85 1000 1222 1.4 2.262 

886 a 1769 1001 1999 1223 2443 5.3 8".874
 

1780 a 2654 2000 2999 2444 3666 9.3 15.486
 

2655 a 3539 3000 - 3999 3667 4489 11.8 19.488
 

3540 a 4424 4000 4999 4890 - - &111 10.9 18.096
 

~4425 a 6194 5000 6999 6112 8556 17.4 28.623 0'1 
V1 

6195 a 7964 7000 8999 8557 - 11001 9 •.3 15.747 

1965 a 9734 9000 - 10999 11002 - 13446 6.6 10.962 

9735 a 13273 11000 - 14999 23447 - 18336 7.6 12.702 

13274 a 22123 15000 - 24999 18337 - 30561 7.9 13.137 

22124 a + 25000 + 30562 + 2.6 4.263 

no declara ingresos 9.9 16.530 

TOTAL 100.0 '" 166.170 

-_._-_._._. 
FUENTE: INEC.
 

Encuesta de Hogares 1.97'7
 

I 
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metros cuadrados construídos: 62.70 

Los bloques BM 16 fueron adjudicado~ en 1977. 

Precio: S/·266.000 

Cuota inicial: SI. 28.373 

Mensual: SI. 1. 773 

Plazo: 25 años 

metros cuadrados construídos: 80.86 

Los bloqu~s BM18 fueron adJudicados en 1978 

Prec~o: S/.475.000
 

Cuota inicial: Si. 48'.650 ,
 

SI. 3.116 

Plazo: 25 años 

metros cúadrados construídos: 100.6 

Para poder pagar la amortización correspondiente a las viviendas de más 

bajo precio de Pradera 11, se necesita en 1977 tener un ingreso superior a 

los S/.4.800, comparando con los niveles de ingresos de la población de Gua

yaquil para 1977, obtenemos nuevamente que aproximadamente el 39% de la po

blación de la ciudad de menores ingresos no tiene posibilidades de acceder a 

las viviendas de más bajo costo dentro del programa que representa el 40% de 

lo ofertado en esta 'etapa. 

La memoria descriptiva de Pradera 111 declara que:"El programa hab~

tacional de Pradera 111, está orientado a la implantación de viviendas que 

representan un abaratamiento tanto en el costo de las mismas, como en la u~ 

banización, tales que permiten adjudicar dichas viviendas a familias de ba

jos ingrepos económicos, entre los cuales se encontrarían solicitantes '!ue 

han quedado al mergen de los programas construídos por la institución. De 

allí que las características del terreno, en ubicación, así como la planif~ 

cación de la Urbanización como de la vivienda, estarán dirigidos por e~ta 

orientación socio-económica y que representará un programa experlrnental ~s

pecialmente en las formas de ~onstrucción, entrega de las viviendas. e~~ec~ 

ficaciones y acabados". 
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La primera etapa de Pradera III fue adjudicada en 1979: 

Precio promedio: 5/. 227.500 

Cuota inicial: 5/. 22.637 

Mensual promedio: 5/. 1.509 

Plazo: 25 años 

metros cuadrados construidos: 58.80 - 3 dormitorios. 

La segunda etapa fue adjudicada ~n 1980: 

Precio promedio: 5/. 217.000 

Cuota inicial: 5/. 21.639 

Mensual promedio: 5/.· . 1.443 

Plazo: 25 años 

metros cuadrados construídos: 58.80-3 qormitorios. 

Para poder pagar la amortización correspondiente a las viviendas de Pra 

III, se necesita en 1979 tener un ingreso superior a los 5/.5.772. Comparan

do con los niveles de ingresos.de la población de Guayaquil para ¡979, obtene 
. . 

mas también en este caso que aproximadamente un 39\ de la población de meno

res ingresos no tiene posibilidades de acceder a esta viviendas, es decir,que 

no se han ampliado las capas sociales que pueden acceder a las viviendas. de 

más bajo costo. 

CARACTERISTICAS OCUPACIONALES DE LOS ADQUIRIENTES DE LA PRADERA 

Es ya un lugar común afirmar que las viviendas construídas por el sec

pÚb~ico han estado destinadas a las clases medias. Nuestro interés está en i 

dentificar a qué sectores o estratos de las clases medias favorece la política
l 

habitacional del BEV-JNV en Guayaquil. 

En el formulario de entrevista se pidió una descripc"ión detallada de la 

ocupación desempeñada por el jefe de la familia, la cual fue codificada en 

forma lo más desagregada posible. 

A continuación reproducimos la lista de ocupaciones específicas que con 

tienen los diferentes grupos ocupacionales: 
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a) Propietario de comercios minoristas: propietarios de tiendas, far

macias. 

b) Altos empleados: jefes, gerentes.
 

c) Profesionales: profesionales liberales, maestros, profesores, téc
 

nicos.
 

d) Propietarios de unidades de prestación de servicios: talleres de 

reparación, servicios automotrices, propietarios de taxis. 

e) Empleados: empleados administrativos.
 

f) Obreros: obreros fabriles, de empresas de materiales de construc
 

ción y de servicios (se incluyen los choferes de taxis).
 

(ver cuadro Na 9 a continuación) • 
...: 

CUADRO Na 9 

CATEGORIAS OCUPACIONALES DE LOS ADQUIRIENTES DE LA URBANIZACION 

LA PRADERA (~) 

PRADERA (1) 

1 11 111 TOTAL 

CATEGORIAS 

1. Prop. com. mim. 29.4 12.5 10.0 19.2 
2. altos empleos 29.4 18.8 20.5. 
3. Profesionales 8.8 6.3 20.0 9.0 
4. Prop. presto servo 8.8 12.5 9.0 
Subtotal 76.4 50.1 30.0 57.7 
5. empleados 20.7 31.0 40.0 29.5 
6. obreros 2.9 18.9 30.0 12.8 

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 

(1) Debe tenerse presente que la desagregación de los datos según etapas de 
la urbanización disminuye la confiabilidad de la muestra. 
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'La distribución de las ocupaciones'en las diferentes etapas prese~ 

ta variacioRes significativas mostran~o Pradera 1 los mayores porcentajes 

de estratos altos y Pradera IIÍ los mayores porcentajes de estratos bajos. 

El alto porcentaje de profesionales en Pradera 11.1 tiene que ser con una 

distinta composición del estrato: mientras que en Pradera 1 y 11 . predomi

nan los profesionales liberales, en pradera III dentro de este grupo son t2, 

dos maestros o profesores. La mayor homegene~d ocupacional de ~radera 

111 se explica por la existencia de menores variaciones en los precios de las 

viviendas. cabe destacar lo expresado por la memoria urbanística d~ pr~ 

dera 111: las viviendas se destinaban exclusivamente a los trabajadores de 

la zona industrial cercana a la urbanización, los datos muestran en cambio, 
que ninguno de los obreros trabajan en esta zona. 

Se procuró indagar cuáles son los recursos económicos que logran re!!: 

nir las familias y los gastos que realizan para satisfacer las necesidades 

de sus integrantes. para fijar los tramos de ingresos se adoptó e'l mismo cr,!. 

terio de la encuesta de hogares del INEC de 1977 deflactando los valores a 

suczes de 1979. Para el primer intervalo se tomó como límite' inferior el s~ 

lario m!nimo encorrezado en la población encuestada que es de SI. 5 •000 y se 

agregó un último intervalo entre. 46.0'01 y 66.000 que es el ingreso máXimo 

, familiar resultante de la encuesta realizada. (cuadro NA10). 

Los resultados muestran que la media de ingresos de Pradera 1 es la 

más elevada mientras que la Pradera 111 es casi la mitad ocupando Pradera 

II una situación intermedia. La desviación típica es también más elevada en 

Pradera 1 debido a que, en este programa hubo mayor variabilidad en los precios 

de las viviendas, lo cual se relaciona con una mayor variabilidad en el mon

to de los ingresos familiares. 

Una de las·mayores preocupaciones de las institucionesviviendistas 

en materia de adjudicaci6n es la de establecer una proporción adecuadae~ 

tre la cuota de amortización de· los préstamos de vivienda y los ingresos 

familiares'. 'Las reglamentaciones del BEV permiten afectar hasta el 40\ de 

los ingresos en el pago del préstamo, Se tEata de observar la relación 

entre consumo e ingresos y entre cuota de amortización e ingresos de los 

adquirientes de viviendas de la urbanización en es~udio. Se relevó el 

gasto mensual por familia en alimentación, educación, salud, indumenta

ria, transporte,recreaeión,equipamiento del hogar, mejoramiento de la vi 

vienda y amortización del préstamo concedido por el BEV. 
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CUADRO Na 10 

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS FAMILIAS DE LOS ADQUIRIENTES DE LA 

URBANIZACION liLA PRADERA 11 SEGUN NIVELES DE INGRESOS. 

NIVELES 

I 

PRADERA 

II III 

TOTAL 

5000 a 

6112 a 

8557 a 

11002 a 

12447 a 

18337 a 

30562 a 

46001 á 

6111 

8556 

11001 

13446 

18336 

30561 

46000 

66000 

5.9 

2.9 

8.8 

2.9 

20.7 

50.0 

2.9 

5.9 

100.0 

3.1 

'21.9 

6.3 

34.3 

21.9 

9.4 

3.1 

100.0 

10.0 

50.0 

20.0 

10.0 

10.0 

100.0 

4.1 

~.7 

20.2 

6.8 

24.2 

32.4 

5.4 

4.1 

100.0 

X 

S 

51. 22.772 

13.154 

51. 19.388 

10.843 

51· 11. 670 

5.077 

La media y la desviación standard fueron calculados con los datos no agrupados. 
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CUADRO Na 11 

RELACION CONSUMO-INGRESO~ y RELACION AMORTIZACION PRESTAMOS-INGRESOS 

DE LOS ADQUIRIENTES DE LA URBANIZACION 

LA PRADERA 

Consumo Ingreso Amortización Ingreso 
-x S X S 

PRADERA 1 0.919 0.306 0.092 0.045 

PRADERA 11 0.907 0.325 0.128 0.071 

PRADERA !II 0.843 0.249 0.158 0.062 

Se constata la existencia de la más alta relación consumo-ingreso en el 

programa que tienen ingresos medios superiores y la más baja relación entre 

los que tienen ingresos medios más bajos, lo cual puede 'parecer contradicto

rio en apariencia" sin embargo analizando la estructura del gasto se encuen

tra la explicación en las pautas de consumo de los estratos de ingresos más 

altos que incorporan nuevos rubros de gastos como vacaciones y viajes o aume!!, 

tan el porcentaje que dedican a equipamiento del hogar y mejoramiento de la 

vivienda. 

Llama la atención la baja proporción de ingresos que se dedican a la amor 

tización en los tres programas siendo menor el esfuerzo económico para adqu~ 

rir la vivienda en lo~ programas de sectores de ingresos superiores. 

Un importante porcentaje de familias han realizado en el Último año arre 

910s en las viviendas aún en el programa que ha sido adjudicado el último a

ño, presentándose casos de viviendas que han sido mejoradas antes de ser ha

bitadas. 
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CUADRO Na. 12 

PORCENTAJE DE VIVIENDAS MEJORADAS Y PROMEDIO DEL GASTO EN EL 

ULTIMO ARo EN BELACION AL SUELDO MENSUAL 

-

\ Viviendas Promedio' del 

mejoradas gasto 

PRADERA 1 65.0 1.95 

PRADERA II 62.5 3.16 

PRADERA III 60.0 2.50 

Del· análisis anterior se deduce que los adquirientes de las viv iendas 

son personas con mayor capacidad económica que la que correspondería de acue!. 

do a las 'amortizaciones que deben págar !/, lo cual ~staría vinculado a que no 

se tQman en la. investigación de ingresos el conjunto de los ingresos famili~ 

res o a que en el caso de propietarios de comercios minoristas y de propie~ 

rios de unidades de prestación de servicios se declaran ingresos inferiores 

a los reales. 

Una"parte de los adquirientes de viviendas del BEV comprometiendO una 

parte mayor de sus ingresos podrían acceder a .otros sistemas de financiamie~ 

to en lugar de comprar . viviendaá de menor precio para luego mejorarlas. 

Esta situación no se presentaría si en lugar de produc~r viviendas pa
. ( 

ra una demand~ indeterminada el BEV-JNV frente a cada programa procediera a 

identificar previamente el proyecto, a los sectores sociales a los cuales qui~ 

re llegar, sus niveles de ingresos, sus pautas de consumo y sus aspiraciones 

de vivienda y servicios. 

!I Se han constatado casos de adquirientes reci~ntes en Pradera I~I que de-aic~-a la amortización eritre-üó 3 y un 5\ de sus ingresos familiares. 
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Para lograrlo sería necesario implementar mecanismos para especificar 

las necesidades de vivienda en un proceso de interacción recíproco entre la 

institución y los sectores sociales organizados que busquen acceder a ella. 





CAP 1 TUL O VII 

C O N C L U S ION E S 

I 

1. Sobre el Crecimiento u.rbano 'y el Problem~-Habi tacional de, ~~yaquil 

Guayaquil es la ciudad del Ecuador que tiene el mayor incremento abso 

luto de población y la que presenta el mayor porcentaje de viviendas pre

carias. La producción de viviendas en la década del 70 se da mayoritaria

mente fuera del sistema capitalista inmobiliario pÚblico o privado: el' 66% 

de las viviendas construídas pertenecen al sector "informal" predominando 

las formas artesanalel? y/o autoconstruídas y. Las respuestas espontáneas 

a las necesidades de vivienda de los sectores pupulares ,han sido la densif! 

cación del suburbio suroeste que ya se ha extendido hacia sus límites natu

rales conjuntamente con la agudización,de las invasiones hacia el Norte y 

hacia el Sur, en terrenos pÚblicos o privados. En ausencia de cambios sus 

tanciales en las políticas del Estado la situación actual tenderá a empeo

rar en el: futuro y. 

2. Sobre el Funcionamiento del Sector Inmobiliario 

Paralelamente 'se desar~olla en Guayaquil el sistema capitalista de pr~ 

moción. Ello se explica por el crecimiento general de la economía de la dé 

cada del 70:' la expansión de los sectores medios y al tos le proporciona 

la demanda solvente requerida, la disponibilidad de divisa~ le permite sor

tear los estrangulamientos producidos por los problemas de abastecimientode 

materiales'de construcción y el desarrollo del sector financiero le provee 

del apoyo necesario. 

y Ver Cuadro Na 1, Capítulo IV. 

y En el Gráfico Na 1, Capítulo 111 se constata el descenso del porcenta
je de satisfacción de necesidades de vivienda entre 1974 y 1977 . 
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La práctica de los promotores que controlan grandes extensiones de tie 

rra en la periferia Norte, conjuntamente con las invasiones de tierra por 

los sectores populares, contribuyen a la expansión del crecimiento físico 

de la ciudad con los consiguientes problemas en la provisión de los servi 

cios y en la elevación de los costos de urbaní.eacIén.. 

... 
La industria de la construcción en este período presenta altas tasas~e 

crecimiento observándose importantes variaciones coyunturales. Guayaquil es, 

la ciudad en la que el sector muestra el mayor dinamismo y menores fluctua

ciones de corto pla20 !l., La explicación de este comportamiento puede estar 

vinculada al desarrollo del sector exportador de la Costa. El estudio em

pírico de las vinculaciones de las fluctuaciones de la industria de la cona 

trucción con los procesos económicqs generales, el análisis concreto de las 

conexiones que se establecen con ~l resto'dei sector inmobiliario así como 

la consideración del funcionamiento de las unidades productivasdeGuayaqui~, 

son aspectos relevantes que no han podido ser abordados en el presente traba 

jo. 

3. Sobre la Acción Habitacional del Estado 

El sector pÚblico financia el 67\'del total de viviendas construídasen 

el país, destinadas fundamental mente "a sectores medios. No ha existido en 

el Ecuador hasta el presente una política nacional de vivienda pues la JNV 

no ha cumplido con los cometidos que le fueran asignados por la ley que la 

creó en cuanto a programación y coordinación interinstitucional. Estatarea 

es indispensable para optimizar la aplicación de los recursos en presencia 

de'las autonomías de los municipios, del BEV, del IESS y de los organismos de 

desarrollo local y regional. , 
De las instituciones viviendistas la JNV y,el BEV, han sido las insti 

tuciones que han mostrado mayor dinamismo en el período construyendo la 
( 
JNV 

las viviendas de menor precio~. Ha podi~o desrrollar la producción di

recta de viviendas al amparo 'de cierta autonomía de sectores de la tecnobu

rocracialimitando el campo de acción.del capital promotor y constructor en 

11 Ver grafico Na 1, ca~ítulo IV.
 

II V~ grifico Na 1, Capítulo V y cuadro Na 4 del mismo.
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base a una cierta división de tareas dentro del sector construcción !l. 

El IESS ha financiado viviendas de más alto precio promedio que 

el BEV presentando tasas de crecimiento menores y ~ comportamiento más 

irregular~. La participación de la~ inversiones en préstamos para v~ 

vienda en el total de las' inversiones de la institución t~ende a decre

cer así como en general el valor de las presta3iones por afiliado. En 

cambio los préstamos a las instituciones estatales y las inversiones de 

reatabilidad económica experimentan un sostenido ascenso lf. 

4. Sobre la Acción Habitacional de la JNV y del BEV en Guayaquil 

a) La contradicción entre la producción capitalista de vivienda y 

la necesidad de ampliar a capas no solventes la dotación de viviendas se 

manifiesta en la tendencia del actual gobierno de por una parte,ceder a 

los capitales privados la producción de viviendas restringiendo el cam

po de acción de la JNV y por otra, de ampliar los programas de vivienda 

popula~. El Estado le otorga actualmente a esta institución un importan 

te papel como mecanismo de alianza. con sectores empresariales de la con~ 

trucción y como mecanismo de negociación con los sectores empob~ecidos ' 

proletarios y no proletarios, papel que tradicionalmente se ha reservado 

a la Municipalidad. 

b) La implementación de acciones de construcción y mejoramiento en 

los asentamientos precarios por parte de la Municipalidad y de la JNV,c~ 

mo las' que se están encarando actualmente, cuenta con la importante lim~ 

tación de no partir d~ un diganóstico serio 'de estas áreas. No existen 

datos,confiables acerca de. la población que habita en los asentamientos 

precarios, no están suficientemente estudiadas las características socia 

les, económicas y cult~ales de los pobladores, no están especificadas 

las formas de operación del mercado de tierras de estas zonas, ni han s~ 

do analizados los diferentes tipos y modalidades de funcionamiento de las 

organizaciones que allí han surgido. 

!/ Ver página 142 

~ Ver gráfico NA 1, Capítulo V 

~ Ver cuadro NA 8 del capítulo V y Gráfico III,.Capítulo V. 
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e I La JHV no ha realizado ni ha impulsadO la r~lización de investig~ 

ción y ~imentación tecnolóqica con el fin de abaratar 'el precio de las 

viviendas y. Como se ha IIOstrado en el anál~sis de los componEDte:s ciel pre 

cio 'de las viviendas de un proqrama corresponde un 57\ del precio total a co!, 

tos directos e indirectos de la construcción por lo cual es importante bus

car procedimien~s que incidan en el abaratamiento de la construcción. Ac

tualmente la JNV no sé plantea la reducción d-;l eesee de las viviendas para 

sectores populares a través de la utilización de nuevas técnicas constructi

vas o del empleo de materiales más económicos sino por medio de especifica

ciones DlUY inferiores a las utilizadas anteriormente, dejando librada a la em 
, 

presa privada las propUestas de diseño y de sistemas de prefabricación y. 

eS) En el futuro ~e planteará a la JNV-BEY el problema de la obtención 

de tierras para sus pr09ramas. Si bien has.ta el presente han conservado ,ti!, 

rras en reserva en el Sur de la ciudad, producto de la expropiación reali

zada en 1963, se planteará en el corto plazo el probl~ de salir a comprar 

tierras en zonas cada vez más alejadas, en' ausencia de una política munici

pal de reserva de tierras urbanas. 

e) El análisis del caso de Lá p.radera, muestra que ~a parte importa~ 

te de los adquirientes del BEY podrlan acceder a otros sistemas de financia-
I , 

miento pues son personas cuya capacidad económica les permitiría enfrentar !. 

mortizaciones más elevadas. Esta situación revela que "la JNV-BEV producen 

para una demanda indeterminada de l~ que interesa fundamentalmente su cap! 

didad de pago. Esta situación podría evitarse si se tuviera información pr! 

cisa sobre las necesidades de vivienda y sobre las características de los sec 

tores sociales a los que se procura llegar. 'Las exigencias de orden jurídi

co y administrativo a las organizaciones cooperativas y el bajo nivel de las 

reivindicaciones en torno a la vivienda han obstaculizado el proceso de in

teracción entre institución y sectores sociales organizados que posib11itaría 

la especificaQión de las necesidades de vivienda. 

Si bie~ los limites estructurales a la "solución" del problema de la 

vivienda. están dados por los niveles de salarios de los sectores populares, 

!/ Sólo se cuenta con algunas experiencias aisladas. 

~ Ver pág. 159 Y siguientes. 



,-resultante del modelo de apropi~ción del excedente cuyas modalidades depe~ 

den de las condiciones particulares de 'vinculación al sistema cápitalista 

mundial, 'en una situación como iá ecuatoriana en que los sectores popul~ 

, ~es acceden en una ínfima parte al financiamiento pUblico, ~s posible esp~ 

rar que mediando una racional utilización de los recursos y un avanceenel 

nivel de lucha de las organizaciones populare~, que tenga en cu~nta los r~ 

quicios que dejan las contradicciones entre las diferentes fracciones del 

capital~ se logre un "mejoramiento del problema habitacional. 
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CUADRO Nll 1 

VALOR DECLARADO DE LAS CONSTRUCCIONES 1968-1977 

(_~i!es ?e sucres de 197~) 

ARos Pichincha Guaya~ Azuay El Oro . TOTAL 

---------------------------------------------~--------

1968 506.299 237.357 28.650 14.371 912.136 

1969 350.503 235.464 56.496 61. 840 822.171 

1970 455.-060 208.393 39.467 13.325 783.597 

1971 560.287 188.452 47.681 27.608 952.027 
I 

1972 495.101 273.540 53.251 20.352 1'003.256 ... 
co 

1973 750.116 .352.154 68.104 46.907 1'395.457 
w 

1974 1'187.610 457.124 fiO.726 62.521 1'963.043 

1975 913.737 710.327 90.726 53.336 2'd26.225 

1976 l' 158.438 937.174 76.688 58.354 2'535.574 

1977 1'UO.463 697.379 11 7.621 76.247 2' 734.762 

PUENTE: INEC, En' ue s r a de Edific~l.::iones (Permisos de construcción lq68-1977). 

ELABORJ\\:rON:. Prop i a . 
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CUADRO N.5l 2
 

HUMERO Y VALOR DE CREDITOS OTORGAOOS POR EL B. E. V. (miles sucres 1972)
 

GUAYAS PICHINCHA TOTAL 
Años N~ Valor NIl Valor N2 Valor 

. . 

1972 626 16.334 1.104 77.251 1.808 93.583 

1973 253 11.809 738 37.827 1.272 49.636 

1974 277 7.617 2.061 87.462 2.485 95.079 

1975 1.425 81.459 1.736 133.538 3.536 240.990 
~ 

1976 1.405 86.915 1.042 64.790 3.215 206.903 O) 
¡:. 

1977 2.339 162.229 1.926 207.731 5.357 448.134 I 

1978 2.498 190.694 • 1.942 192.451 6.320 511.322 

1979 1.278 121.691 1.811 155.702 4.613 3.97.564 

FUENTE: Superintendencia de Bancos, Memorias 1978.y 1979 .. 

EL.ABOi';"\CION: Propia. 



CUAIlRQ N~ 3 

NUMERO Y VALOR DE CREDITOS OTORGADOS POR EL IESS 1972-1977 

(mile~ de sucres 1972) 

SUCURSAL MATRIZ TOTAL 
Años N2 Valor Valor Valor 

------------------------------------------------------~ - - - - - - - - - - - _ ._ - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -- - - - - - - - - - - - - -

1972 

1973 

1974 

1975 

1976 

1977 

1978 

1979 

496 

525 

939 

612 

1.088 

389 

735 

_ 

69.203 

74.641 

71.922 

48.988 

96.362 

39 . .579 

F.IL F.41 

1.972 

2.308 

2.608 

2.682' 

3.058 

2.532 

2.976 

264.868 

291. 549 

272.448 

244.661 

312.201 

236.498 

31 ') Jl09 

2.468 

2.833 

3.747 

3.294 

4.146 

2.921 

3.711 

3.729 

334.071 

336.190 

344.370 

293.648 

408.563 

276.117 

,353.841 

401.828 

I 

..... 
ro 
V1 

FUr~[JTF.: DeIJ<lrt,amputo' ..:h· Crédito de I IESS. 

E 1./\ H' )RI\' . JI IN ' Pr'op i a 



CUADRO N2 4 

(miles de sucres de 1.972) 

---------------------~---------------------------------------------------------------~---~~----------------

GUAYAQUIL QUITO TOTAL 
Años Valor Valor Valor.. 
------------------------------------------------------ ---~--- ------ - - -------- - - --- - - - - -- --- ~ - - - -- -- - -- --- -

1974 279 28.105 1.958 145.949 3.124 231. 871 

1975 . 342 50.772 1.560 186.431 2.615 287.991 

1976 619 70.616 1.236 190.604 2.419 329.047 .... 
00' 
0\

1977 908 111. 704 1.183 168.348 2.565 368.417 
I 

1978 1.016 142.256 1.129 186.984 2.727 401. 7'21 

1979 1. 032 182.013 1.138 188.998 2.747 434.746 

• 
--~--------------------------------~---------------------- - - - - --- - --- - - -- -- -- - - --- ------- -- -- --- --- - - - - - -

FUENTE: Superintenoencfa de Bancos, Memorias 1978 y 1979. 

ELABORACION: Propia. 



CUADRO N.2 5 

VIVIENDAS PARTICULARES OCUPADAS SEGUN INGRESOS MENSUALES 

DEL HOGAR EN QUITO Y GUAYAQUIL 

1977 

Ingresos mensuales 

del hogar. 

QUITO GUAYAQUIL 

- 1. 000 

1.000 a 1. 999 

2.000 a 2.999 

3.000 a 3.999 

4.000 a 4.999 

5.000 a 6.999 

7.000 a 8.999 

9.000 a 10.999 

J 1. 000 a 14.999 

15.000 a 24.999 

25.000 Y más 

no declarada o sr

'l'OT/\ T, 

ignora 

2.146 

10.434 

15.836 

15.096 

14.504 

22.570 

13.172 

11.174 

11.026 

14.800 

i.548 

. 2.590 

140.896 

1.5 

7.4. 

11.2 

10.7 

10.3 

16.1 

9.3 

7.9 

7.8 

10.6 

5.4 

1.8 

100.0 

2.262 

8.874 

15.486 

19.488 

18.096 

28.623 

15.747 

10.962 

12.702 

13.137 

4.263 

16.530 

166.170 

1.4 

5.3 

9.3 

11.8 

10.9 

11.4 

9.3 

6.6 

7.6 

7.9 

2.6 

9.9 

100.0 

I .... 
en 
" 

l' I .. :NTE: 1NI:::, I'~II' "1\1 's ta dI! Hogares, 1977. 
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x	 METODOLOGIA DE LA ENCUESTA REALIZADA EN LA URBANIZACH...N LA PRA

DERA DE LA JNV-BEV 

lo	 Muestreo 

El universo estuvo constituído por 2.980 viviendas de la urbani

zación La Pradera de la JNV-BEV, cuyo número fue debidamente comprobado. 

Se extrajo una muestra de tipo simple al azar utilizando la ta

bla de números aleatorios. 

La muestra. total estuvo constituída por 96 viviendas. El tamaño 

de'la muestra se determinó sobre el universo total, prorr~teándose los ca 

sos proporcionalmente al número de viviendas de cada etapa de construcción 

(Pradera	 I, Pradera n, Pradera nI). A:3í mismo se obtuvo aleatoriamen

te un 15\ de reemplazos a fin de sustituir los casos que no se pudieran 

realizar. 

Con un 95.5\ de confiabilidad se puede considerar que los resul

tados obtenidos en la muestra se repetirán en el universo, dentro del mar

gen de error admitido de +. ~O\ . !l. 

2.	 CUestionario 

Se realizó un pretest, después de tomar contacto con los poblado

res de la urbanización, a fin de evaluar el funcionamiento del formulario. 

La prueba se realizó sobre un grupo de doce propietarios de viviendas ele

gidos al azar. 

En base a los resultados del pre-test y a las observaciones reall 

zadas durante su aplicación se reest~uctu.ró el cuestionario. 

!/ Se utilizó la tabla para determinación de una muestra de pntlarión t1

nita de ARKIN Y COLTON, TABLES FOR STATISTICIANS. 
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El'cuestionario se aplicó a los propietarios de las viviendas se

leccionadas mediante la muestra. 

Para la realización del trabajo de campo se contó con la colabora 

ción de tres estudiantes universitarios de la ciudad de Guayaquil, los que 

fueron entrenados en el manejo del cuestionario. 
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