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Como resultado de las transformaciones operadas en nuestra economía du-
rante las últimas décadas, las ciudades ecuatorianas siguen representando 
el lugar hacia el cual se dirige la población en situación de movilidad para 

construir nuevas opciones de vida, para acceder a mejores oportunidades laborales 
y para alcanzar mayores niveles de bienestar. Este proceso demográfico ha enrique-
cido y seguirá enriqueciendo a Quito, un Distrito Metropolitano cuya vitalidad 
económica, cultural y política proviene precisamente de su diversidad social. 

Para garantizar que las aspiraciones de los habitantes puedan realizarse, se re-
quieren procesos de formulación, implementación y evaluación de políticas basadas 
en evidencia científica. Este señalamiento no es nuevo pero merece reiteración. 
Posiblemente, a diferencia de la mayoría de ciudades latinoamericanas pequeñas y 
medianas con menores ingresos relativos, Quito ha logrado consolidar un aparato 
administrativo y una práctica gubernamental con capacidad para conducir estos 
cambios y estas transformaciones. Este es un resultado acumulado durante varias 
generaciones y que no habría sido posible sin una planificación sustentada en la 
investigación aplicada. 

Las nuevas orientaciones del Instituto de la Ciudad apuntan a trabajar sistemá-
ticamente en la construcción de la información que la ciudad requiere para conocer 
sus dinámicas complejas y acumular conocimientos que alimenten la proyección 
de futuros posibles. Desde la producción y sistematización de datos que revelan los 
signos vitales de la ciudad, hasta la reflexión multi e inter disciplinaria que los dota 
de sentido, se busca caracterizar la diversidad de escenarios hacia los que la ciudad 
puede conducirse. La operación del Instituto está abierta a la construcción de vi-
siones que provengan de la sociedad desde su diversidad y pone a disposición de las 
instituciones municipales su capacidad de elaboración y reflexión.

Editorial
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Este nuevo número se inscribe en el contexto de la nueva administración muni-
cipal, que apunta a la construcción de una ciudad inteligente, de oportunidades y 
solidaria. En él, además de ofrecer una perspectiva de política pública comparada 
mediante la incorporación del análisis de experiencias latinoamericanas, se abor-
dan estudios que visibilizan a la diversidad de grupos etarios, prácticas culturales y 
concepciones políticas que aportan cotidianamente a la construcción de la ciudad. 

Los temas no podrían ser más pertinentes y nos invitan a una tarea colectiva 
de reflexión que esperamos continuar suscitando en los próximos números de esta 
revista

Julio Echeverría
Director del Instituto de la Ciudad
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Pasado, presente y futuro del metro 

de Medellín y sus implicaciones 
socioculturales en el valle de Aburrá

María Elena Restrepo Vélez*

Resumen

Este artículo ofrece una visión panorámica y multidimensional del metro de Me-
dellín como una infraestructura física con capacidad para transformar los proce-
sos económicos, sociales y culturales de una región metropolitana. A tal efecto, se 
comienza con una contextualización geográfica e histórica de la ciudad de Mede-
llín y de su planificación metropolitana. En esta se destaca el papel desempeñado 
por los planes elaborados desde la década del cincuenta del siglo pasado en la con-
formación paulatina del actual sistema metropolitano de movilidad. 

Después de efectuar un recuento de los hitos fundamentales en la creación de 
la Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburrá (ETMVA) y de sus prime-
ras acciones, se analizan las transformaciones urbanísticas que emergieron a pro-
pósito del aparecimiento del “sistema metro”. Se destaca que este se propuso ex-
plícitamente intervenir en los entornos y paisajes urbanos para generar una nueva 
estructura de ciudad más unida y humanizada. 

Una vez efectuada una descripción de esas transformaciones según las prin-
cipales áreas de Medellín, a manera de conclusión y asumiendo una perspectiva 
dinámica y no restringida al análisis costo-beneficio convencional, se esbozan las 
externalidades positivas o los beneficios que la infraestructura de movilidad aca-
rrea para la ciudad.

Palabras clave
Medellín, planificación metropolitana, movilidad, culturas urbanas.

*	 Máster en Recursos Humanos y Gestión del Conocimiento, Universidad Pontificia Bolivariana. Exdirecto-
ra de Planeación de la Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburrá. 
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El pasado: comencemos por 
recordar la historia, lo que
siempre resulta conveniente

La ciudad tiene funciones políticas y 
administrativas que todo el 

mundo conoce; pero tiene también 
otra misión importante, porque toca 

lo ideal: iniciar a sus hombres en el 
secreto de su propio espíritu.

Ángel Ganivet

Contexto geográfico

La ciudad de Medellín es la capital del de-
partamento de Antioquia, Colombia, y al 
mismo tiempo es la ciudad núcleo de la re-
gión metropolitana que está anclada en el 
valle de Aburrá. Este valle está constitui-
do por las riberas del río Aburrá, denomi-
nado río Medellín al transcurrir por el mu-
nicipio, y encerrado por dos ramales de la 
Cordillera Central colombiana que le otor-
gan, en las laderas, una topografía irregular 
y pendiente que oscila entre 1300 y 2800 
metros sobre el nivel del mar1. 

El valle de Aburrá tiene una extensión 
de 1152 km2, una longitud aproximada de 
60 km y una amplitud variable. En el valle 
coexisten diez municipios, incluido Mede-
llín, nueve de los cuales están asociados me-
diante una figura administrativa que se co-
noce como Área Metropolitana del valle de 
Aburrá2.

En la Imagen 1, la mancha rosada repre-
senta el valle de Aburrá:

1	 Salvo especificación explícita, en este artículo, los datos 
y fotografías fueron suministrados por Dirección de 
Comunicaciones, Metro de Medellín Ltda., febrero de 
2014.

2	 Para mayor contexto, visitar <www.metropol.gov.co>.

Previsiones de planeación sobre el 
valle de Aburrá, el origen del tren 
metropolitano

Años 50

En la década del cincuenta, la administra-
ción municipal de Medellín contrató al ar-
quitecto español José Luis Sert y al urba-
nista austriaco Paul Lester Wiener, quienes 
elaboraron un Plan Piloto para Medellín, 
que sirviera de directriz para el adecuado 

Imagen 1
El valle de Aburrá

Fuente: Google Earth

Imagen 2
El valle de Aburrá visto de Sur a Norte

Fuente: Google Earth
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ordenamiento futuro de la ciudad. El plan 
piloto definió la necesidad de orientar el de-
sarrollo mediante una zonificación estricta 
a partir de los diferentes usos del suelo y di-
señar e implementar un esquema vial a lo 
largo del río Aburrá (o río Medellín al tran-
sitar por el municipio) que se constituiría 
en la espina dorsal del sistema vial de todo 
el valle, complementada con vías de enlace 
transversal.

En la Imagen 2 se aprecia el valle de 
Aburrá a lo largo de su eje transversal, el 
río, con una mirada desde el sur, en el mu-
nicipio de Itagüí, hacia el norte, en el mu-
nicipio de Bello.

Año 1962

El Municipio de Medellín tomó dos deter-
minaciones futuristas: en primer lugar, den-
tro de la faja de tierra reservada a lo largo 
del río Aburrá, se previeron 18 metros en 
cada costado para ubicar allí el sistema de 
ferrocarriles nacionales y el transporte ma-
sivo metropolitano y, en segundo lugar, se 
determinó construir puentes sobre el mis-
mo río con pasos a desnivel sobre la faja re-
servada.

Año 1972

La Oficina Regional del INTRA (Institu-
to Nacional de Tránsito y Transporte, ac-
tual Ministerio de Transporte de Colom-
bia) adelantó el estudio “Rutas urbanas de 
Medellín y del valle de Aburrá”. En él deter-
minó que en la zona de 1200 metros a lado 
y lado del río se generaban 300 000 viajes 
diarios en transporte público. Este hecho 
fue afianzando la conveniencia de estable-
cer un tren para el transporte masivo me-
tropolitano en el valle de Aburrá.

Año 1977

El Departamento de Antioquia y el Muni-
cipio de Medellín presentaron un estudio 
llamado “Anteproyecto de transporte masi-
vo para el valle de Aburrá” elaborado con 
la asesoría de las firmas francesas Francorail 
y Sofrerail en el que se planteó un sistema 
de enlace suburbano mediante una cone-
xión férrea de vía única entre los munici-
pios de Bello (al norte del valle) e Itagüí (al 
sur del valle), contemplando la posibilidad 
de atender el centro con una estación.

Año 1978

La oficina del Plan Metropolitano, con la 
colaboración de la Empresa de Desarrollo 
Urbano del Valle de Aburrá (EDUVA), fijó 
unos criterios generales para el diseño del 
sistema. Además, publicó el estudio “Lí-
nea de transporte rápido masivo del valle de 
Aburrá”, que planteó una línea de servicio 
de transporte mediante un tren electrifica-
do para circular entre las estaciones Niquía 
e Itagüí, desde el norte hasta el sur del valle. 
El tren electrificado se catalogó como su-
mamente beneficioso para la comunidad y 
técnicamente viable. Además, se consideró 
el trazado a lo largo del río Medellín como 
gran facilitador del proyecto a nivel de su 
construcción y costos. En el mismo estudio 
se enfatizó en la constitución de una empre-
sa para su diseño e implementación.

Los objetivos que la región perseguía con 
este proyecto de transporte eran: a) solucio-
nar los requerimientos de transporte del va-
lle de Aburrá en el largo plazo, b) lograr una 
alta concentración de población a lo largo del 
eje natural del valle y del río Aburrá y c) fa-
cilitar la creación de nuevos polos de equilibrio 
en los extremos del valle de Aburrá.
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La creación de la Empresa de Transpor-
te Masivo del Valle de Aburrá (ETMVA) se 
hizo mediante la Ordenanza n.º 42 del 30 
de noviembre de 1977 de la Asamblea De-
partamental de Antioquia y el Acuerdo n.º 
31 del 13 de diciembre del mismo año del 
Concejo de Medellín. Su objetivo, como 
empresa industrial y comercial del Estado, 
con autonomía administrativa, capital pro-
pio y personería jurídica, era adelantar los 
estudios necesarios para establecer un sis-
tema de transporte público masivo para el 
valle de Aburrá, que comprendiera los di-
seños, la construcción, la operación y la ad-
ministración del sistema. 

La primera acción de la ETMVA fue con-
tratar, mediante concurso de méritos, la rea-
lización de un estudio de factibilidad técni-
co y financiero para el sistema de transporte, 
que fue adjudicado a las firmas internaciona-
les Mott, Hay & Anderson International Li-
mited y Kleinwort Benson. Las alternativas 
estudiadas fueron: a) bus diésel o de gasolina, 
b) bus eléctrico o trole bus, c) tren rápido li-
viano (TRL) y d) tren rápido pesado (TRP).

El estudio recomendó finalmente la 
construcción de un tren eléctrico pesado 
(TRP), por considerarlo como una alterna-
tiva técnica superior a las demás por su capa-
cidad y proyección de solución a largo plazo.

En el Gráfico 1 se puede apreciar, en co-
lor rojo, el trazado original previsto para el 
diseño del Tren Rápido Pesado. Consiste en 
una línea paralela al río Aburrá, del norte al 
sur del valle y, además, con un cruce en el 
centro de la ciudad de Medellín, para co-
nectar con el occidente de la ciudad. El tra-
zado optimizado es el que aparece en color 
amarillo. Conserva, en términos generales, 
el paralelo con el río, iniciando en Niquía y 
terminando en Itagüí. Incluye, sin embar-
go, un cambio fundamental: el ingreso al 
centro de Medellín, en donde se concentra-
ban los destinos de los viajes de transpor-
te público provenientes de otros municipios 
y que funcionaba como una zona de inter-
cambio de rutas de transporte. La gran ter-
minal de transporte del valle de Aburrá era 
el corazón de Medellín.

Gráfico 1
Trazado original en rojo y trazado optimizado en amarillo
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Año 1983

La licitación pública internacional n.° 001 
se publicó el 17 de febrero de 1983 (hace 
31 años) y se cerró el 29 de julio del mis-
mo año. Su objeto fue el diseño detallado, 
la construcción, el suministro, el transpor-
te, la nacionalización, la entrega en funcio-
namiento y la capacitación del personal, así 
como la financiación del metro. Fue adju-
dicada en noviembre de 1983 al Consorcio 
Hispano-Alemán y al grupo financiero pro-
puesto por este.

Año 1985

En noviembre comenzaron las obras del sis-
tema metro, que generaron en la comuni-
dad una polarización: por un lado estaba 
la población anhelante y expectante de tan 
magnífica solución de transporte, que trae-
ría desarrollo y visión de futuro para la ciu-
dad. Por otro, la población que estaba en 
contra del proyecto, por considerarlo inne-
cesario para la ciudad-región.

Año 1989

En octubre, el Consorcio Hispano-Alemán 
constructor del proyecto paralizó las obras 
civiles. En el mismo año fue aprobada en 
Colombia la llamada Ley de Metros (n.º 
86/89), por la cual se autorizaba el cobro de 
la valorización, el recaudo de la sobretasa de 
la gasolina y la pignoración de las rentas del 
tabaco para pagar la inversión. La nación 
exigió a los socios (Departamento de An-
tioquia y Municipio de Medellín) la capita-
lización de la empresa como condición pre-
via a la entrega del préstamo para el pago de 
los impuestos.

Año 1990

Se empezó a recaudar la sobretasa del 10% 
a la gasolina en los municipios del valle de 
Aburrá como contribución al pago de la in-
versión por el proyecto. Las obras conti-
nuaban paralizadas por parte del consorcio 
constructor. Esta parálisis fue generando en 
la población una sensación de impotencia 
y la creencia de que el metro no sería una 
realidad.

Año 1992

Se reanudaron las obras del proyecto y la 
ETMVA, líder del mismo, redobló los es-
fuerzos de información y comunicación 
con la población, para destacar que “para el 
Metro solo faltaban unos centímetros”.

Año 1995

En noviembre 30 se inauguró la operación 
de la línea A en el tramo Niquía-Poblado.

Año 1996

El 28 de febrero se inauguró la operación de 
la línea B, y el 30 de septiembre se inauguró 
el tramo Poblado-Itagüí.

A partir de ese año, el sistema de trans-
porte masivo que inició con dos líneas de 
metro pesado se ha ido constituyendo en 
factor clave del desarrollo en el valle de 
Aburrá. A la línea A del sistema metro le 
fueron anexados 2,5 km más de vía con dos 
nuevas estaciones y, en la actualidad, cuen-
ta con 27 estaciones de metro. En ambas 
líneas se cuenta con integración a dos ca-
bles aéreos dedicados al transporte públi-
co de pasajeros: la línea K, inaugurada en 
2004, que opera desde la estación Acevedo 
del Metro hasta Santo Domingo, y línea J, 
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inaugurada en 2008, que opera desde San 
Javier hasta La Aurora. El metrocable de la 
línea K, inaugurado en 2010, se integra con 
un transporte por cable aéreo de servicio tu-
rístico, denominado línea L, que permite el 
acceso a una gran reserva verde con la que 
cuenta la ciudad-región. 

Debido al excelente servicio que ofrece 
la Empresa Metro, la ciudad de Medellín le 
entregó en 2011 la operación del servicio 
de buses de tránsito rápido (BRT), que se 
integra a las líneas del metro. Además, hoy 
cuenta con dos cuencas3 de servicios alimen-
tadores, operadas por transportadores priva-
dos en la ciudad de Medellín. La visión de la 
ciudad-región es seguir contratando, con los 
transportadores privados, la operación de 
los servicios alimentadores en nuevas cuen-
cas a lo largo del valle de Aburrá, siempre y 
cuando se haga bajo la modalidad de servi-
cio integrado de transporte. Esto, para ga-
rantizar una mejor oferta de movilidad a los 
ciudadanos del territorio, con una visión de 
red integrada de transporte.

Una transformación física y social 
que es importante recordar

¿Cuál era la realidad que vivía la ciudad? 

Antes del metro, la sensación era la de una 
ciudad desarraigada y fraccionada que pe-
día a gritos espacio público, zonas para so-
cializar y reencontrarse, que clamaba por 
establecer vínculos entre el oriente y el oc-
cidente tradicionalmente apartados por el 
recorrido del río Aburrá a lo largo del va-
lle. Era una región que generaba viajes en 
el transporte público originados en los mu-

3	  Este es el nombre que reciben los dos conjuntos (bajo 
los nombres de C3 y C6) de rutas de servicios alimen-
tadores en el sistema metro.

nicipios del valle de Aburrá y que confluían 
en el centro de la ciudad de Medellín. De 
tal manera, se había ido conformando poco 
a poco como el gran centro de desarrollo 
comercial y económico y, por ende, en la 
gran terminal de transporte.

¿Cuál fue la intervención 
concebida con el sistema metro? 

Con el proyecto del metro se decidió que, 
para intervenir adecuadamente su entorno 
fraccionado, era preciso unirlo y humanizar-
lo. Se necesitaba plantear una nueva estruc-
tura de ciudad. El sistema de transporte fue, 
por tanto, un pretexto para el reencuentro.

Bajo este concepto filosófico, las claves 
que debían prevalecer en la nueva estructu-
ra de ciudad fueron las siguientes:

a) 	El ingreso elevado al centro de la ciudad 
de Medellín, en donde se concentraba el 
mayor porcentaje de viajes en transpor-
te público, que hacían que el corazón de 
esta ciudad operara como una terminal 
de transbordos de pasajeros (Fotografías 
1 y 2).

b)	 El apegarse al río, volver la cara hacia él 
y ofrecer el espacio público que se recla-
maba silenciosa pero desesperadamente 
(Fotografías 3 y 3a). 

c)	 El metro, que se “sobrepuso” a ejes natu-
rales que atraviesan el valle. En la línea 
A, al río Medellín y en el centro urbano 
de Medellín, a la carrera Bolívar. Apro-
vechó la visión de los planificadores des-
de la década del 50: construcción sobre 
la margen del río Medellín, usando con-
venientemente las franjas de tierra reser-
vadas para el desarrollo del transporte 
multimodal (Fotografías 4 y 5).
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d)	 El llegar hasta los barrios residenciales 
de la periferia para conectar las zonas 
dormitorio con los centros de actividad 
comercial e industrial. Al mismo tiem-
po, salvar el centro: como un corazón, 
en él confluyen todas las arterias y venas 
de las ciudades de la región. Hay activi-
dad en otras partes del cuerpo también, 
pero se debe pasar por su corazón (Foto-
grafía 6).

e)	 La arquitectura paisajística: en el norte 
del sistema metro, reforzar la arboriza-
ción tropical, destacar las visuales lejanas 

Fotografía 1
Imagen de la estación San Antonio que 

une a las líneas A y B del sistema metro en 
pleno corazón del centro de Medellín

Fotografía 3 y 3a
El río Aburrá, eje estructurante del valle de 
Aburrá, pretexto para la exclusión entre el 
oriente y el occidente. Ahora es motivo de 
desarrollo, de conectividad, de integración

Fotografía 2
Estación central del sistema metro en el 

corazón del Parque de Berrío de la ciudad 
de Medellín

Fotografía 4
Presencia del sistema metro en el 

corredor multimodal del río Aburrá.
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Fotografía 7
Línea B conviviendo con la quebrada La 

Hueso y la calle Maturín, uno de los ejes de 
conectividad entre el centro y el 

occidente residencial de Medellín

Fotografía 8
 La línea B del metro conviviendo y poten-

ciando una realidad prexistente: 
la unidad deportiva Atanasio Girardot en 

el occidente de Medellín

Fotografía 9
Espacio público diseñado para el pasar, 

el estar, el encontrarse, el permanecer con 
un mobiliario urbano y paisajismo que 
dignifique la condición del ciudadano

Fotografía 5
La línea A del sistema metro sobre uno 
de los ejes de desarrollo de la ciudad de 

Medellín: la carrera Bolívar

Fotografía 6
La línea B del metro se desprende de la 

línea A en el centro de la ciudad y conecta 
con las zonas residenciales en el occidente 

de Medellín
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y convertir los accesos a las estaciones en 
centros de actividad. En el sur del traza-
do del metro, reforzar el uso del sector 
por parte de los estudiantes y los traba-
jadores y el aprovechamiento de espacios 
residuales verdes. En el centro de Mede-
llín (que era al mismo tiempo el centro 
de confluencia de las líneas A y B), ha-
cer del espacio público bajo el viaducto 
“un paseo central”, concentrar las activi-
dades en núcleos intermedios y arborizar 
intensamente y en forma geométrica. En 
el occidente de la ciudad, con la presen-
cia de la línea B del metro, articular y re-
forzar zonas recreativas y deportivas en la 
franja verde paralela a la línea, resaltando 
la presencia de la unidad deportiva Ata-
nasio Girardot (Fotografías 7, 8 y 9).

Una pregunta obligada: 
¿para qué construir un metro 
dedicado a la ciudad de Medellín 
y a su región metropolitana?

Entender las razones que motivan la cons-
trucción de sistemas metro requiere una re-
visión de la historia del transporte público 
en cada ciudad, en cada contexto sociocul-
tural. Además, es necesario comprender el 
marco dentro del desarrollo urbano y pro-
ductivo que le es propio a la región y su 
ubicación frente a las perspectivas que tiene 
con respecto al crecimiento poblacional. Al 
mismo tiempo, se ha de procurar una mira-
da al comportamiento global del transporte 
en el planeta, lo que a su vez permitirá en-
contrar aspectos comunes en el desarrollo 
de las sociedades.

Para hacer más comprensible el tema, 
vale la pena recuperar la historia del trans-
porte en el valle de Aburrá. El desarrollo de 
este sector obedeció a la necesidad de aten-

der los requerimientos de movilidad de los 
habitantes de la región en la medida en la 
que se presentaron hitos de desarrollo urba-
no, industrial, económico y de crecimien-
to geográfico. Los hitos más significativos 
fueron: 1) la conurbación metropolitana de 
las cabeceras municipales en la segunda mi-
tad del siglo xx; 2) el acelerado crecimiento 
de la población entre 1948 y 1970, y 3) la 
construcción del plan vial de Medellín en-
tre 1970 y 1985.

En la historia del transporte público 
en el valle de Aburrá, se encuentra el tran-
vía de tracción animal, o “tranvía de san-
gre”, que constituyó una forma de integrar 
los medios tradicionales de transporte con 
la novedad tecnológica del ferrocarril. Este 
tranvía se inauguró en Medellín en 1887 y 
posteriormente dio paso al tranvía eléctri-
co, en 1921. Este último llegó a contar con 
una red de nueve líneas. En 1930 la ciudad 
puso en funcionamiento el trolebús. Tran-
vía y trolebús fueron evidencia de una mi-
rada sobre transporte público caracterizada 
por su visión de sostenibilidad. Sin embar-
go, en 1950 aparecieron los buses con mo-
tores a gasolina, los cuales fueron despla-
zando poco a poco el sistema electrificado. 
Eran considerados más flexibles y, aparente-
mente, tenían menos requerimientos de in-
versión en infraestructura física.

Como se vio en la primera parte de este 
artículo, en la década de 1960 a 1970, los 
planificadores de la región pensaron el desa-
rrollo de la movilidad con una visión de lar-
go plazo. Concibieron el concepto del siste-
ma vial y de la movilidad pública a lo largo 
de las reservas de tierra del río Aburrá con 
el propósito de articular un nuevo sistema 
de transporte masivo y el transporte públi-
co existente en el valle. Con esto se lograría 
ofertar un transporte eficiente, seguro y de 
calidad para los habitantes.
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Posteriormente, con el auge del desarrollo 
industrial en los extremos del valle de Aburrá 
y la necesidad de propiciar nuevos polos de 
desarrollo (diferentes al centro tradicional de 
Medellín que concentraba los viajes en trans-
porte público y lo convertían en la terminal 
de transporte más grande de la región), se di-
señó el sistema de transporte rápido pesado 
conocido como “Metro de Medellín”. Este 
sistema se concibió con visión de futuro. Esto 
no es otra cosa sino la mirada a largo plazo, 
que piensa en las futuras generaciones, con el 
fin de brindar movilidad a los usuarios, man-
tener los mejores estándares de calidad y, así, 
contribuir al mejoramiento de la calidad de 
vida de la comunidad. Esa mejoría se ha evi-
denciado a través del cambio en el manejo 
que la comunidad da a su tiempo. El tiempo 
que antes del metro era dedicado al transpor-
te es ahora, en cambio, tiempo libre. Tam-
bién el crecimiento de la economía, la seguri-
dad, la comodidad, la rapidez de los viajes y 
la generación de convivencia ciudadana son 
evidencias de una calidad de vida más alta.

En forma paralela al desarrollo indus-
trial, el crecimiento poblacional en el valle 
de Aburrá –el histórico y el proyectado– da 
cuenta de un territorio dinámico que en-
frenta los problemas de movilidad arriba 
descritos y que viven las grandes y medianas 
ciudades del mundo. El siguiente cuadro 
muestra el crecimiento de la población en la 
región entre 1905 y 2011, así como la pro-
yección de crecimiento al 2030 (Cuadro 1).

Con tales perspectivas de crecimiento 
poblacional y tales expectativas de ordena-
miento y desarrollo del territorio en el lar-
go plazo, no puede sino afianzarse como 
decisión acertada la implementación de so-
luciones de transporte de pasajeros de gran 
capacidad. Un caso importante es, precisa-
mente, el metro adoptado para Medellín y 
su área metropolitana.

¿Cuáles fueron, entonces, 
las razones –no exclusivamente 
técnicas– que generaron la 
búsqueda de una solución de trans-
porte masivo tipo metro en la elec-
ción de un modo de transporte?

Cada día puede hacerse una revisión de los 
típicos problemas que aquejan a las gran-
des y medianas ciudades, tanto en los paí-
ses desarrollados, como en los emergen-
tes y en los que están en vías de desarrollo. 
Estos problemas son, a saber: a) cada vez 
más personas viven en las áreas urbanas; 
b) cada vez más comunidades están bus-
cando vivir en espacios más amplios y me-
nos densamente poblados (los desarrollos 
de suburbios en Estados Unidos y en algu-
nas ciudades latinoamericanas son un buen 
ejemplo); c) la humanidad pierde millones 
de dólares en pesadas horas de congestión 
por el tráfico en la ciudades; d) cada vez 

Cuadro 1
Crecimiento de la población

en el Valle de Aburrá

1905 105 305

1012 125 407

1918 141 797

1928 196 612

1938 252 124

1951 499 756

1964 1 084 660

1973 1 517 944

1985 2 095 147

2005 2 213 000

2011 3 591 963

2030* 4 389 586

Fuente: www.dane.gov.co, www,metropol.gov.co
* Proyección
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son más rápidas las vías que se conciben y 
construyen, pero, paradójicamente, la ve-
locidad con que se pueden utilizar es más 
lenta; e) el desplazamiento de los vehícu-
los exige cada vez una inversión más one-
rosa en infraestructura vial, tal que soporte 
su crecimiento sin medida; f ) las ciudades 
tienen espacios cada vez más limitados para 
construir nuevas vías e infraestructuras de 
transporte; g) las ciudades están cada vez 
más contaminadas, lo que afecta la calidad 
de vida de las personas; h) los accidentes de 
tránsito matan miles de personas por año, e 
i) no existe equidad en la forma de despla-
zamiento para todos los habitantes de una 
ciudad.

Con este panorama, las soluciones para 
las ciudades no pueden ser de carácter indi-
vidual, sino de beneficio colectivo. En este 
marco de ideas, durante las últimas décadas 
se viene proponiendo un conjunto de teorías 
y modelos de desarrollo sostenible de los que, 
sin el ánimo de simplificar, conviene desta-
car el siguiente modelo de desarrollo deseado 
por Medellín y su área metropolitana.

Una ciudad-región sostenible, con visión 
de largo plazo para sus habitantes actuales y 
las futuras generaciones, que tiene en cuen-
ta las siguientes dimensiones del desarrollo:

•	 Construye redensificando alrededor y a 
lo largo de sus corredores de transporte 
masivo.

•	 Dirige el desarrollo urbano alrededor de 
las estaciones y terminales de transpor-
te público, generando al mismo tiempo 
nuevos polos de desarrollo económico, 
social y cultural.

•	 Libera a las ciudades de la congestión 
vial para potenciar su dinamismo y pro-
ductividad. En otras palabras, para brin-
dar a sus habitantes, una nueva posibili-
dad de mirar la vida cotidiana.

•	 Construye modos de transporte público 
de pasajeros que garanticen rapidez, se-
guridad y comodidad, privilegiando su 
uso frente al vehículo particular. La mi-
rada es hacia lo colectivo y no hacia lo 
individual.

•	 Selecciona el modo adecuado de la tec-
nología de transporte, dependiendo del 
tamaño de la ciudad y de la demanda 
de transporte en los corredores de mo-
vilidad. Aparece aquí el concepto de la 
multimodalidad y la comprensión de 
que las soluciones tecnológicas no se co-
pian sino que se adaptan a las necesida-
des y realidad de las regiones.

¿De qué manera las soluciones 
de transporte masivo traen 
aparejado un conjunto de 
beneficios en infraestructura 
y en calidad de vida para la 
comunidad (beneficios que 
generan impacto social positivo)?

El diseño, construcción, implementación 
y puesta en marcha del metro en el valle 
de Aburrá representó no solo una solución 
tecnológica a los problemas de transporte, 
sino, además, la posibilidad de que la re-
gión pudiera contar con algunas obras de 
infraestructura que necesitaba y que pudie-
ron consolidarse. Debido a las carencias o 
deficiencias presupuestales, algunas obras 
de infraestructura van quedando aplaza-
das en los planes de desarrollo de las ciu-
dades. Los gobiernos locales deben evaluar 
las prioridades y atenderlas en función de 
las necesidades más apremiantes de sus po-
bladores.

Cuando se emprenden proyectos de in-
fraestructura de gran envergadura como la 
implementación de un sistema de metro, 
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su concepción está acompañada no solo de 
las razones de carácter técnico en materia de 
transporte (por ejemplo, el número de viajes 
por hora/sentido en función de los orígenes 
y destinos de los viajeros). También se asocia 
su concepción a razones muy diversas, como 
el cambio en los usos del suelo, el desarrollo 
de zonas tradicionalmente deprimidas en la 
ciudad o las transformaciones sociales, eco-
nómicas y culturales de los sectores por los 
que se transita. La generación de nuevos po-
los de desarrollo, conectividad de los terri-
torios cercanos, la integración territorial, la 
activación de nuevas centralidades para el 
desarrollo o la generación de espacio públi-
co son también razones importantes.

Vista así, la adopción de un sistema me-
tro trae aparejada la construcción de un 
conjunto de intervenciones que, para efec-
tos de este artículo, se denominan obras 
complementarias. Estas, al mismo tiempo, 
generan nuevos hábitos y comportamientos 
en los habitantes de las ciudades. Dan lugar 
a otras formas de relación con el entorno y 
a una dinámica de interacción, en donde la 
ciudad se constituye en el ambiente natural 
de los aprendizajes ciudadanos (la ciudad 
como escuela: la ciudad en la que se apren-
de, de la que se aprende y que se aprende). 

Para el caso del metro en el valle de Abu-
rrá, cabe destacar un conjunto significativo 
de estas obras complementarias al sistema 
metro, que generaron las nuevas prácticas 
de comportamiento social que a continua-
ción se explican.

Construcción de puentes vehiculares en los mu-
nicipios de Itagüí (calle 50), Envigado (calle 
37), Medellín (calle 30) y en Bello (variante).
Estos puentes vehiculares, construidos con 
ocasión del sistema metro, permitieron la 
conexión transversal de dos territorios tra-
dicionalmente escindidos por la presencia 

del río Aburrá: oriente y occidente. Eran te-
rritorios de la misma ciudad-región, pero 
estaban fragmentados por una barrera física 
con conexiones transversales insuficientes. 
El hacer nuevos puentes vehiculares trans-
versales permitió enriquecer esa conexión y 
tejer la ciudad-región (Fotografía 10).

Canalización del río Medellín y protección de 
su margen, en el municipio de Bello, en una 
longitud de 2400 m, lo que se consideraba 
para la época algo fundamental. Se realizó 
la protección de la margen del río Medellín 
a lo largo de la vía, a nivel del sistema me-
tro y a través de losas y muros de protección 
(Fotografía 11).

Fotografía 10
Construcción de

puentes vehiculares

Fotografía 11
Convivencia del río Aburrá con el sistema 

metro en la nueva estación Sabaneta 
en la línea A
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La presencia de la línea A del sistema me-
tro, paralela al río, facilitó recobrar la mira-
da sobre él, volver a mirarlo, detenerse en él 
y comprender que, históricamente, le había-
mos dado la espalda. Las ciudades de los paí-
ses desarrollados se han construido de cara 
a su río principal, privilegiándolo y convi-
viendo con él. En el valle de Aburrá el río 
estaba de espaldas al desarrollo. Era la cloa-
ca en la que la industria local y la vida resi-
dencial próxima al río depositaban sus aguas 
residuales. Cuando la ciudad vuelve a reco-
nectarse con el río, este se vuelve a constituir 
como un eje natural importante para el or-
denamiento del territorio y para el mejora-
miento de la calidad de vida de la población. 
Se emprenden, entonces, esfuerzos desde va-
rias entidades y frentes de acción para resca-
tarlo, para volver la mirada sobre él. Así, un 
viaje en metro por la línea A permite, afortu-
nadamente, disfrutar de la compañía del río.

Canalización de la quebrada La Hueso, en-
tre las estaciones Santa Lucía y San Javier. 
El valle de Aburrá es un territorio permea-
do no solo por el paso longitudinal del río, 
sino por el atravesamiento de sus quebradas 
afluentes, numerosas y de nombres mágicos. 
Si bien hoy el concepto es el de respetar los 
meandros naturales del río y de las quebra-

das afluentes, el desarrollo urbano ha obliga-
do históricamente a canalizar un importante 
número de quebradas, para facilitar la conec-
tividad y la transitabilidad. Con el ánimo de 
preservar a la vista la quebrada La Hueso, y 
no enterrarla, el proyecto del metro la inter-
vino de tal manera que se constituyera en un 
elemento visual de disfrute a lo largo del re-
corrido de la línea B (Fotografía 12).

Relocalización de los ferrocarriles nacionales. 
Se efectuó la relocalización de los ferrocarri-
les nacionales en las vías a nivel de los tra-
mos norte y sur del sistema metro.

Gracias al metro, los antioqueños sue-
ñan con volver a reactivar el mundo de los 
ferrocarriles en la región. Fue precisamen-
te con ese ánimo que se invirtieron recursos 
en la relocalización de las vías de los ferroca-
rriles nacionales en la franja verde de reserva 
para el corredor multimodal del río.

Relocalización de redes. Se relocalizó el oleo-
ducto en el municipio de Bello, las redes de 
servicios públicos (modernizadas) y las de 
semáforos, a lo largo del recorrido del siste-
ma metro (Fotografías 13 y 14).

Fotografía 12
Canalización de la quebrada

La Hueso

Fotografía 13
Relocalización de redes de alcantarillado 
en el marco del proyecto de extensión de 

la línea A del metro al sur del 
Valle de Aburrá
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Urbanismo y paisajismo. Se diseñó y cons-
truyó el urbanismo y paisajismo comple-
mentario de las 25 estaciones del sistema 
metro, creando espacio público para los ha-
bitantes de los municipios a lo largo y an-
cho del metro. Además, se construyó la vía 
regional (Fotografía 15).

Hablar de urbanismo y paisajismo es ha-
blar de nuevos comportamientos y hábitos 
en el ser humano. Pasar de transitar por zo-
nas oscuras y deterioradas a caminar con 
tranquilidad por plazoletas hermosamen-
te acondicionadas, con alumbrado público, 
bancas para descansar y extasiarse, basure-
ras para mantener el entorno limpio, elipses 
y trípticos para la información pública, con 
arborización y jardines, son acciones que 
embellecen el entorno y hacen que las per-
sonas se sientan respetadas, dignas, felices.

El urbanismo y paisajismo complemen-
tario del proyecto del metro ha permitido 
“construir caminantes, volver al estar y per-
manecer, salvar el agua, generar apropia-
ción, respetar lo público, privilegiar al ser 
humano, ordenar lo urbano, promover la 
expresión cultural abierta y gratuita” (Me-
tro de Medellín Ltda., 1998).

El presente: una empresa en pleno 
funcionamiento con un modelo 
social y educativo de gestión

¿Cómo generar un impacto social 
mayor a la presencia de la sola 
infraestructura de transporte y de 
sus obras complementarias?

La ETMVA, conocida popularmente como 
Metro de Medellín, se fundó con la función 
de construir, administrar y operar el sistema 
de transporte masivo del valle de Aburrá. En 
su concepción, nació con el principio de ser 
generadora de desarrollo en todos los niveles, 
buscando mejorar la calidad de vida de los 
habitantes de la región. Desde su origen se 
concibió como sinónimo de calidad de vida 
fundamentada en las siguientes razones:

•	 Brindar una solución de transporte con 
atributos de seguridad, confiabilidad, 
rapidez y de costo razonable.

Fotografía 15 y 15a
Urbanismo y paisajismo complementarios 

en la estación Estadio de la línea B

Fotografía 14
Relocalización de 
redes de energía
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•	 Brindar a la comunidad espacios para la 
recreación, el deporte y la cultura.

•	 Desarrollar programas de gestión am-
biental que contribuyan con la preser-
vación del planeta, el desarrollo sosteni-
ble del territorio y la transformación de 
la mentalidad de la población.

•	 Propiciar cambios en el uso del suelo y 
el desarrollo vial de la zona de influencia 
primaria, y mejorar el paisaje y el entorno 
urbano a lo largo de las líneas del sistema.

•	 Potenciar la gestión inmobiliaria y pu-
blicitaria que redunda en el desarrollo 
económico y comercial del sistema mis-
mo y del entorno metro. 

•	 Mantener una estrecha relación con la 
comunidad, al tiempo que realizar un 
control social a través del trabajo inte-
rinstitucional.

•	 Desarrollar acciones tendientes a for-
mar a los usuarios, actuales y nuevos, y a 
mantener arraigada en la comunidad la 
cultura metro, que es sinónimo de con-

vivencia ciudadana y de apropiación de 
lo público.

Para el metro, el transporte público es una 
herramienta de cohesión social y de soste-
nibilidad de la región metropolitana a tra-
vés de la calidad de vida que aporta a los ha-
bitantes del valle de Aburrá. El diseño de 
un buen servicio de transporte público debe 
constituirse en un referente social y en un 
ordenador de ciudad. Asimismo, debe te-
ner como fin el que más ciudadanos escojan 
usar este servicio, tanto por razones de ca-
lidad, comodidad, seguridad, como de sa-
lud, economía y ahorro de tiempo. Así, se 
estará desestimulando el uso de los vehícu-
los particulares, que son uno de los princi-
pales elementos desequilibrantes del orden 
en las ciudades.

El diseño del buen servicio de transpor-
te, desde la perspectiva del metro, no puede 
ocuparse solo de la técnica y de la tecnolo-
gía del transporte. Debe también incorpo-

Gráfico 2
Enfoque de la comunicación y educación a lo largo del proyecto
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rar un modelo de gestión social y de gestión 
educativa que muestre un alto interés por el 
quehacer con el cliente y la proyección a la 
comunidad. En tal sentido, la Empresa Me-
tro, a través de la concepción de sus nuevos 
proyectos de expansión, incorpora la ges-
tión social y educativa. Esta gestión evolu-
ciona en función del ciclo de vida de cada 
proyecto, como puede verse en el Gráfico 2.

En un intento de síntesis, las estrategias 
del modelo social y educativo del metro de 
Medellín en plena operación pueden repre-
sentarse a través del Gráfico 3.

1. Modelo educativo, que incluye procesos 
de formación y comunicación con el usua-
rio. Si bien fue en 1998 cuando la empresa 
comenzó a desarrollar acciones informativas 
hacia la comunidad (como fruto de la pará-
lisis de la construcción del proyecto), es des-
de 1994 cuando el metro inicia un proceso 
de formación sistemático y coherente con el 

propósito de preparar a los usuarios poten-
ciales del sistema para garantizar el adecua-
do uso, su aceptación y el cuidado por parte 
de la comunidad. Este proceso incluyó eta-
pas dedicadas a la motivación (generación 
de vínculos afectivos con el metro), a la in-
formación (construcción de una plataforma 
de conocimientos básicos sobre el funciona-
miento y los beneficios del sistema) y a la 
formación (adopción sistemática de las nor-
mas de uso seguro y adecuado del mismo).

En este marco de ideas se siguen elabo-
rando los planes de acción anuales, que in-
cluyen programas y actividades de forma-
ción a los usuarios reales y potenciales del 
sistema metro y se aplica el mismo modelo 
para la incorporación de los nuevos proyec-
tos de la empresa.

2. Modelo social que incluye procesos de 
control social y de relación con la comu-
nidad. El metro está inmerso en la vida de 

Gráfico 3
Procesos
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las ciudades que recorre y, por lo tanto, en 
un viaje por las líneas del sistema se obser-
va no solo la belleza del paisaje y el desarro-
llo urbano, sino también los síntomas del 
deterioro social que vive un país. Los des-
plazados, los venteros ambulantes, los des-
empleados, los indigentes, los desheredados 
están también en el metro. Particularmente 
en las estaciones ubicadas en el centro de la 
ciudad de Medellín, y en las estaciones del 
norte y del occidente del sistema, se obser-
van estos problemas en su forma agravada. 

Para no actuar de espaldas a esta reali-
dad y buscando una activa vinculación con 
la cual encontrar soluciones a estos proble-
mas, el metro desarrolla una labor de acerca-
miento con las comunidades vecinas al siste-
ma –no siempre satisfechas con su gestión–, 
que tienen grandes expectativas tanto frente 
a las obras que el metro continúa ejecutando 
cuanto frente a la operación y al impacto so-
cio-económico que ambas generan. Esta la-
bor social tiene como áreas clave de resultado 
la interacción con la comunidad y la preven-
ción y mitigación del impacto negativo. Los 
frentes de trabajo pueden resumirse así:

 
•	 Acciones con las comunidades vecinas al 

sistema, para encontrar soluciones con-
juntas para el mejoramiento de la cali-
dad de vida de los habitantes del sector 
y para el cuidado y preservación del me-
tro. Estas acciones se desarrollan a través 
de tertulias con las comunidades, de for-
mación de líderes comunitarios, de acti-
vidades recreativas y educativas con los 
niños y jóvenes de los barrios, etc.

•	 Acciones de control y de intervención 
social a través de la labor interinstitu-
cional con otras entidades del sector pú-
blico y del sector privado. Como ejem-
plo está el Comité de Aseo, a través del 

cual se logran desarrollar las “Jornadas 
de Aseo en el entorno Metro” y también 
las acciones concertadas con los comer-
ciantes vecinos al sistema, para mante-
ner la seguridad, el orden y la limpieza 
de su entorno.

•	 Acciones de reubicación de familias im-
pactadas por las obras de los nuevos pro-
yectos, buscando garantizarles el mejo-
ramiento en sus condiciones de vida 
(Fotografía 16).

Así lo demuestra esta cita:

Aprender a fijarse en la ciudad como si 
fuese un ente vivo es una experiencia 
que humaniza y sensibiliza al hombre. 
Un ejercicio, una rutina, un ritual que 
hace apegarse al lugar donde se reside, 

Fotografía 16
Acciones de reubicación de familias 

impactadas por las obras de 
los nuevos proyectos
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se trabaja, se ama y se sufre. Es tomar 
conciencia ciudadana en el mejor de los 
sentidos. Es aceptar la problemática de 
la ciudad como una responsabilidad que 
compete a todos los que vivimos dentro 
de ella (Metro de Medellín Ltda.).

3. Comunicación de cara al cliente. Posibi-
lita la interacción viva y real entre el usuario 
o la comunidad con la empresa, a través de 
diferentes mecanismos de comunicación. 
Están la línea telefónica “Hola Metro”, los 
buzones de sugerencias, la página web y el 
periódico Nuestro Metro. 

4. Procesos de desarrollo cultural. Facili-
tan el contacto de los usuarios del sistema 
de transporte y de la población ubicada a 
lo largo de la zona de influencia del siste-
ma con todas las expresiones artísticas pro-
pias del entorno cultural. Así, estos proce-
sos posibilitan nuevas miradas y opciones 
en la vida cotidiana de la ciudad. En los tre-
nes, cabinas, buses y estaciones del sistema, 
se encuentran espacios para la expresión ar-
tística y cultural permanente.

5. Procesos de gestión ambiental. Dentro 
de la política de desarrollo sostenible y de 
respeto por el planeta, el metro lleva adelan-
te programas de gestión ambiental de im-
pacto, tanto interno como externo. Veamos 
algunos:

•	 Ordenamiento urbano y paisajismo. 
Se busca dotar a la ciudad de espacios 
para el ocio, la diversión y el encuentro, 
a través de la adecuación de zonas que 
transforman su paisaje y que son amo-
bladas para el ciudadano. Se tiende a la 
recuperación del espacio para el peatón 
y a la rehabilitación del espacio públi-
co en torno a las estaciones del sistema. 
Las plazoletas se han acondicionado con 

escenarios culturales y deportivos. Los 
ejemplos son varios: el tablero gigante de 
ajedrez en la estación Estadio; las estruc-
turas de patinaje de alto riesgo en Ma-
dera y Santa Lucía; la pista de patinaje y 
las placas polideportivas en ambos costa-
dos de la estación Madera; la placa poli-
deportiva y el parque infantil en la esta-
ción Acevedo; la cancha de fútbol en las 
proximidades de la estación Santa Lucía; 
los escenarios de las estaciones Industria-
les, Parque Berrío, Prado y Madera.

•	 Arborización. Como un complemento 
a los proyectos de urbanismo, el metro 
ha engalanado las ciudades a lo largo de 
su recorrido con diferentes variedades 
vegetales propias de la región. Ejemplo 
de ello son la acacia amarilla, el pero de 
agua, el confite, la flor de reina, los cám-
bulos, el guayabo jabotijaba y el guaya-
cán amarillo. 

•	 Reducción de monóxido de carbono 
en el ambiente. Esto se busca por me-
dio de la promoción del uso del trans-
porte público. Así, se desincentiva el uso 
del vehículo privado o de los transportes 
públicos que usan combustibles fósiles. 
Además, se evidencia el uso de tecnolo-
gía limpia y el ahorro en el consumo de 
gasolina (combustible fósil).

•	 Programas de monitoreo permanente. 
El objetivo es caracterizar el microclima 
de corrosión en las estaciones terminales 
del sistema. Esto constituye una herra-
mienta de considerable valor económi-
co y científico, por el apoyo a todos los 
interesados en el diseño, montaje y pla-
nificación de mantenimiento contra el 
flagelo de la corrosión atmosférica. Tam-
bién se realizan monitoreos para mante-
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ner los niveles de ruido del sistema den-
tro de los valores razonables (de acuerdo 
con los estándares internacionales aplica-
bles a sistemas metro) y a la luz de la nor-
matividad nacional. Estos monitoreos se 
acompañan del reperfilado periódico del 
riel, para garantizar que el ruido produ-
cido por la relación rueda-riel se conser-
ve dentro de tales estándares.

•	 Control de riesgos geotécnicos. Esto se 
desarrolla con el fin de detectar posibles 
desplazamientos en canalizaciones y ta-
ludes aledaños al metro para así poder 
emprender acciones de prevención fren-
te a riesgos, que no solo afectan la in-
fraestructura del sistema de transporte, 
sino también la vida de la población ve-
cina al sistema.

•	 Programas de reciclaje y programa para 
el uso eficiente de la energía. Se busca la 
contribución a un desarrollo ambiental 
sostenible y la reducción del consumo 
de energía eléctrica del metro, sin detri-
mento de los requisitos de trabajo y de 
la calidad del servicio que se ofrece.

El metro de hoy es un sistema que ha pasa-
do de constituirse por solo dos líneas, ya que 
se ha ido configurando como una red que, 
junto con los demás modos de transporte en 
la región, busca generar una mayor y mejor 
oferta para los ciudadanos. Hoy cuenta con 
dos líneas de metro por la que corren 55 tre-
nes de tres coches cada uno. Tiene 20 buses 
articulados (para servir como buses de trán-
sito rápido (BRT)), 47 buses padrones a gas 
natural vehicular y tres líneas de cable aéreo. 
Estas tres formas de transporte están total-
mente integradas al resto del sistema.

Su servicio es de excelencia y ha sido bien 
calificado por los usuarios y por la sociedad 

en general. Su índice de reputación fue del 
92% en el año 2012, lo que significó que 
mantuvo el mismo nivel del año anterior.

El impacto social que el sistema metro 
representa hoy para la región metropolitana 
del valle de Aburrá es presentando anual-
mente en el informe de gestión de la ET-
MVA. A continuación se presentan algunas 
cifras de la gestión del año 2012 (en la ac-
tualidad la empresa está elaborando su in-
forme de gestión 2013 y los datos todavía 
no están al alcance del público) que resultan 
preponderantes a la hora de medir impactos 
y beneficios sociales:

Beneficios económicos para los usuarios

-	 De los usuarios totales del sistema de 
transporte que opera el metro, el 92% 
pertenece a los estratos socioeconómicos 
1 (15%), 2 (42%) y 3 (35%).

-	 El ahorro económico por la integración 
con el sistema metro representó, para los 
usuarios de los sistemas de cable aéreo, 
la suma de USD 7 068 780 en el 2012.

-	 Cincuenta millones de horas (valoradas 
en USD 62 202 439) fueron ahorradas 
por los usuarios en sus desplazamientos.

Beneficios culturales y educativos 
para la población

-	 En inversión social y educativa, en el 
marco de la cultura metro, se destinaron 
en el 2012, USD 10 374 146.

-	 A través de los programas de promoción 
de lectura, se realizaron 125 281 présta-
mos y renovaciones de libros, se atendie-
ron 89 424 visitantes en las cuatro Bi-
bliometro ubicadas en estaciones del 
sistema. Además, se publicaron ocho 
nuevos títulos de Palabras Rodantes, con 
lo cual se recargaron los dispensadores de 
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confianza con 80 000 nuevos libros.
-	 En la estación Vallejuelos de la línea J, 

fueron atendidas gratuitamente 26 057 
personas en la sala de cómputo allí insta-
lada. Esto se dio en el marco de un pro-
grama desarrollado con el apoyo de la 
Cámara de Comercio de Medellín.

-	 En las salas destinadas para ello de las es-
taciones Itagüí y Suramericana, se reali-
zaron 24 exposiciones de arte, y se entre-
garon dos nuevos trenes de la cultura.

-	 Se realizaron 1155 talleres de formación 
en valores con 1350 niños y jóvenes. 

-	 Se formaron 1 754 000 usuarios a través 
de las campañas educativas para el buen 
uso del sistema.

-	 Se garantizó conectividad gratuita a In-
ternet en las cuatro Bibliometros. La 
cantidad de tiempo de conectividad de 
todos los usuarios sumó 33 515 horas 
durante el año 2012.

Beneficios para la integración de 
personas con movilidad reducida

-	 Se instalaron 31 apoyos isquiáticos en 
ocho estaciones del sistema y cerca de 
700 metros lineales de pasamanos en 
acero inoxidable de doble altura en diez 
estaciones más.

Beneficios para la integración multimodal

-	 Se atendieron 100 513 usuarios de motos 
y bicicletas que hicieron uso de los nueve 
parqueaderos gratuitos que tiene el siste-
ma para beneficio de la comunidad.

-	 En el año 2012 fueron movilizados  183 
406 153 usuarios en el sistema, lo que 
significa un acumulado, en 17 años de 
operación comercial, de 2 087 millones 
de viajes.

Beneficios para el país y la 
industria nacional

-	 La Empresa Metro cuenta con un pro-
grama de desarrollo de proveedores na-
cionales. En el año 2012 destinó USD 
10 138 048 a la relación comercial con 
proveedores locales.

-	 Es referente internacional para el desa-
rrollo de asesorías y consultorías, como 
sucede con el consorcio operador de la 
línea 1 del Metro de Lima, con el pro-
yecto Metro de Panamá y con la Secre-
taría de Movilidad de Bogotá.

-	 Como empresa, en el año 2012 acudió a 
18 participaciones nacionales y una in-
ternacional, de las 25 invitaciones reci-
bidas para congresos y seminarios en su 
especialidad. Proyecta, así, un mayor co-
nocimiento de la empresa.

Externalidades

-	 Gracias al uso del sistema de transporte 
público operado por el metro, se calcu-
la que COP 2,7 billones fueron ahorra-
dos como consecuencia de la disminu-
ción de 1730 enfermedades respiratorias 
en menores de edad.

-	 A la fecha, con todos sus proyectos, el 
metro ha construido 301 201 m2 de es-
pacio público para el esparcimiento y el 
libre disfrute de la población.

-	 En materia de reducción de combusti-
bles fósiles, 18 498 481 galones de dié-
sel se dejan de consumir gracias a que el 
metro y sus sistemas integrados eléctri-
cos operan con energías limpias.

-	 El metro ahorra, por persona, hasta 17 
minutos diarios en desplazamientos y 
5 440 minutos anuales. Esto representa 
casi cuatro días para pasar con la familia, 
para hacer deporte o para actividades de 
ocio.



Questiones Urbano Regionales

Pasado, presente y futuro del metro de Medellín y sus implicaciones socioculturales en el valle de Aburrá

29

-	 Con la operación segura del metro se 
evitan anualmente 3924 accidentes en 
los que se podrían haber generado 799 
heridos y 503 muertos, con pérdidas 
calculadas en USD 29 756 097.

El presente del metro puede cerrarse de ma-
nera decorosa. Se destaca que, por octavo 
año consecutivo, en el 2013 es la empre-
sa pública más admirada en Medellín, por 
su gestión y favorabilidad. Esto la consolida 
como una de las entidades públicas estre-
lla en la encuesta de percepción ciudadana 
“Medellín, cómo vamos”. El Metro obtuvo 
el primer lugar en calificación de la gestión 
(84%) y en favorabilidad (96%), y ocupó 
el segundo lugar en conocimiento (93%). 

“Medellín, cómo vamos” es una encues-
ta anual realizada desde hace ocho años por 
varias entidades públicas y privadas, como 
Proantioquia, la Universidad Eafit, la Funda-
ción Corona, Comfama, Comfenalco, la Cá-
mara de Comercio de Medellín, El Colom-
biano, la Cámara de Comercio de Bogotá y 
El Tiempo, quienes buscan medir la percep-
ción de los habitantes de Medellín frente a la 
calidad de vida. Este año se tomó una mues-
tra de 1522 hogares de todos los niveles so-
cioeconómicos y de las seis zonas urbanas de 
Medellín. Los individuos fueron encuestados 
sobre diferentes aspectos, como la seguridad, 
la salud, la participación ciudadana, la movi-
lidad o el acceso a la recreación y la cultura.

Igualmente, la encuesta confirmó que el 
metro es percibido como el medio de trans-
porte más seguro, con un índice del 94%, 
superando a otros modos que obtuvieron 
calificaciones del 74%, el 65%, el 52% y 
el 44%. Con esto se reafirma la seguridad 
como uno de los atributos más valorados 
por los usuarios del metro. Otro resultado 
de la encuesta que vale la pena destacar es 
el aumento del uso del sistema Metro, que 

pasó del 14 al 24% con respecto al año an-
terior. Esto demuestra que los beneficios 
económicos y de ahorro de tiempo que se 
generan por la integración de diferentes 
modos de transporte (trenes, cables, buses) 
han captado más usuarios para el sistema.

El futuro: ¿qué representa 
el metro de Medellín en el futuro 
del valle de Aburrá, de Antioquia 
y de Colombia?

El pasado 30 de noviembre el metro cum-
plió su mayoría de edad en la operación co-
mercial: 18 años de servicio a la población, 
tiempo en el que ha mantenido viva la de-
nominada cultura metro, extendiéndola a 
todos los habitantes de la zona de influencia 
de sus nuevas líneas y estaciones y a lo largo 
del valle de Aburrá. Hoy enfrenta un nue-
vo reto en la región: llevar la cultura metro al 
sistema de buses de tránsito rápido (BRT) 
y a sus rutas alimentadoras, contribuyendo 
a formar en cada trayecto a los ciudadanos 
del futuro en un territorio que se visualiza 
sostenible. Adicionalmente, tiene el reto de 
sacar adelante sus proyectos de expansión, 
entre los cuales se encuentra en construc-
ción el tranvía de Ayacucho, con dos cables 
aéreos integrados.

Los sistemas de cable aéreo gestionados 
por el metro como líneas de integración 
con el sistema férreo, y ahora el proyecto 
del tranvía en plena construcción, han ser-
vido de motivación para que la administra-
ción municipal de Medellín desarrolle sus 
Proyectos Urbanos Integrales (PUI). A tra-
vés de ellos ha buscado que el desarrollo de 
la solución de transporte público traiga apa-
rejada una solución integral. Esta solución 
incluye un plan de movilidad, un plan de 
espacios públicos, de nuevos equipamien-
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tos, de intervención en suelos de protección 
y, además, la regularización urbana. Este 
modelo de integración de los PUI con las 
soluciones de movilidad son modelos que 
se están siguiendo en otras ciudades de Co-
lombia y de América Latina.

El reto de la empresa es grande, pues el 
impacto social y cultural que ha generado 
hasta el momento debe seguir creciendo y 
consolidándose. En su Plan Maestro 2006-
2030 se consignan proyectos que permitirán 
la conectividad entre los tres valles próximos 
en el departamento de Antioquia: el valle de 
Aburrá, en donde tiene hoy presencia el sis-
tema metro; el valle de San Nicolás, en el 
oriente del departamento, y el valle del Oc-
cidente. La filosofía que subyace tras estos 
proyectos de infraestructura de transporte es 
la transformación y el impacto social que ge-
neran en beneficio de la comunidad.

A manera de conclusión: 
¿cómo garantizar que las 
respuestas técnicas existentes 
en el mercado permitan decidirse 
por la solución más conveniente 
para una ciudad, de acuerdo con 
un proyecto de desarrollo 
sostenible?

Es una pregunta compleja y que va más allá 
de la simple elección de un modo o tecno-
logía de transporte, debido a que se trata 
de uno de los retos de desarrollo de una 
ciudad-región. A la hora de tomar la deci-
sión del modo a utilizar, esta debe obedecer 
principalmente a la voluntad política de di-
versificar los sistemas de transporte en ciu-
dades cada vez más complejas y frente a una 
decisión de los recursos disponibles en ho-
rizontes de mediano y largo plazo.

La diversificación de los modos de trans-
porte pretende sopesar los usos del suelo y 
las especificidades urbanas de cada barrio de 
la ciudad-región. Al mismo tiempo, toma en 
consideración la evolución demográfica, las 
proyecciones de crecimiento de la población 
y del hábitat y, en suma, la evolución de los 
comportamientos relacionados con la movi-
lidad. Por consiguiente, es su interés la evolu-
ción de las expectativas de la población fren-
te a lo que considera su desarrollo futuro.

Los sistemas férreos de transporte de pa-
sajeros como el metro transportan altos vo-
lúmenes de usuarios: hasta 80 000 pasajeros 
por hora y sentido. Procuran conservar al-
tos índices de calidad del servicio, como la 
seguridad, la confiabilidad (regularidad), la 
puntualidad, la comodidad y la economía. 
Los sistemas férreos también son la herra-
mienta adecuada para estructurar grandes 
ciudades, ya que permiten su densificación 
y facilitan la movilidad. Se da también un 
óptimo uso del suelo y de los recursos ener-
géticos para su operación. Constituyen so-
luciones sostenibles para el transporte de 
pasajeros.

La sostenibilidad en el transporte urba-
no de pasajeros debe tener una triple visión. 
Primero está la cuestión económica. Su pre-
ocupación central es una igualdad social y 
económica que propenda al desarrollo eco-
nómico de la población, a la reducción de 
la pobreza, al desarrollo de las instituciones 
y de las finanzas. Luego está la protección 
medioambiental, entendida no solo como 
calidad atmosférica, sino también como se-
guridad, disminución de la congestión ur-
bana y promoción del desarrollo energéti-
co con nuevas alternativas. Finalmente, la 
visión de sostenibilidad debe contener un 
componente de igualdad social, que no es 
otra cosa que la generación de calidad de 
vida para la comunidad a través de solucio-
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nes de transporte público digno y adecua-
do, y del desarrollo urbano.

Así, desde la perspectiva del desarrollo 
sostenible de las ciudades, el mejor sistema 
de transporte es el multimodal que trabaja 
de manera integrada.

Peatón, bicicleta, moto, taxi, vehículo 
particular, bus, BRT, LRT, HRT e incluso 
el tren suburbano deben ser vistos siempre 
como modos complementarios de transporte. 
La selección depende de la demanda y de 
las características específicas del corredor de 
transporte a servir. Los sistemas férreos, por 
ejemplo, son frágiles frente a la competen-
cia con otros modos de transporte, por la 
inflexibilidad de sus redes. Por esto, las au-
toridades reguladoras del transporte urbano 
tienen que prestar especial atención a la de-
bida integración de modos para potenciar el 
uso de las inversiones estatales más costosas. 

Para la debida integración multimodal 
se requiere generar redes de transportes efi-
cientes y efectivas, en las que el modo fé-
rreo sea el eje estructurante. Ha de canalizar 

los mayores flujos de pasajeros apoyándo-
se de un sistema integrado de transporte, 
compuesto por modos de menor capaci-
dad. Esto permite ampliar la cobertura del 
modo más rígido y de mayor capacidad. 
La conformación progresiva de una red 
de transporte bien entretejida es, en defi-
nitiva, la mejor oferta de movilidad a lar-
go plazo.

Para profesionalizar adecuadamente la 
industria del transporte, es necesario contar 
con los mecanismos y dispositivos de con-
trol que generen un transporte más segu-
ro gracias a un espacio propio y gracias al 
respeto de las normas. En otras palabras, se 
debe conseguir que la red de transporte pú-
blico sea la opción para la movilidad urba-
na a partir de la transformación del sector 
en función del servicio al usuario. Para lo-
grar eso es necesario tener la convicción de 
que formar, informar, educar y generar cul-
tura ciudadana son las herramientas para la 
participación activa de toda la ciudadanía 
en los temas de movilidad
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Concepto y politicidad 
de Quito en el siglo XXI*

Julio Echeverría**

Quisiera introducir mi intervención remitiéndome a las palabras que el 
exalcalde de Venecia, Massimo Cacciari, escribiera en uno de sus últimos 
libros: 

Desde sus inicios –nos dice Cacciari– la ciudad es asaltada por una doble corriente 
de deseos: deseamos la ciudad como “nido”, como “madre” (como lugar de acogi-
da) y al mismo tiempo [la deseamos] como “máquina”, como “instrumento”; [...] 
le pedimos paz y seguridad y al mismo tiempo exigimos de ella eficiencia, eficacia, 
movilidad. La ciudad está sometida a presiones y demandas contradictorias1.

Se trata de las palabras de un exalcalde que es también filósofo; seguramente una 
extraña combinación, ya que estamos acostumbrados a requerir de esta figura, la 
de un político y, fundamentalmente, la de un administrador.

Sin embargo, la complejidad de las ciudades contemporáneas parecería reque-
rir de una figura que no se reduzca a la del administrador del territorio –o mejor 
que no sea solo eso–, sino que esté en capacidad de comprender los desafíos que 
las ciudades contemporáneas nos presentan. 

Cacciari advierte sobre dos matrices que configuran la idea de ciudad y que 
considero pertinente como introducción al tema que ahora nos convoca. La 
tradición de referencia es la de la civilización grecorromana, que en alguna for-
ma  –nosotros, latinoamericanos– heredamos como significación acerca de la 
ciudad. La ciudad como polis y la ciudad como civitas. Dos significaciones a las 
cuales se acude sin entender claramente su significado. Mirándolas con atención, 
descubrimos que se trata de significaciones que recogen sentidos diferentes e in-
cluso contradictorios.

1	  Massimo Cacciari (2012), La città, (Rimini: Pazzini editore). Los entrecomillados que se usa-
rán durante todo el texto hacen referencia a ideas directamente extrapoladas de esta obra.

*	 Ponencia presentada en el coloquio “Quito: visiones de su futuro” organizado por el “Foro de la 
Ciudad” del Colegio de Arquitectos del Ecuador, abril de 2014.

**	 Director del Instituto de la Ciudad.
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La polis (πsλις2) de matriz griega nos re-
mite a la idea de la ciudad como un lugar en 
el cual una determinada “gente tiene su pro-
pia raíz”, su “propio ethos”. La idea de la po-
lis alude a un todo orgánico que precede a la 
idea del ciudadano. Primero está la comu-
nidad de origen y luego aparece el ciudada-
no como aquel que pertenece a esa comuni-
dad de origen. Podríamos decir que estamos 
frente a una caracterización étnica de la ciu-
dad. Esta idea es fuerte y se mantiene en las 
significaciones contemporáneas. Queremos 
la ciudad como comunidad: una perfecta 
identidad de propósitos y de intenciones; 
una perfecta sintonía de deseos y realidades. 
Queremos, pues, una perfecta utopía, ya 
que la realidad de las ciudades contemporá-
neas nos presenta justamente la imagen con-
traria: las ciudades tienden a ser lugares de 
desencuentro, de inseguridad y vulnerabili-
dad. Sin embargo, seguimos imaginándonos 
la ciudad bajo ese paradigma de la polis.

La otra significación, la de la civitas ro-
mana, nos presenta otra caracterización 
seguramente más congruente con la rea-
lidad de las ciudades contemporáneas. 
Roma   –dice Cacciari– es el lugar de en-
cuentro de gentes que fueron expulsadas de 
su comunidad: prófugos, bandidos, exiliados, 
libertos. En la civitas, la idea de ciudad y de 
ciudadanía “no tiene ninguna raíz de carácter 
étnico-religioso”. En esta ciudad rige el impe-

2	  Con respecto a la semántica, puede ser provechoso 
señalar una diferencia que entre pólis (πsλις) y ástu 
(aστυ) establece el notable diccionario A Greek-
English Lexicon [(Liddell, Scott & Jones (1940), 
A Greek-English Lexicon (Oxford: Clarendon 
Press)]. Aunque ambas palabras son polisémicas, 
casi sinónimas, y significan ‘ciudad’, ‘ciudadela’ o 
sus relativos, el sentido de ástu tiende más bien a lo 
material, como civitas. Así, ástu se vincula con ‘lugar 
para habitar’, ‘sitio’ y, como tal, en Ática sirvió de 
referencia geográfica para Atenas (como Urbs para 
Roma). Pólis recibe, en cambio, los sentidos ideales, 
más bien filosóficos, de ‘comunidad’, ‘cuerpo de 
ciudadanos’ o ‘cuerpo cívico’.

rio de la ley como construcción abstracta que 
regula las relaciones entre diferentes.

Si bien la polis se sustenta en una base ét-
nica, la cultura de la Grecia clásica vincula 
su connotación étnica a una clara formula-
ción ética. Etnos y ethos coinciden en la Gre-
cia clásica y de allí se deriva la potencia de su 
proyección civilizatoria. La política nace en 
la ciudad, es una actividad directamente re-
lacionada con la construcción de ciudadanía; 
la política se hace en el ágora, en el espacio 
público; está relacionada con la libre circula-
ción de ideas. Una característica fundamen-
tal, pues, que será recuperada por Roma, pero 
que será proyectada hacia la pluralidad de su 
articulación multiétnica. Esto potenciará su 
configuración como imperio y, después, su 
proyección universalista en el cristianismo. El 
germen de la política está en la ciudad y es 
un germen vinculado a la deliberación plural. 
Es esa connotación la que dota de identidad 
a la vida urbana: una connotación que a ve-
ces tiende a ser olvidada o a ser subsumida en 
la lógica política del Estado y su construcción 
identitaria que tiende a ser etno-nacionalista.

 Es en este contexto que debemos inte-
rrogarnos sobre cuáles son los contenidos 
de una política hacia la ciudad, sobre cómo 
debemos entender la política desde la pers-
pectiva de la ciudad. 

Con Roma nace la idea de la urbs o de la 
urbanización bajo dos caracterizaciones fuer-
tes: recupera de la polis la idea del diálogo 
que se desarrolla en el ágora. La urbaniza-
ción es la idea del buen trato entre diferentes: 
Roma la institucionaliza en el Senado, es la 
idea de la urbanidad como conducta del ciu-
dadano que sabe apreciar y convivir en las di-
ferencias que hacen la vida de la ciudad. Una 
segunda idea es la de la urbanización como 
control y regulación del territorio; la ciudad 
que se remite a la civitas es planificación y re-
gulación del territorio, porque sus propieta-
rios son privados en el doble sentido: como 
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poseedores de bienes que no son de la comu-
nidad y también como privados del usufruc-
to de lo que en un momento fue común.

La ciudad es por tanto también el “espa-
cio de los negocios”, de las interacciones entre 
propietarios privados, es una realidad econó-
mica y es una realidad que cambia y que cre-
ce ad infinitum, porque la ciudad tiende a ser 
espacio de acogida que resulta de la desconfi-
guración de las comunidades de origen. Esta 
imagen es seguramente la que más se acerca 
a las caracterizaciones de las ciudades latinoa-
mericanas. Baste mirar México, São Paulo y, 
más cercanas, Bogotá, Quito, Guayaquil.

Es esta seguramente la base de la com-
plejidad de las ciudades contemporáneas a 
las cuales debemos poner atención. La pre-
gunta que habría que hacerse a partir de es-
tas formulaciones conceptuales es: ¿Qué 
podemos entender por ciudad? ¿Concebirla 
bajo un sentido étnico, como la polis, o en-
tenderla como civitas?

La una es una mirada hacia el pasado en 
búsqueda de identidad. La otra es una mirada 
hacia el futuro en búsqueda de realización. La 
ciudad como polis remite a la identidad como 
pertenencia ancestral; en el caso de la civitas 
no es tanto la idea del origen o de la perte-
nencia, sino la de un fin a alcanzar; la ciudad 
es un horizonte de expectativas, un espacio 
de realización. ¿En qué medida estas dos mi-
radas componen la complejidad de la vida ur-
bana y cómo podemos conciliarlas? Este pa-
recería ser el gran dilema a descifrar desde los 
campos de la política y de la planificación, así 
como de la urbanización entendida en las dos 
dimensiones antes planteadas.

Caracterización de la ciudad

Esta doble connotación que presenta el con-
cepto de ciudad nos permite adentrarnos en 
las características del ciudadano moderno, 

en las demandas que este ciudadano pone a 
la ciudad. Podríamos decir que en él convi-
ven estas dos dimensiones en una composi-
ción contradictoria, casi “esquizofrénica”. Por 
un lado queremos que la ciudad sea un lugar 
de acogida familiar, un lugar de encuentro 
donde la plaza pública aparece como espa-
cio de diálogo, de reconocimiento. Por otro 
lado queremos que la ciudad sea un espacio 
de anonimidad donde se pueda estar solo sin 
tener que someterse a los dictámenes de la co-
munidad y de la familia; una ciudad que sea 
el espacio idóneo de la reproducción mate-
rial, del negocio, de la ocupación, del trabajo.

 ¿Puede Quito ser vista bajo esta doble 
caracterización? ¿Escapa Quito de esta ca-
racterización, que podríamos decir es válida 
para toda ciudad contemporánea?

Una mirada atenta a la ciudad nos per-
mite reconocer en ella una transformación 
evolutiva que recorre por lo menos tres 
grandes momentos en su historia, momen-
tos que en alguna medida nos conducen ha-
cia esa caracterización:

1. Un primer momento: la ciudad de los 
orígenes, concéntrica, conventual, en la cual 
se instaura una dinámica que repite a esca-
la ampliada escenarios rituales de socializa-
ción vinculados al culto religioso y a la cons-
trucción del poder. La plaza, la iglesia, como 
centro del cual se irradian lógicas concéntri-
cas; el barrio como célula de la ciudad que 
reproduce estas lógicas en escala reducida.

 2. Un segundo momento ve la transforma-
ción desde la ciudad concéntrica hacia una 
ciudad lineal donde se debilitan los centros 
rituales y burocráticos. El esquema concén-
trico se “quiebra” en distintos puntos. Des-
de el polo central, estos puntos se alargan 
hacia el exterior rebasando los límites perifé-
ricos: una operación constructivista funcio-
nal, vinculada a necesidades de expansión 
de distritos industriales, o de ocupación re-
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sidencial. Una lógica que se da como fuga o 
alejamiento del centro, que pretende esca-
par de la matriz étnica que la constituye: la 
ciudad indígena primero, la ciudad colonial 
después, la ciudad multicultural de las mi-
graciones crecientes después.

3. Un tercer momento: la configuración ac-
tual, multilocal, multicultural en su esen-
cia. Una ciudad caracterizada por distintas 
centralidades o polos de agregación. Una 
nueva dimensión que, desde otro punto de 
vista, aparece como lugar de la dispersión 
centrífuga que pone bajo tensión y comple-
jiza las lógicas de la urbanización; que se co-
necta con la región, con el país; que se pro-
yecta a escala mundial.

Estas tres formas de la historia de la ciudad 
no pueden ser vistas como momentos de una 
evolución en la cual las construcciones ante-
riores a la actual (esto es, la forma concéntri-
ca y lineal) hayan desaparecido. Al contrario, 
convendría reconocerlas como fases vivas y 
vigentes que se han ido combinando o enla-
zando entre sí y que nos permiten reconocer, 
por detrás de sus lógicas, complejas conexio-
nes de sentido que se traducen en demandas 
ciudadanas hacia la ciudad.

Las demandas de sentido 
hacia la ciudad

Tras la idea de la ciudad concéntrica está 
la apelación a la historia de la ciudad. Es 
el contacto con la historia entendida como 
memoria: el Centro Histórico siempre apa-
rece como un imán que atrae mientras más 
avanzan las otras formas de la ciudad. Apela 
a la conformación de la identidad del ciuda-
dano moderno que ve el pasado como refe-
rente de diferenciación, pero también como 
reconstrucción nostálgica y, en este sentido, 
como apelación a la memoria.

La ciudad lineal, en cambio, es la del ca-
pitalismo agresivo, que se reconoce como 
lanzada a la innovación y al futuro, que esca-
pa del centro y de lo concéntrico, que mira el 
desarrollo como incesante innovación lineal. 
Es la ciudad del negocio, de la industria, de 
la zona residencial. En su momento esta ciu-
dad negó a la primera: la topografía cerra-
da de la ciudad concéntrica atravesada de de-
limitaciones naturales y culturales favoreció 
el escape longitudinal: distritos industriales 
en el sur, zonas residenciales en el norte. Es 
la ciudad máquina o ciudad del crecimiento 
indetenible, de la innovación, del construc-
tivismo como idealización formal y abstrac-
ta. Aquí la ciudad es un territorio dispuesto 
para la expansión donde no hay límites que 
no sean sino la capacidad de inversión y de 
acumulación en la economía urbana. 

La ciudad contemporánea se puede ca-
racterizar como ciudad-dispersa que apunta 
más a la autonomización de sus funciones, 
que no se concibe exclusivamente vincula-
da al negocio ni a la industria. Pertenece a 
otra época del desarrollo del capitalismo, a 
un capitalismo en crisis recurrente y cíclica. 
Una ciudad propia del capitalismo rentista: 
consumo, recuperación fiscal, especulación, 
pero también ciudad de las contra-tenden-
cias, o de la contracultura, que va desde la 
valorización del ambiente a la de las dife-
rencias culturales, étnicas, sexuales, las cua-
les no se ocultan ni se excluyen.

La caracterización de Quito desde esta óp-
tica política no es otra sino la de la compene-
tración de estas distintas ciudades: memoria 
histórica, expansión y crecimiento sin límites, 
y multiculturalidad. Tres rasgos semánticos o 
de sentido que no son, sin embargo, suficien-
temente interiorizados como constitutivos de 
la ciudad y que, por tanto, no son objeto de 
una clara definición de política institucional. 
Más que como riqueza de significaciones, es-
tos rasgos aparecen como intermitencia caó-
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tica, que se traduce en fenómenos como la 
inseguridad, el tráfico atosigante, las dificul-
tades de gobierno de la ciudad.

Es en este contexto que debemos inte-
rrogarnos sobre cuáles son los contenidos 
de una política hacia la ciudad, sobre cómo 
debemos entender la política desde la pers-
pectiva de la ciudad. 

Reconectémonos ahora con la idea del 
urbanismo. De las dos construcciones se-
mánticas, el urbanismo como medida del 
buen trato entre diferentes y el urbanismo 
como planificación, regulación y adminis-
tración del territorio, es esta segunda la que 
ha prevalecido. Si hay una conclusión que 
traer para arquitectos, planificadores y ur-
banistas, esta podría reducirse en la fórmu-
la: “lo urbano en la actualidad es más te-
rritorio que ciudad”. El territorio se vuelve 
indefinido y la urbanización crece, indete-
nible, jalonada por las lógicas del mercado. 
La ciudad se ve arrastrada por esta lógica y 
casi desaparece. La planificación del territo-
rio apenas logra seguir el paso de estas líneas 
de fuga del capitalismo rentista.

Desde el primer industrialismo, el habi-
tar está condicionado por los desplazamien-
tos del capital. Ahora son los grandes centros 
comerciales y de servicios los que dan la pau-
ta de la urbanización del territorio. En la fase 
industrialista eran las grandes fábricas; en la 
actualidad la producción esta descentrada, 
des-localizada, “virtualizada”, informatizada, 
lo cual vuelve más incierta la lógica de la pla-
nificación. Esta no puede anteponerse a –o 
predecir– el desarrollo de la lógica capitalis-
ta del crecimiento urbano; un diseño urbano 
que pueda anteponer la necesidad de habitar 
la ciudad más que habitar el territorio. 

Desde esta perspectiva, estamos “atrapa-
dos por el territorio”, el cual se despliega ad 
infinitum sin que su expansión se pueda con-
trolar o detener. El territorio ya no tiene lí-
mites, lo que trastorna la relación entre espa-

cio y tiempo. La territorialidad ahora se mide 
en temporalidad. Cuánto tiempo tengo para 
llegar allí; cuántos obstáculos territoriales se 
me interponen; cuántos medios de transpor-
te debo tomar para sortear los límites que me 
impone el territorio. Es por esto, y por mu-
chas otras razones, que la ciudad contemporá-
nea tiende a ser abstracta (ciudad de la comu-
nicación virtualizada) por lo cual el territorio 
debe ser nuevamente pensado como lugar 
para habitar por fuera de las constricciones 
que impone el mercado y su lógica nihilista. 

Hacer ciudad significa entonces generar 
espacios habitables, “acercar las funciones de 
la reproducción a las de la realización” en el 
hábitat. Se requieren más plazas que vías, más 
espacios alcanzables donde se realicen una 
multiplicidad de funciones, estéticas, econó-
micas, jurídicas, institucionales. El territorio 
deberá planificarse desde las necesidades de la 
urbs entendida como buen trato entre los ciu-
dadanos. La ciudad puede llegar a ser así una 
instancia de producción de eticidad. 

Todo ello significa pensar a la ciudad 
como sujeto y no como objeto. Como suje-
to que piensa, articulando las funciones del 
conocimiento a las de la realización, el ur-
banismo deberá regresar a su función pri-
mordial: la de conseguir el buen trato entre 
los ciudadanos, un desafío no solo para la 
arquitectura, sino fundamentalmente para 
la política urbana. 

Una última consideración: la urbaniza-
ción como territorialización jalonada por las 
lógicas capitalistas es indetenible. Es la ciu-
dad que crece hasta copar incluso aquello 
que antes llamábamos ruralidad. La ciudad 
como sujeto que piensa debe por tanto re-
cuperar-anteponer-configurar-preservar las 
cualidades de la ruralidad en el nuevo con-
texto urbano. Ello significa repensar la esté-
tica del paisaje urbano, la temporalidad no 
sujeta a las exigencias de la territorialidad y 
su crecimiento incontenible... Pero esto se-
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guramente nos conduce a otras reflexiones 
que rebasan las posibilidades de este espacio.

La política hacia la ciudad

La experiencia de la anterior administra-
ción municipal revela la imposibilidad de 
gobernar este tipo de complejidad. Su des-
empeño no logró combinar adecuadamente 
dos orientaciones:

1) 	La gestión y regulación del territorio, 
como carrera por controlar los desafíos 
de la movilidad en una ciudad que se ex-
pande sin respetar un orden que se so-
porte sobre una dinámica económica 
sostenible, y que no sea sino la reactivi-
dad a los ciclos de crisis y crecimiento 
del capitalismo rentista. La administra-
ción del espacio físico llegó siempre en 
retraso frente al crecimiento caótico de la 
ciudad. No logró gobernar o anteponer 
una lógica que pudiera contrastar la in-
termitencia e irracionalidad del capitalis-
mo rentista volcado al consumo, incapaz 
de desatar procesos productivos de inte-
gración sostenible, que desatara innova-
ción creativa e inclusión laboral efectiva 
para la vida de la ciudad. En su lugar, la 
política hacia el territorio se encasilló en 
el énfasis dado a la lógica rentista de la 
recaudación de tasas, impuestos, multas, 
que no tuvieron un correlato en la gene-
ración de infraestructura y en el control 
de la complejidad física de la ciudad. Un 
déficit de planificación urbana, de arti-
culación entre las distintas centralidades 
urbanas y las distintas demandas de sen-
tido que la atraviesan. ¿Cómo vincular 
la demanda de memoria e identidad con 
las lógicas de la movilidad? ¿Cómo gene-
rar sinergias entre las formas de conoci-
miento que la ciudad requiere y las lógi-

cas productivas, que no se agoten en la 
reiteración del rentismo económico?

2) 	Pero si las deficiencias fueron visibles en la 
gestión del territorio, mas aún lo fueron 
en aquello que quiso presentarse como 
eje de la gestión pública urbana: la polí-
tica de inclusión y de participación en la 
vida de la ciudad. Es decir, lo que en esta 
ponencia hemos denominado como la ge-
neración de la urbanización del buen tra-
to entre los ciudadanos, que deriva en una 
adecuada legitimación del gobierno de la 
ciudad y del necesario reconocimiento 
de los ciudadanos como agentes produc-
tores y artífices de su ciudad. La percep-
ción generalizada fue la de la ausencia de 
una representación adecuada de la politi-
cidad de la ciudad; el reconocimiento de 
que el gobierno de la ciudad no era sino 
un eslabón mas de una política rentista de 
concentración de poder, por la subordi-
nación a decisiones tomadas desde el cen-
tralismo excluyente de lo estatal.

A manera de conclusión, lo que quiere decir 
la identificación de los desafíos para el futuro 
de la ciudad, está la necesidad de compren-
der adecuadamente la lógica de su gobierno: 
la exigencia de hacer del gobierno un labo-
ratorio de politicidad ciudadana, que pueda 
contrastar las lógicas excluyentes de un mo-
delo político y económico que atenta contra 
la integridad de la vida urbana y la de la de-
mocracia entendida como valorización de la 
pluralidad de sentidos que configuran la vida 
de la ciudad. Es posible combinar la lógica 
de la polis con la civitas; la necesidad de iden-
tidad en cuanto esta sea plural y deliberante; 
la recuperación de la memoria y la proyec-
ción futurista como una tensión inmanen-
te a la vida urbana de la cual deba emerger la 
innovación que la ciudad requiere
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Espacios comunes, significados 

distintos: grafiti, arte urbano y políticas 
públicas en la ciudad de Quito

Camila Mafla* y Raúl Moscoso**

Resumen

Este artículo permite un acercamiento hacia las prácticas culturales juveniles del grafiti hip hop 
y del arte urbano en la ciudad de Quito. Primero se hace una reseña histórica que muestra la 
evolución de este tipo de intervenciones urbanas en la ciudad y su conexión con las tendencias 
globales. Así, se logra observar en las décadas de 1980 y 1990 un predominio de las pintas de 
carácter político y poético, mientras que a finales del siglo xx y durante la primera década del 
xxi irrumpen el grafiti hip hop y el arte urbano. Desde allí se puede ver que existen diferencias 
entre una tendencia y otra, y que esas especificidades demandan un tratamiento diferente des-
de la institucionalidad.

Estas prácticas culturales han llevado a que los jóvenes instauren diferentes formas de aso-
ciación y que se organicen para poder difundir su arte y para lograr intercambios a nivel lo-
cal e internacional. Así, en Quito se han registrado algunas ediciones de festivales internacio-
nales de arte urbano y grafiti que han nacido, sobre todo, desde la autogestión y organización 
social de los jóvenes. También destacan los procesos de gestión y apropiación de espacios para 
la generación de grupos culturales en los que se dan procesos de formación y también de agre-
gación social.

El arte urbano encontró una cierta legitimidad institucional y social debido a que las obras 
que realizan han logrado un posicionamiento como expresión artística. Mientras tanto, el grafi-
ti hip hop no ha encontrado el mismo eco, y sus prácticas tienen percepciones sociales más cer-
canas al vandalismo. En ese marco se hace un análisis sobre las ordenanzas vigentes y los pro-
yectos municipales que pretenden, por un lado, regularizar y sancionar este tipo de prácticas 
sociales, pero también un acercamiento y reactivación de estas dinámicas. El análisis arroja que 
este encuentro entre Municipio y artistas urbanos no ha sido todavía alcanzado, y que le queda 
a la institucionalidad mucho por aprender, entender y construir.

Palabras Clave

Grafiti, graffiti, hip hop, arte urbano, apropiación, jóvenes, ordenanzas, Municipio, organiza-
ción social, colectivo, festival

* 	 Estudiante de Antropología de la Pontificia Universidad Católica del Ecuador. Fotógrafa. Investigadora asocia-
da del Instituto de la Ciudad.

** 	 Sociólogo, Pontificia Universidad Católica del Ecuador. Magíster en Estudios de la Cultura, Universidad An-
dina Simón Bolívar. Coordinador de investigaciones del Instituto de la Ciudad.
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Introducción

El presente artículo dirige su mirada al 
grafiti y al arte urbano –en tanto mo-
dalidades de intervención visual en el 

espacio público– cuya particularidad radica 
en ser prácticas artísticas y culturales cons-
titutivas de estilos de vida juveniles y diver-
sos. Nuestro objetivo es acercarnos a los pro-
cesos y significados construidos alrededor de 
ambas prácticas desde la visión institucional, 
pero sobre todo a partir de las propias expe-
riencias de los jóvenes, como un aporte cua-
litativo a la construcción de la ciudad.

El tipo de grafiti que aquí se va a analizar 
constituye una de las cuatro prácticas artís-
ticas1 que conforman la cultura juvenil hip 
hop. Aquel está caracterizado por la repre-
sentación pictórica de letras y personajes. 
Con respecto al arte urbano, partimos de 
una de sus corrientes estéticas, que tiene al 
grafiti y muralismo como parte de un mo-
vimiento artístico gestado en las calles por 
los jóvenes. De esta manera, grafiti hip hop 
y arte urbano no son lo mismo, pero están 
estrechamente relacionados.

A nivel latinoamericano, ambas expre-
siones son fenómenos urbanos contemporá-
neos en pleno auge. Pese a ello, todavía la 
población en general y especialmente miem-
bros de las instituciones públicas desconocen 
sobre estas formas de manifestación cultural. 
No en vano persiste una relación conflicti-
va. Está marcada por el “fantasma” del gra-
fiti, causado porque tanto la institucionali-
dad como la ciudadanía acogen a este como 
sinónimo de vandalismo. Esta connotación 
negativa se basa en una percepción genera-

1	 Las prácticas artísticas que conforman el hip hop, 
son llamadas en inglés así: MCing (o MC, canto; 
acrónimo de «master of ceremonies»), DJing (o 
DJ, música; acrónimo de «disc jockey»), break 
dancing (baile) y graffiti writing (arte plástico).

lizada que concibe al grafiti como un conta-
minante visual que atenta contra los bienes 
públicos y privados de la ciudad. La evolu-
ción del grafiti hacia lo artístico, y también 
como un elemento cohesionador de culturas 
juveniles, exige hoy en día nuevas formas de 
mirarlo, entenderlo y significarlo.

Como antecedentes, encontramos que a 
nivel local las investigaciones realizadas sobre 
ambas formas de expresión son escasas, y no 
están enfocadas propiamente en su relación 
con la ciudad y el espacio público2. En ese 
mismo sentido, el propio Municipio no tie-
ne una conceptualización coherente sobre el 
tema, lo cual debilita los proyectos municipa-
les de intervenciones artísticas en el espacio 
público. Asimismo, la falta u obsolescencia 
de políticas públicas sobre jóvenes y espacio 
público no permiten que exista una visión 
institucional integrada al respecto, y muchas 
de las veces obstaculiza una participación real 
de la ciudadanía. Sin embargo, esta debili-
dad institucional podría ser pensada como 
una posibilidad, puesto que allí donde exis-
ten contenidos vacíos o confusos se podrá 
aportar desde la investigación para dotar de 
un sentido construido desde quienes viven y 
dotan de nuevos sentidos a la ciudad.

La ciudad y sus escrituras urbanas

La pared no solamente va a delimitar 
el espacio de una propiedad privada 
sino que, a la vez, se transforma en 

lugar de ciertas representaciones 
(Ortega, 1999: 29)

Históricamente las paredes han sido el so-
porte de expresiones escritas y simbólicas: 
afiches, murales, mensajes publicitarios, 

2	 Al respecto, véase Barahona (1992), Collaguazo 
(2011), Ruiz (2010), Ensignia (1993), Pinto 
(1994), Ortega (1995).
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consignas políticas y rótulos, todos forman 
parte del paisaje urbano. En este sistema de 
signos destaca el grafiti, o graffito en el origi-
nal italiano, y que significa ‘inscripción rea-
lizada en un muro’3. 

En el transcurso del texto se observa-
rán diversas formas de hacer grafiti que, 
más allá de su significado lingüístico y en 
tanto lenguaje urbano (Silva, 1992), evocan 
el contexto social e histórico que viven las 
ciudades.

En el presente capítulo hacemos una 
breve reseña histórica de las diferentes co-
rrientes de grafiti que se desarrollaron en 
nuestra ciudad durante el siglo pasado, y 
posteriormente nos acercamos a los orí-
genes y significados del grafiti contempo-
ráneo, en el marco de su vinculación a la 
cultura juvenil hip hop y al movimiento ca-
llejero de arte urbano.

De la consigna política al verso: 
reseña histórica del grafiti quiteño

América Latina ha sido una región repre-
sentativa de la lucha social. Por ello, no es 
de extrañarse que durante la segunda mitad 
del siglo xx constituyera un escenario ideal 
para la emergencia y proliferación del gra-
fiti político4. En aquellos años, el panora-
ma social estaba marcado por la presencia 
de dictaduras militares, gobiernos populis-
tas, crisis económicas y guerrillas, razón por 

3	 En base a ello, el grafiti ha sido clasificado según 
diversos tipos: poético, filosófico, obsceno, políti-
co, simbólico, figurativo, artístico. 

4	 La crítica social en el espacio urbano no solo ha 
sido expresada por medio de la palabra escrita, 
sino también a través de la imagen. En América 
Latina el caso más conocido es el muralismo mexi-
cano desarrollado en los años 30, el cual fue un 
movimiento artístico-político vinculado a la Re-
volución Mexicana y a las vanguardias artísticas. 

la cual hubo un fuerte proceso de organiza-
ción desde diversos sectores de la sociedad 
civil, principalmente estudiantes y obreros.

Es en ese contexto que, a finales de los 
años 60, los movimientos sociales y las or-
ganizaciones políticas de izquierda vieron 
en el grafiti un recurso comunicativo de de-
nuncia social, así como una herramienta de 
confrontación que les permitía posicionarse 
políticamente en las calles de la ciudad. Es 
importante mencionar que la mayor proli-
feración de grafitis se daba principalmente 
en épocas de recesión económica, conflicti-
vidad social y represión política.

En el caso de Quito, las primeras ma-
nifestaciones de este tipo aparecieron en la 
década del 70 durante la dictadura mili-
tar de Guillermo Rodríguez Lara (Maldo-
nado y Pinto, 1994). Estos grafitis, conoci-
dos localmente como pintas, consistían en 
consignas políticas que expresaban diver-
sas demandas sociales y que generalmente 
cuestionaban a los gobiernos de turno. Las 
pintas eran realizadas por jóvenes militantes 
adscritos a algún movimiento u organiza-
ción social, e inclusive a partidos políticos. 
Así, muchos de ellos adquirieron un carác-
ter panfletario5.

Durante los años 80 surgieron otras es-
crituras que, en cambio, reflejaron el pensa-
miento de sectores juveniles alejados de la 
militancia política, cuyos grafitis se carac-
terizaron por ser satíricos y estar cargados 
de humor negro (Falconí, 1992). Esta nue-
va corriente respondía a una tendencia más 
grande que se gestó paralelamente en dife-
rentes países de América Latina. Para Ar-
mando Silva, las nuevas “imágenes y con-

5	 Algunas de las agrupaciones más conocidas fue-
ron: Movimiento de Izquierda Revolucionario 
(MIR), Federación de Estudiantes Universita-
rios (FEUE), Juventud Comunista Ecuatoriana 
(JCE).
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signas dejaban de ser obedientes y dóciles 
a una ideología marxista revolucionaria en 
términos de gran política, y se tornaban 
íconos expresivos y confabulatorios de una 
sociedad en su vida diaria” (1992: 33).

A principios de los 90 también nació 
otra corriente que iba por la misma línea 
de pensamiento, pero esta vez marcada por 
un fuerte contenido poético y filosófico. La 
singularidad de estos grafitis es que cuestio-
naban la inequidad social, la doble moral y 
el racismo que se vivía en la capital (Ron, 
2007). Se atribuye su irrupción a jóvenes 
de clase media, para quienes salir a escribir 
en las paredes era una forma de desfogar sus 
impresiones sobre la vida, la ciudad y la so-
ciedad (Ensignia, 1993; Maldonado y Pin-
to, 1994). Álex Ron, uno de los grafiteros 
más reconocidos de aquella época, expresa 
que la esencia de hacer grafitis radicaba en 
su clandestinidad y adrenalina.

A partir de este auge no han surgido 
nuevas corrientes de grafiti social y poético 
de igual magnitud. Sin embargo, ello no sig-
nifica que este tipo de expresiones dejaron de 
estar presentes en el escenario urbano, pues 
“los muros se cubren de grafitis de manera 
paralela al desarrollo de acontecimientos im-
portantes y del calendario oficial: elecciones, 
conflictos bélicos, paquetazos del gobierno, 

día de la mujer, fechas cívicas, etc.” (Ortega, 
1999: 54). Por ejemplo, en la Imagen 1, se 
alude a múltiples casos de homicidios perpe-
tuados a mujeres jóvenes durante el primer 
trimestre del año 2013 en el país6.

Murales, letras y personajes: 
nuevas formas de intervenir la ciudad

Hoy en día las paredes de la ciudad mues-
tran expresiones inclinadas más hacia lo ar-
tístico, simbólico y estético. El grafiti hip 
hop y el arte urbano forman parte de estas 
nuevas modalidades de intervención visual 
en el espacio público, las cuales se origina-
ron en Estados Unidos y Europa en estre-
cha relación a culturas juveniles e identida-
des urbanas contemporáneas. 

6	 Durante el año 2013, el movimiento de mujeres 
y feministas demandaba al gobierno ecuatoriano 
que se tipificara en el código penal la figura de 
femicidio, debido a los numerosos casos de homi-
cidos que no fueron sancionados como crímenes 
de género (en un contexto histórico de violencia 
de género donde las mujeres son víctimas de abu-
sos y violencias cotidianas por el solo hecho de ser 
mujeres). La muerte de una joven al norte de la 
capital causó tal atención mediática que visibilizó 
en la esfera pública una problemática social que 
no había sido tratada desde su real significancia ni 
por el Estado ni por la sociedad civil.

Imagen 1
Grafiti político (Casa de la Cultura Ecuatoriana, 2013)
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Grafiti hip hop

En Quito, las primeras expresiones de este 
tipo provinieron del hip hop. Una cultura 
juvenil, esencialmente urbana, que llegó al 
Ecuador en los años 80 gracias a jóvenes mi-
grantes que regresaban de vacaciones al país, 
pero sobre todo por influencia de las indus-
trias culturales (Burneo, 2008). El hip hop se 
caracteriza por estar estrechamente vincula-
do a la vida de barrio y a la cotidianidad de 
la calle, aspecto que se ve reflejado en las le-
tras de sus canciones7, y en las cuatro prác-
ticas culturales que lo configuran: MCing, 
break dancing, DJing y graffiti writing.

El graffiti writing (ver Imagen 2) es una 
práctica cultural que ha devenido en un 
gran movimiento urbano a nivel mundial 
y que, a diferencia de otros tipos de grafi-

7	 La música, al igual que otro tipo de expresiones 
culturales, es una simbolización del espacio social 
y de formas de ver la vida. En el rap, por ejemplo, 
las letras hablan sobre experiencias cotidianas, in-
justicias sociales, violencia, drogas, poder, dinero, 
alcohol, etc.

ti, se encuentra atravesado por elementos 
identitarios referidos a su pertenencia cul-
tural con el hip hop. Este tipo de grafiti re-
presenta letras y personajes con un lengua-
je simbólico altamente codificado. Por tal 
motivo presenta una estética particular di-
fícilmente comprensible para la mayoría de 
personas. 

A finales de siglo fue cuando aparecie-
ron los primeros escritores urbanos en Qui-
to. En un inicio ellos fueron marcando la 
ciudad a través de pequeñas firmas (tags, en 
inglés) que indicaban su paso por el lugar, 
reafirmando de esa manera su ocupación 
cotidiana de los espacios urbanos exteriores:

 
En todo Quito había unos 10. En Gua-
yaquil sí hubo más, ahí había más break 
dance, más grafiti. Pero aquí también se 
dio y a mí me gustaba. O sea cuando 
yo salía era inocentemente, ponía [mi 
nombre] y corría. Pero cada vez que iba 
a la tienda y lo veía me sentía orgullosa-
zo […] Era algo bacansísimo. Entonces 
eso es lo que yo sentía, que la gente diga: 

Imagen 2
Graffiti writing (Solanda, 2013)
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“chuta y quién será ese que anda rayan-
do”, pero nadie sabía que era yo. O sea 
ese misterio es lo que me gusta, por eso 
me enganchó full el grafiti (Testimonio 
RO, septiembre 2013).

El origen de esta expresión urbana lo en-
contramos en los guetos de Nueva York a fi-
nales de los años 60. Desde temprana edad, 
jóvenes afroamericanos y migrantes latinos 
empezaron a escribir masivamente sus fir-
mas en las paredes de la ciudad, estaciones 
y vagones del metro. La posibilidad de es-
cribir sus nombres en un contexto altamen-
te desigual y segregacionista fue una forma 
para decir “aquí estamos” (Mailer, 2010)8. 

8	 Las firmas correspondían a sus nombres origina-
les o seudónimos, y en algunos casos, iban acom-
pañadas del número de calle en la que vivían, por 
ejemplo: “Cay 161, Taki 183, Junior 161” (Mai-
ler, 2010). 

Estos grafitis visibilizaron simbólicamen-
te la existencia de la “otra” ciudad, de sus 
“otros” habitantes9.

De las pequeñas firmas conocidas como 
tags (ver Imagen 3) se pasó a las piezas. Es-
tas complejas composiciones de letras con-
sisten en intervenciones de gran formato, 
altamente estéticas y marcadas por un len-
guaje pictórico abstracto. Luego también se 
incluyeron a personajes de las industrias cul-

9	 No es coincidencia que este fenómeno surgiera 
en un contexto de renovación urbana y expan-
sión inmobiliaria, donde predominó una ar-
quitectura considerada “antiestética”, basada en 
conceptos de modernización. La irrupción de 
las estaciones y vagones del metro con miles de 
firmas de los jóvenes que habitaban barrios mar-
ginales desmitificó, en la esfera pública, un imag-
inario hegemónico sobre Nueva York gestado por 
las instituciones gubernamentales, los medios de 
comunicación y las empresas turísticas.

Imagen 3
Firmas: tags (Quito, 2013)
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turales10. Paralelamente se fueron desarro-
llando estilos tipográficos, los clásicos son: 
wild style, bubble style, 3D style.

Lo que comenzó como una explosión 
de firmas desembocó en un movimiento 
urbano vinculado a otras prácticas cultura-
les provenientes de la calle: el rap y el break 
dance11. Y fue así como el graffiti writing (le-

10	 Las principales influencias provenían del cómic 
y los dibujos animados estadounidenses. Y así 
como el nombre es una forma de concebirse a sí 
mismos, los personajes también se convirtieron 
en autoreferenciales: “muchas de estas represen-
taciones pictóricas son auténticos autorretratos 
[ya sea] como criminal perseguido, como estrella 
mediática, como personajes en la sombra de un 
origen mítico, como una figura de cómic” (Stahl, 
2009: 39).

11	 La gran competitividad que se dio por alcanzar 
el reconocimiento dentro del círculo motivó a 
los jóvenes a mejorar el estilo, aumentando el ta-
maño de las letras e implementando colores, así 

tras y personajes; ver Imagen 4) pasó a for-
mar parte de los elementos que hoy en día 
configuran el hip hop, cuyo significado ha 
sido apropiado localmente:

La esencia del grafiti hip hop es eso. Son 
las letras, la abstracción de letras, el ma-
nejo del spray. Las letras quieren decir: 
“este soy yo, estoy aquí, existo”, eso sig-
nifican las letras […]. Cada quien tiene 
su nombre y es su identidad. Pones tu 
identidad en los muros para decir: “estoy 
aquí, miren esta ciudad, no es solo pa-
redes blancas, sino hay bastantes que la 
preferimos así, pintadas”. Entonces, cada 
artista tiene dentro de cada obra su signi-
ficado (Entrevista RF, septiembre 2013).

como buscando lugares de difícil acceso. Estos 
elementos les servían para diferenciarse del resto 
y ganarse el respeto como escritores de grafiti. 

Imagen 4
Joven realizando una pieza acompañada de un personaje (Av. Rumihurco, 2013)
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Arte urbano

Luego del boom del grafiti hip hop, co-
menzó a gestarse en Quito un nuevo mo-
vimiento urbano: el street art (localmente 
denominado arte urbano)12. A mediados 
de la década pasada, la ciudad paulatina-
mente se vio intervenida por otro tipo de 
expresiones simbólicas llenas de color que, 
formal y conceptualmente, se diferencian 
del grafiti hip hop, pero tienen en común 
su origen en las calles. Este movimiento 
artístico callejero emergió, en gran medi-
da, de las aulas de la Facultad de Artes de 
la Universidad Central, y logró consolidar-
se rápidamente.

Este movimiento urbano se originó en 
varios países de Europa paralelamente a lo 
que sucedía en Estados Unidos con el gra-
ffiti writing. A diferencia de este último, el 

12	 Aquí empleamos el término local utilizado por 
los jóvenes, arte urbano, para referirnos a su prác-
tica específica. La traducción literal es arte calle-
jero, expresión poco utilizado cotidianamente. Al 
momento de reconocerse como artistas urbanos, 
es díficil que quienes realizan otro tipo de inter-
venciones (no visuales) en el espacio público se 
autoidentifiquen como tales, porque a nivel iden-
titario ser artista urbano está referido localmente 
a quienes intervienen la ciudad a través del grafi-
ti, el esténcil, el sticker y el muralismo. 

movimiento urbano no se adscribió a una 
cultura juvenil en concreto. Por el contrario, 
fueron jóvenes artistas que desde la práctica 
cotidiana gestaron un movimiento artístico 
callejero con sus propios códigos13. La adop-
ción de la imagen como su principal recur-
so semiótico y la implementación de diver-
sos materiales son los principales elementos 
que lo diferencian estéticamente del grafiti 
hip hop, que se caracteriza por el uso exclusi-
vo del aerosol y la representación de letras14.

El arte urbano (ver Imagen 5) se con-
figuró por influencia de formas de comu-
nicación alternativa, como el esténcil y el 
fanzine15. En conjunto con otras expresio-
nes artísticas marginales, logró desarrollar 
una estética propia, que se aleja de la pin-
tura clásica y tradicional, acercándose al di-
seño gráfico, al arte pop y a la publicidad. 

13	 El arte urbano constituye una evolución del gra-
fiti estadounidense al innovar en forma y técnica 
(Ganz, 2009). Dentro de la academia se lo deno-
mina postgrafiti.

14	 Stahl (2009) sostiene que el street art aparece 
como una intervención urbana menos escandalo-
sa y visualmente más comunicativa que las piezas, 
las cuales al ser expresiones de autoafirmación 
identitaria presentan un lenguaje restringido para 
quienes no están en el medio. 

15	  Ambas provenían de la cultura juvenil punk.

Imagen 5
Murales realizados por el colectivo de arte urbano Esquizoide 

(Cdla. Ibarra, 2012; San Diego, 2013) 
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Otra característica es que este movimiento 
artístico no se cierra únicamente a la moda-
lidad pictórica mural. Abarca otras formas 
de intervención, entre ellas el grafiti, el es-
téncil, el cartelismo y el sticker.

La tendencia hacia la estetización del 
grafiti estadounidense fue el precedente que 
marcó su posterior desarrollo artístico. Así, 
cuando el grafiti se conjugó con el mura-
lismo, logró insertarse de manera marginal 
dentro del arte contemporáneo (ver Imagen 
6). Sin embargo, a diferencia de otras co-
rrientes que también significaron una rup-
tura con la producción artística convencio-
nal, el arte urbano se consolidó como un 
movimiento urbano que hoy en día forma 
parte de estilos juveniles diversos. 

Aquí hemos expuesto diferentes corrien-
tes de grafiti que responden a contextos so-
ciales e históricos específicos, las cuales de-

muestran la creciente significancia que 
adquiere el espacio público como lugar de 
enunciación. El grafiti es un lenguaje urba-
no efímero, polisémico y multifuncional, 
características que lo convierten en una he-
rramienta comunicativa susceptible de ser 
acogida por diversos grupos sociales, en este 
caso juveniles. 

En cuanto a la ciudad de Quito, la pri-
mera corriente de grafiti que se dio en ella 
estuvo estrechamente relacionada con el 
panorama político de la época. Entonces 
la creencia en la revolución formaba parte 
de la ideología de muchos jóvenes militan-
tes de izquierda. En cambio, la tendencia 
satírica, poética y filosófica que adoptó en 
determinados momentos el grafiti quiteño 
reflejaba el ethos de los jóvenes de clase me-
dia marcados por una época desencantada 
(Ubidia en Maldonado y Pinto, 1994). 

Imagen 6
Retrato en estilo grafiti (Av. Mariscal Sucre, 2013)
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La palabra que se hace pública a través 
de su inscripción en los muros posee gran 
poder de enunciación y recepción. Por ello, 
no cabe duda de la efectividad comunicati-
va del grafiti para posicionar ideas en el es-
pacio público. Un ejemplo de ello es cómo 
el grafiti se ha convertido no solo en una 
herramienta de comunicación sino de acción 
política. Tal es el caso de algunos colectivos 
feministas que han logrado posicionar sus 
ideas y agendas en el espacio público a tra-
vés del grafiti16. Desde el otro lado, inclusi-
ve el poder ha sabido reconocer el potencial 
que presenta el grafiti y paradójicamente lo 
ha utilizado a su favor17.

Por fuera de los circuitos oficiales, la 
propia condición de clandestinidad posi-
ciona al grafiti como una forma de resis-
tencia, ya sea porque trasgrede la norma al 
no estar permitido escribir, dibujar o pin-
tar sobre las paredes, o porque su contenido 
choca contra el poder establecido (Buendía, 
2008; Silva, 2008). Desde esta perspectiva, 
el grafiti social, político y poético constitu-
ye un mensaje que rompe con el cotidiano 
urbano, al trasgredir órdenes sociales, ideo-
lógicos, lingüísticos y posicionar contradis-
cursos a nivel público.

Actualmente las nuevas corrientes de 
grafiti están más corporeizadas, es decir, el 
grafiti trasciende su estatus de lenguaje y 
pasa a ser una práctica ligada a culturas ju-
veniles e identidades urbanas contemporá-
neas. En América Latina la incorporación 

16	  Por ejemplo, el colectivo Salud Mujeres promo-
ciona por medio del grafiti el número de su línea 
telefónica que brinda información sobre cómo 
realizarse un aborto seguro con medicamentos.

17	 Es de conocimiento público que en determinadas 
coyunturas los gobiernos de turno han hecho un 
uso estratégico del grafiti para posicionarse elec-
toralmente en las calles de la ciudad o en otros 
casos para deslegitimar a sus opositores.

de estilos juveniles18 provenientes de otros 
países ha sido un largo proceso de constan-
tes contactos, reinterpretaciones e inter-
cambios, materiales y simbólicos, gracias a 
la migración transnacional, industrias cul-
turales y tecnologías de información y co-
municación, fenómeno que se profundizó 
al consolidarse de la globalización.

Es por ello que el grafiti consiste en un 
movimiento urbano de carácter global que 
ha sido apropiado de diferente manera en 
cada ciudad. El grafiti como práctica impli-
ca un relacionamiento distinto con la ciu-
dad y sus espacios. Tal vez ya no es un indi-
cador del panorama nacional, pero sí lo es 
de la realidad local. Sus marcas indican la 
presencia de colectivos sociales que hacen 
uso de la ciudad, y con ello están apropián-
dose inconscientemente de sus espacios pú-
blicos, así sea desde la trasgresión.

La particularidad del grafiti hip hop es 
que, al constituirse como una práctica cul-
tural, se encuentra atravesado por significa-
dos de identidad y territorialidad (Mailer, 
2010; Stahl, 2009). En ese sentido, los tags, 
las bombas y las piezas son diferentes mo-
dos de intervenir visualmente la ciudad a 
nivel estético y conceptual. Los diferentes 
motivos, significados y formas de hacerlo19 
que están detrás de estos grafitis visibilizan 
la heterogeneidad social de la ciudad. 

De la misma manera que en Nueva York 
los grafitis evidenciaron una realidad urba-
na segregada, en Quito también se puede 
registrar este fenómeno a través de sus mar-
cas. No es coincidencia que, siendo el hip 

18	 Los estilos juveniles se caracterizan por las activi-
dades que giran alrededor del tiempo libre y por 
elementos identitarios como la música, la estética 
corporal.

19	 Por ejemplo, los tags y las bombas se caracterizan 
por su clandestinidad, mientras que las piezas, 
por su complejidad.



Questiones Urbano Regionales

Espacios comunes, significados distintos: grafiti, arte urbano y políticas públicas en la ciudad de Quito

51

hop un movimiento “contracultural” y per-
teneciente en gran medida a jóvenes de los 
sectores empobrecidos, aparezca con mayor 
intensidad en los barrios populares o zonas 
periféricas de la ciudad20. La concentración 
de estas inscripciones en determinados sec-
tores visibilizan en el espacio urbano la se-
gregación social de la ciudad: 

Precisamente esta es una escritura que, 
a través de sus firmas y de sus nombres, 
pone en evidencia una forma popular de 
hacerse sentir y de dejarse ver como in-
tegrante de la estructura social y de la red 
simbólica que la recubre y que permea 
las comunicaciones (Ortega, 1999: 37).

Feixa enfatiza que el análisis de las cul-
turas juveniles no puede estar separado 
de las condiciones estructurales y étnicas 

20	 Quito, al igual que muchas otras ciudades latinoa-
mericanas, ha tenido un crecimiento desordenado 
e inequitativo. Existen sectores de la ciudad pri-
vilegiados con mejor vialidad, mejor transporte 
público y todo tipo de comodidades, mientras 
que otros siguen luchando por acceder a servicios 
básicos. Las lógicas capitalistas de construcción de 
la ciudad que han vinculado los intereses de los 
sectores económicos poderosos con los capitales 
inmobiliarios, han diseñado una ciudad en la que 
los sectores centrales y estratégicos de Quito están 
destinados a las élites y las entidades que ellas ma-
nejan. Este proceso debió darse necesariamente 
en una alianza con los gobiernos locales que han 
diseñado la ciudad desde una perspectiva segre-
gacionista de clase (Harvey, 2010). Por otro lado, 
es interesante observar, por ejemplo, que Quito 
fue configurándose a principios de siglo xx como 
una ciudad segregada en la que los sectores popu-
lares (cholos) estaban destinados a ubicarse en la 
parte sur de la ciudad, mientras que los sectores 
más acomodados se ubicaron en el norte. Hacia 
mediados y finales de ese siglo, esta tendencias 
se fisuró y muchos de los sectores populares em-
pezaron a asentarse en el sector noroccidental y 
nororiental de la ciudad, a través de procesos de 
apropiación y lotización irregular de tierras (Ciu-
dad, 1992: 30).

que marcan necesariamente los procesos 
identitarios y de agregación: “Lo que es-
tas marcas [los grafitis] reclaman es la vida 
de un grupo, un grupo de gente que no 
tiene nombre en la esfera pública [...] con 
gestos que se reapropian transgresivamen-
te de lo público para inscribir marcas que 
expresan la desigualdad social” (Caldeira, 
2006: 132).

Con respecto al arte urbano, su poten-
cial radica en introducir en los espacios de 
la ciudad universos simbólicos de gran ri-
queza visual que rompen con la monotonía 
y uniformidad. De acuerdo a Teresa Caldei-
ra estas formas de expresión contemporá-
nea incluso plantean la recuperación de los 
jóvenes del espacio público en el marco de 
ciudades cada vez más fragmentadas y amu-
ralladas: “sus usurpaciones marcan la reins-
cripción de lo público en la ciudad privati-
zada” (Caldeira, 2006: 120). 

Grafiti hip hop y arte urbano no son lo 
mismo y de todas formas presentan elemen-
tos comunes, en tanto intervenciones visua-
les en el espacio público. Su particularidad 
radica en constituirse como prácticas coti-
dianas e identitarias que forman parte de 
estilos de vida juveniles y, asimismo, par-
ticipan de espacios sociales, económicos y 
culturales diversos (Fernández, 2009; Ville-
gas, 2010). 

Además de la dinámica social que se ge-
nera alrededor de ellas, estas prácticas tam-
bién se caracterizan porque dotan de signi-
ficados a los espacios urbanos (ver Imagen 
7). El parque, la calle, el barrio y los espa-
cios abandonados adquieren una dimen-
sionalidad simbólica de carácter social y 
cultural, ya que –por medio de las prácti-
cas de apropiación que estamos analizan-
do– se convierten en lugares cotidianos 
para la socialización, la recreación y la ex-
presión artística. 
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Escena local: grafiti, 
arte urbano y políticas públicas

La esencia es pintar, esa es la esencia21

Aquí contextualizamos la escena local de la 
ciudad de Quito desde tres ámbitos: el pri-
mero corresponde a los festivales, centros 
culturales y publicaciones independientes; el 
segundo reseña tres experiencias locales que 
constituyen referentes de organización juve-
nil, gestión cultural y apropiación del espa-
cio público, y, finalmente, sistematizamos 
las ordenanzas municipales, proyectos insti-
tucionales y políticas públicas sobre grafiti y 
arte urbano elaboradas por el Municipio del 
Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ).

Festivales, centros culturales y 
publicaciones independientes

Los festivales, los centros culturales y las pu-
blicaciones son fruto de la organización y la 
gestión llevada a cabo por los jóvenes, tanto 

21	 Entrevista RF, septiembre 2013.

hombres como mujeres, quienes han logra-
do posicionar a Quito como referente na-
cional y regional dentro de la escena del gra-
fiti y del arte urbano. Un ejemplo de ello ha 
sido su participación en calidad de ciudad 
anfitriona para la realización de dos festiva-
les internacionales: Meeting of Styles (ver 
Imagen 8)22 y Sudamérica Grafiti Meeting.

Estos eventos de gran magnitud reúnen 
a decenas de jóvenes y artistas a pintar. En 
ellos, los grafiteros y artistas urbanos pue-
den mostrar sus habilidades artísticas, des-
trezas técnicas y manejo del estilo. A nivel 
local se caracterizan por tener una convo-
catoria abierta e intervenir distintos puntos 
de la ciudad23

22	 El Festival Internacional Meeting of Styles es or-
ganizado anualmente en varios países del mundo. 
Ecuador contó con la participación de más de 40 
artistas, tanto nacionales como extranjeros. Se lle-
vó a cabo en el sector norte de la ciudad, durante 
los días 23, 24 y 25 de noviembre de 2012. Ade-
más de las pintadas masivas se realizaron eventos 
paralelos como conciertos, fiestas y talleres.

23	 Los cuales no se restringen a zonas céntricas, sino 
que muchos de ellos se realizan en sectores peri-
féricos de la ciudad.

Imagen 7
Intervenciones en distintos puntos de la ciudad (Quito, 2011-2013)
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En cuanto a los festivales, como constitu-
yen lugares de encuentro entre jóvenes pro-
venientes de distintos sectores de la capital 
y del país, son espacios importantes para el 
desarrollo del movimiento. Permiten el in-
tercambio de saberes y la construcción re-
gional de redes que posibilitan un margen 
de independencia respecto de las institu-
ciones del gobierno local. El primer festi-
val de grafiti fue en el 2005. Lo recibió el 
Parque de la Carolina, por iniciativa de la 
entonces organización juvenil Comunidad 
Hip Hop Ecuador (CHHE) y constituyó 
un precedente que marcó el posterior desa-
rrollo de la escena local.

Tres años más tarde surgió el Festival 
Urbano de Arte y Cultura Andina “Sarta 
Indígena”, el cual conjugó grafiti, arte urba-
no y muralismo (ver Imagen 9). Nació por 
iniciativa del colectivo Raíces Arcanas y se 
caracterizó por tener como eje transversal el 
tema de la identidad andina y la cultura an-
cestral. Su primera edición tuvo lugar en el 
año 2008, y le siguieron dos más. 

En el siguiente año, 2009, aparecieron 
otros dos festivales de igual acogida y que 
actualmente constituyen referentes a nivel 
nacional e internacional (ver Imagen 10). 
Ambos se caracterizan por la participación 
de artistas internacionales. Uno de ellos, el 
Festival Internacional de Arte Visual Urba-

Imagen 8
Festival Meeting of Styles (Av. Mariscal Sucre, 2012)

Imagen 9
Mural realizado en el marco del Festival Sarta Indígena (Av. Maldonado, 2013)
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no “Detonarte”, arrancó en el año 2009. A 
partir de esa fecha se realiza anualmente. El 
tema del festival es libre y se destaca por la 
realización de actividades complementa-
rias, como foros y talleres. En la escena hip 
hop, de su lado, también nació el Festival de 
Grafiti “Gods of Paint”, cuya primera edi-
ción estuvo a cargo de la Comunidad de 
Escritores Urbanos (CEU) y la Boderline 
Crew. Su segunda edición fue en el 201324.

Además de los grandes festivales, en los 
últimos años se han creado espacios juveni-
les autónomos y autogestionados, donde se 
incluye al grafiti y al arte urbano como par-
te de sus propuestas. Las actividades que se 
realizan en estos espacios culturales y lúdi-
cos son variadas: talleres, exposiciones, con-
ciertos, pintadas y fiestas.

Dentro de la escena del arte urbano des-
tacaron dos espacios ubicados en el norte 
de Quito, enfocados en expresiones artísti-
cas y de comunicación alternativas: Neural 
Industrias Creativas y La Madriguera Tóxi-
ca. Se convirtieron en un punto de encuen-
tro, exposición y enseñanza. Sin embargo, la 
falta de recursos para la manutención y para 
conseguir un espacio estable provocaron su 

24	  El Festival Gods of Paint 2013 contó con la par-
ticipación de 150 grafiteros y grafiteras.

cierre25. De igual manera sucedió con el cen-
tro cultural de hip hop Zona Roja, ubicado 
en San Roque. Actualmente se encuentra la 
Casa Nina Shunku en el Centro Histórico, 
donde se realizan actividades culturales bajo 
una perspectiva de arte y salud. 

De su lado, en la escena hip hop estos 
espacios están enfocados en el desarrollo 
de los cuatro elementos que lo configuran 
(MC, DJ, breake dance y grafiti). Al sur de 
la ciudad destacan La Casa del Gato Tieso, 
Templo del Rap, Ciudadela Psicópata y, en 
el norte, Galpón Urbano.

La documentación fotográfica y audiovi-
sual también ha sido una actividad prolífica 
dentro de la escena local. El Internet es un 
medio idóneo para la socialización de este 
tipo de expresiones efímeras. De hecho, la 
esfera virtual se ha convertido en el princi-
pal medio de difusión de sus obras y mura-
les. Esta herramienta les permite posicionar-
se dentro de la escena local, así como darse a 
conocer en otras partes del país y del mun-
do. Mientras la pared hace pública la obra 

25	 Actualmente, en el mismo espacio donde funcio-
naba Neural se encuentra la cafetería de street art 
Queso Te Sirva. Por otro lado, cabe señalar que 
Las Madrigueras Tóxicas consistieron en la ocu-
pación temporal de varias casas abandonadas en 
distintos períodos. 

Imagen 10
Festivales Detonarte y Gods of Paint (Av. Eloy Alfaro, 2011; Av. 5 de junio, 2013)
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del artista en la calle, el Internet refuerza su 
imagen pública al interior del movimiento.

A diferencia de otros países donde la pro-
ducción documental de grafiti y de arte ur-
bano se ha desarrollado enormemente, aquí 
es un ámbito todavía incipiente. La mayor 
dificultad son los costos de producción que 
implican las publicaciones impresas y en for-
mato DVD. Sin embargo, se han hecho dos 
cortometrajes que destacan y circulan en la 
web: Bombardeo (2008) y Si parpadeas ganas 
(2012)26. En cuanto a publicaciones gráfi-
cas, recién en el año 2012 se lanzó el primer 
libro especializado en arte urbano contem-
poráneo local: Arte bastardo: Intervención, 
acción y gráfica urbana ecuatoriana.

De la calle a la gestión cultural

El grafiti constituye una práctica cotidiana 
que puede ser detonadora de procesos cul-
turales sostenidos en el tiempo. Las expe-
riencias que se presentan a continuación 
muestran diferentes modos de gestión que 
han generado, a lo largo de varios años, pro-
yectos dirigidos al desarrollo del grafiti y del 
arte urbano y, además, reflejan la diversidad 
social y cultural de los jóvenes que habitan 
Quito. Estas experiencias son el resultado 
de largos procesos de aprendizaje que día a 
día –noche a noche– se van gestando en las 
calles y barrios de la ciudad.

Festival Internacional de 
Arte Visual Urbano Detonarte

El Detonarte fue una iniciativa conjunta 
de los colectivos Mala Junta y Dementzxia. 
Ambos venían incursionando por varios 

26	 El primer cortometraje aborda la escena del grafi-
ti vandal y el otro trata sobre el colectivo de arte 
urbano Fenómenos.

años en el esténcil. En el 2007 se unieron 
y realizaron una convocatoria para la inter-
vención gráfica de dos bares, con buenos re-
sultados. Posteriormente viajaron a Colom-
bia al Festival Internacional Desfase, donde 
conocieron la escena latinoamericana del 
grafiti y arte urbano27.

A partir de esta primera experiencia, se 
propusieron hacer un festival parecido en el 
Ecuador, lo cual les tomó dos años de plani-
ficación y gestión. En el 2009 nació el Fes-
tival Internacional de Arte Visual Urbano 
Detonarte:

[...] por ahí empezó, al inicio vinieron 
22 [artistas] internacionales. La ma-
yoría fueron contactos que tuvimos en 
ese festival. Entonces, fue mucho más 
fácil para nosotros hacer la convocato-
ria. Vinieron gente de Colombia, gente 
de Perú. Nos esforzamos en traer artis-
tas que tenían técnicas nuevas, más que 
nivel, más que sean reconocidos. O sea, 
para que aporten al movimiento aquí en 
Ecuador. Y sí resultó. Igual metimos la 
nota de género. También se trajo chicas 
de Colombia, [lo cual] motivó a que las 
chicas de aquí también pinten, o sea, [en 
Ecuador] no se veían chicas grafiteras 
(Entrevista LF, octubre 2013).

El festival consistía en intervenciones de ex-
tensos muros ubicados en distintos puntos 
de la ciudad (ver Imagen 11), y en la reali-
zación de foros y talleres. Uno de sus prin-
cipales objetivos era que los jóvenes y artis-
tas locales conocieran y aprendiesen de las 
experiencias de otras ciudades que traían 
los artistas invitados. En la primera edición 
contaron con financiamiento del Ministe-
rio de Cultura y la empresa privada, y ex-

27	 En este festival entablaron contactos con grafite-
ros y artistas urbanos de otros países, lo cual les 
ha permitido consolidar la escena local y generar 
redes a nivel latinoamericano.
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ceptuando la negociación en torno a la te-
mática del festival, los permisos para el uso 
de los espacios fueron tramitados con el 
Municipio sin mayores dificultades:

En la cuestión de espacios nos acolitó el 
Municipio. [Pero] lo que le hacía más 
complejo a nuestro festival es que noso-
tros siempre defendíamos que la temáti-
ca sea libre. La gestión era súper compli-
cada porque nosotros lo hacíamos para 
que la gente que pinta plasme lo que 
ellos quieren, era [para que el público] 
valore la creatividad del artista (Entrevis-
ta LF, octubre 2013).
 

A partir de la primera edición, el festival se 
ha realizado anualmente. Sin embargo, la 
falta de recursos económicos fue una de las 
mayores dificultades para continuar con su 
desarrollo. Por esta razón, su edición 2013 
no pudo llevarse a cabo.

A principios del 2012 los organizadores 
del Detonarte fundaron Neural Industrias 
Creativas. Esta casa cultural estuvo destina-
da a exposiciones, talleres y actividades en-
focadas en comunicación alternativa, grafi-
ti y arte urbano. El principal objetivo era 
consolidar un espacio independiente para 
que los artistas urbanos pudieran exponer 
sus trabajos y generar fuentes de ingreso 
por medio de la venta de sus obras28. Des-
pués de un año y medio en funcionamien-
to, Neural tuvo que cerrar sus puertas: 

[...] [administrar el espacio] era muy 
complejo, porque todo era indepen-
diente. O sea arrendábamos, no era en 
comodato. No había alguna asociación 
o alguna ONG que nos auspicie, nos 
financie, nada. O sea todo era autoges-

28	  También se organizaban fiestas y conciertos para 
cubrir el arriendo del local.

Imagen 11
Tercera edición del Festival Detonarte (Barrio Edén, 2011)
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tión. Entonces era muy duro. Había 
veces que, de tanto hacer, sacabas para 
el arriendo, y era buenazo. Entonces era 
entregarte a hacer la movida. Pero ya 
como estilo de vida es complicado (En-
trevista LF, octubre 2013).

Entre sus últimos proyectos destaca el libro 
Arte Bastardo, editado con apoyo del Minis-
terio de Cultura29. El libro salió a la luz en 
noviembre del 2012 con muy buena aco-
gida. Actualmente trabajan desde una pla-
taforma virtual, Neural Red Colaborativa, 
con la cual están proyectándose a la preser-
vación digital del arte urbano por medio de 
una página web y una aplicación30 cuyo ob-
jetivo es generar un archivo de registro y 
también socializar este tipo de expresiones 
artísticas.

Centro Cultural Gato Tieso

La Asociación Cultural Juvenil Hip Hop 
Lado Sur es una organización de jóvenes 
que está conformada por diversas crews del 
sur de la ciudad. Sus actividades están en-
focadas en el desarrollo de los cuatro ele-
mentos del hip hop a los que ya se ha he-
cho referencia. Uno de sus proyectos más 
representativos es el Festival Internacional 
Hip Hop en la Tribuna que se viene reali-
zando anualmente desde hace algunos años. 

En el 2007 Lado Sur tomó la iniciati-
va de apropiarse de un espacio físico ubi-
cado en un parque del sector, el cual había 
estado abandonado por más de 10 años. 
Una vez allí, lo arreglaron e intervinieron 

29	 Fueron seleccionados como beneficiarios de los 
Fondos Concursables para Publicaciones Juveniles 
del Ministerio de Cultura del Ecuador.

30	 La aplicación ganó el concurso por mejor idea 
digital de Jóvenes Q. Esta consiste en mapear los 
murales de grafiti y arte urbano de la ciudad, con 
la posibilidad de subir fotografías y videos.

por medio del grafiti, bautizándolo bajo el 
nombre de Gato Tieso31. Este espacio juve-
nil es fruto de negociaciones entre los jó-
venes del sector, los habitantes del barrio y 
el Municipio. La ocupación del parque fue 
parte de un proceso de apropiación de los 
espacios de la Tribuna del Sur, que ya se ve-
nía dando:

[...] fue un camino desde la idea de que-
rer hacer un concierto para nosotros, 
hasta lograr el festival internacional y 
tener el centro cultural, ¿me entiendes? 
Entonces es todo un proceso, una histo-
ria ahí que viene detrás de toda esta cul-
tura hip hop y de todos los que estamos 
en ella e intervenimos en ella (Entrevista 
RF, septiembre 2013).

En un inicio fue gracias al apoyo de la di-
rigencia barrial, pero posteriormente se le-
galizó de manera formal. El Gato Tieso está 
enfocado en los elementos del hip hop, ex-
plorados ya por Lado Sur, y desarrollados 
de manera sostenida a partir de la disponi-
bilidad Este espacio se convirtió además en 
un punto de encuentro para los jóvenes del 
sector (ver Imagen 12):

Y así empezó todo, ¿cachas? Así, con el 
grafiti, tratando de apoderarnos de los 
espacios, tratando de buscar un espacio 
que nos permita desarrollar las activi-
dades artísticas que nosotros hacemos 
y encontrar un lugar que nos permita 
compartir todas estas actividades y es-
tos conocimientos con gente que quiere 
aprender. También es nuestro centro de 
operaciones para realizar el festival. He-
mos recibido la visita de muchos artistas 
internacionales de gran categoría que 
han pasado por el país y que les ha inte-

31	 Su nombre se debe a que, en el parque abando-
nado y antes de establecer el proyecto del todo, 
encontraron un gato muerto.
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resado conocer [este espacio]. Es el lugar 
donde ya sabes que vas a encontrar a la 
gente que se relaciona con cualquiera de 
los elementos [del hip hop] (Entrevista 
RF, septiembre 2013).

Este último año el espacio ha pasado por un 
sin número de idas y venidas debido a cam-
bios internos de Lado Sur, y también por di-
vergencias con la comunidad. Por tal motivo 
se encuentra en un período de renovación y 
remodelación. Actualmente ahí funciona el 
Centro Cultural La Jungla, impulsando pe-
queñas iniciativas culturales32. Como parte 
de este proceso se ha pintado la fachada del 
lugar con nuevas obras de grafiti33.

32	 Los días jueves está destinado para cine hip hop y 
en el mes de septiembre de 2013 se empezó un 
ciclo de talleres de grafiti.

33	 Uno de las obras grafiti consistió en un retrato 
en homenaje a Lulu. Ella era una joven rapera 
que falleció debido a un cáncer y constituía un 

Movimiento Cultural Sarta Indígena

A raíz de la tercera edición del Festival Ur-
bano de Arte y Cultura Andina “Sarta In-
dígena”, sus organizadores –que venían 
haciendo eventos de manera independien-
te– impulsaron la creación del Movimiento 
Sarta Indígena. Este movimiento constitu-
ye una red cultural conformada por varios 
colectivos de distintos sectores de la ciudad 
y se caracteriza por agrupar una diversidad 
de identidades y culturas juveniles34. En el 
2011, tras un proceso sostenido de autoges-
tión y a través de convenio con el Ministe-
rio de Salud, obtuvieron un espacio físico 
en donde desarrollar sus proyectos:

referente al interior de la escena hip hop del sur.
34	 Sus intereses giran alrededor de la música, el tea-

tro, la danza, la pintura, la comunicación popular 
y el skateboarding. 

Imagen 12
Exteriores Centro Cultural Gato Tieso (Tribuna del Sur, 2013)
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[...] en ese tiempo nosotros empezamos 
a [...] armar proyectos con un sustento 
un poco más científico y con una idea 
más clara. Más que nada porque ya no 
era solo la pintada, ni solo el festival, 
sino que ya se convertía en un proce-
so, y la idea era ir trabajando cosas más 
elaboradas [...] Fuimos a presentar [el 
proyecto] al Museo de la Medicina y les 
gustó la idea. De ahí nos dieron la casa, 
pero después de habernos sacado un año 
la madre (Entrevista ST, agosto 2013).

Este espacio, que fue la sede del Museo de 
Medicina, pasó a ser la Casa de las Culturas 
e Identidades Juveniles Nina Shunku35, don-
de se realizan actividades culturales, lúdicas 
y artísticas bajo una línea de trabajo parti-
cular: el arte como catalizador de la trans-
formación social. La Sarta Indígena impulsa 
proyectos sociales y comunitarios destina-
dos a niños, niñas y jóvenes. Aquí el grafiti 
y el arte urbano se conjugan con el muralis-
mo como uno de sus ejes. La casa funciona 
como centro de operaciones de la red:

35	 Nina Shunku es una expresión kichwa que quiere 
decir ‘corazón de fuego’.

[...] aquí en la casa nosotros hemos em-
pezado a conectarnos con gente de pe-
dagogía para armar talleres y metodolo-
gías, y con psicólogos que nos ayudan a 
evaluar. Desde aquí lo que hacemos es 
entregar esas herramientas, por ejemplo 
los encuentros son diseñados para eso, 
¿no ve? Para que la gente venga, cache 
y se interese también, y así empiece a 
apropiarse de esas cosas [...]. Hay panas 
de Carapungo que antes venían y era 
bacán, aprendíamos todos y seguíamos 
armando cosas. [Ahora] ya no pueden 
venir mucho acá pero ya se quedan con 
todo eso y siguen construyendo la nota 
allá. Están trabajando con la comunidad 
(Entrevista ST, agosto 2013).

El movimiento busca que las experiencias 
más sostenidas de gestión cultural se socia-
licen entre los colectivos provenientes de 
otros sectores de la ciudad. A la par brindan 
apoyo logístico y metodológico, con el obje-
tivo de impulsar procesos en sus respectivos 
barrios (ver Imagen 13)36. Estos pequeños 
proyectos son autogestionados y cuentan 

36	 Algunos están en Carapungo, Píntag, Pomasqui y 
Calderón.

Imagen 13
Preparativos para el evento “Píntag El Ojo de Quela” (Liga Barrial de Píntag, 2013)
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principalmente con la colaboración de la 
comunidad. Aquellos que no tienen un es-
pacio físico utilizan sus propias casas:

[...] [un chico de Carapungo] tiene un 
espacio en su casa. Ahí da talleres a los 
chamos, les da cuerda floja, pintura y co-
sas así, dibujo también enseña. Entonces 
aquí se consigue un chance de materiales 
y se manda para allá. Igual para las pinta-
das, nos estamos invitando. Caen a pin-
tar y, si hay chance de dar talleres, igual se 
hace una convocatoria para ver quiénes 
pueden ir (Entrevista ST, agosto 2013).

Uno de sus últimos proyectos fue la edición 
del libro Nina Shunku, en el cual se docu-
menta la experiencia de la casa37. Este libro 
fue editado en conjunto con un bocetero y 
una grabación recopilatoria de un disco de 
hip hop. El proyecto completo contó con el 
financiamiento del Ministerio de Cultura. 
Actualmente están enfocados en la realiza-
ción de encuentros juveniles para la socia-
lización de experiencias independientes de 
gestión cultural y en general, para promo-
ver el intercambio de conocimientos. 

Ordenanzas, proyectos y políticas públicas

El MDMQ ha sabido reconocer estas ex-
presiones juveniles, cuya intervención se 
viene canalizando a través de auspicios, 
permisos, apoyos institucionales y talleres. 
No obstante, estas iniciativas chocan con 
otros procesos gestados desde la propia ins-
titución, develando una ambigüedad en 
la posición oficial sobre el tema. Partimos 
desde ese contexto en el año 2010, cuando 
se expidió la primera ordenanza metropo-
litana que prohíbe explícitamente la reali-

37	  En el libro se incluye una reseña y fotografías del 
Festival Sarta Indígena.

zación de cualquier tipo de grafiti. A con-
tinuación se revisará la intervención del 
gobierno local relacionada con el grafiti y 
el arte urbano.

Ordenanza Metropolitana 332

En la Ordenanza 332 sobre la gestión de 
residuos sólidos “se consideran los rayados, 
pintas, grafitis y similares no controlados, 
como elementos no arquitectónicos que al-
teran la estética, la imagen del paisaje ur-
bano, y que generan sobrestimulación vi-
sual agresiva, invasiva y simultánea sobre el 
ciudadano común” (Ordenanza 332, 2010: 
48). El grafiti consta como contravención 
de segunda clase, y su sanción es una multa 
económica del 0,5% de una remuneración 
básica unificada, el decomiso del material y 
la reparación de los daños. Las “expresiones 
artísticas alternativas” están excluidas de la 
prohibición, siempre y cuando cuenten con 
los respectivos permisos38.

Carta Compromiso (2011)

Al siguiente año, la alcaldía tuvo un primer 
acercamiento oficial con algunos jóvenes y 
crews de la escena local del grafiti pertene-
cientes al movimiento hip hop. Se realizaron 
varias reuniones entre representantes muni-
cipales y jóvenes, con el objetivo de entablar 
un diálogo y llegar a acuerdos mutuos. El 
resultado fue la firma de una carta compro-
miso a mediados del 2011, en donde se es-
tipula que:

38	 En la ordenanza mencionada no se define el tér-
mino “expresiones artísticas alternativas”. Este 
tipo de elementos sueltos dificultan la compren-
sión de la Ley y su aplicación. Se pueden incluso 
llegar a presentar problemas de discrecionalidad 
en la toma de decisiones por parte del funciona-
rio de turno.
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El grafiti representa una importante 
expresión cultural de varios colectivos 
que buscan en el espacio público un es-
cenario social idóneo para su desarrollo 
cultural y artístico bajo los principios 
de diversidad, pluralismo, intercultura-
lidad, responsabilidad y de interacción, 
en convivencia armoniosa con la ciuda-
danía (Carta Compromiso, 2011: 2).

A partir de esta conceptualización, ambas 
partes se comprometieron a: 

-	 Respetar y promover las expresiones y 
prácticas culturales del movimiento hip 
hop y demás colectivos de grafiti, den-
tro de un proceso de diálogo y partici-
pación.

-	 Garantizar la protección y preservación 
del patrimonio histórico y cultural y de 
las zonas de libre intervención por parte 
del movimiento hip hop y utilizar exclu-
sivamente los espacios autorizados para 
expresiones de arte urbano.

-	 Reconocer al grafiti como una expre-
sión cultural dentro de su contexto so-
cial, por lo cual el movimiento hip hop y 
los colectivos artísticos de grafiti acorda-
rán con las respectivas instituciones los 
espacios para la intervención.

-	 Promover relaciones respetuosas, con el 
fin de reconocer sus prácticas culturales 
y expresiones estéticas, así como poten-
cializar sus capacidades a través del fo-
mento de espacios de capacitación, edu-
cación y formación.

Ordenanza Metropolitana 282

En el 2012 se expidió la Ordenanza 282 so-
bre mantenimiento y rehabilitación de ace-
ras, fachadas y arbolado público. En esta or-
denanza se excluye la palabra “grafiti” y se 
continúa reconociendo a las “intervencio-

nes artísticas alternativas”. Los espacios de 
la ciudad se clasifican en áreas patrimonia-
les y turísticas libres de intervención, y el 
resto de áreas en las que el arte urbano solo 
puede realizarse con previa autorización del 
dueño del predio y de la administración zo-
nal correspondiente39.

Se incluye en el glosario de la ordenan-
za el término “expresiones de arte urbano” 
para referirse a “expresiones artísticas tanto 
tradicionales como contemporáneas, desa-
rrolladas como parte de una propuesta ar-
tística de individuos o trabajos coordinados 
de varios artistas en el espacio público” (Or-
denanza 282, anexo único, 2012: 1). 

La sanción económica se incrementa del 
0,5% de una remuneración básica unifica-
da a dos remuneraciones completas. Para el 
caso de áreas patrimoniales y turísticas, la 
sanción asciende al valor de cuatro remune-
raciones. El dueño del predio que no trami-
te la autorización para la intervención de su 
fachada será multado por el valor del 30% 
de una remuneración básica unificada.

Al mismo tiempo, se busca promover 
institucionalmente el desarrollo del grafiti y 
del arte urbano por medio de la asignación 
de paredes públicas o privadas, autorizadas 
por el Municipio. Para tal fin, la Secretaría 
de Coordinación Territorial y Participación 
Ciudadana debe realizar un registro oficial 
e identificación de paredes para la interven-
ción. Además, se designa a la Fundación 
Museos de la Ciudad como entidad encar-
gada para la creación de proyectos de grafiti 
y arte urbano dirigido a jóvenes del Distrito 
Metropolitano de Quito (DMQ). 

39	 En las áreas libres está totalmente prohibido cual-
quier tipo de intervención, sea artística, electo-
ral o publicitaria. Entre otras, son áreas libres el 
Centro Histórico y la zona turística La Mariscal, 
ubicada al norte de la ciudad.
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Flujos Urbanos

En ese contexto surge el proyecto Flujos 
Urbanos, coordinado por el Centro de Arte 
Contemporáneo (CAC). Este proyecto bus-
ca potencializar el grafiti y el arte urbano 
en tanto expresiones culturales juveniles y, 
con ello, proyecta “incentivar la participa-
ción de los jóvenes en torno a la construc-
ción de ciudad” (Flujos Urbanos, 2012: 1). 
Sus actividades comprenden talleres de ca-
pacitación e intervenciones murales en dis-
tintos puntos de la ciudad (ver Imagen 14). 

En la primera fase, a finales de 2012, 
se llevaron a cabo los primeros talleres de 
capacitación en dos administraciones zo-
nales (Eugenio Espejo y Eloy Alfaro) y, en 
el 2013, en algunos Centros de Desarrollo 
Comunitario40. La segunda fase, que consis-
tía en la realización de intervenciones mu-
rales, estaba prevista realizarse a principios 
del 2013 a través de una convocatoria abier-
ta. Sin embargo, no pudo ejecutarse por fal-

40	 Los talleres de capacitación tuvieron una dura-
ción de 16 horas distribuidas entre clases teóricas 
y prácticas. Estos fueron dirigidos por jóvenes 
grafiteros y artistas urbanos de larga trayectoria.

ta de presupuesto. Recién a finales del año 
se comenzó con las primeras intervenciones 
a través de invitación41 (Imagen 14).

Este proyecto se ha consolidado en el 
presente año con el lanzamiento oficial de 
la convocatoria para el Festival Flujos Ur-
banos, que consiste en la intervención de 
10 muros públicos y privados, distribuidos 
en las 8 Administraciones Zonales. Las pro-
puestas seleccionadas contarán con los ma-
teriales necesarios y se reconocerá económi-
camente el trabajo de los artistas. 

Galería de Arte Urbano

Desde una línea diferente, otro proyecto de 
arte urbano gestionado desde el MDMQ es 
la Galería de Arte Urbano42. Comprende la 

41	 La primera intervención mural fue en San Blas, 
como parte del Festival Arte Calle. La segunda 
fue en Chiriyacu y la tercera en San Diego. Todas 
estuvieron a cargo del colectivo de arte urbano 
Esquizoide, en colaboración con otros artistas, 
como el español Rojo.

42	 Como antecedente está la exposición de arte ur-
bano Quito, Jardín de Quindes realizada en el año 
2011 en el bulevar de las Naciones Unidas. Se 
expusieron 65 esculturas intervenidas por artistas 

Imagen 14
Intervención mural en uno de los talleres Flujos Urbanos (Cdla. Ibarra, 2012)
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realización de un evento anual de interven-
ción mural en varios puntos de la ciudad. 
Entre sus objetivos está la “renovación del 
paisaje urbano y la recuperación actualizada 
y antinostálgica del espacio público como 
lugar de expresión, de identidad y de plu-
ralidad de las formas de ciudadanía demo-
crática contemporánea”43. Además, se busca 
posicionar turísticamente a la capital como 
una de las ciudades de mayor intervención 
plástica de arte urbano en Latinoamérica44.

locales, representando a las distintas especies de 
colibríes que habitan el DMQ (Galería de Arte 
Urbano, 2014).

43	 Dentro de la Convocatoria GAUQ 2012 llama la 
atención el uso de términos como “antinostálgica” 
y “actualizada”, puesto que en realidad no dicen 
nada concreto y se prestan a múltiples lecturas 
críticas. ¿Cuál será la nostalgia con la que quieren 
terminar quienes diseñaron este plan de trabajo? 
¿A qué se refieren con actualización? La utilización 
de estos términos demuestra que el proyecto está 
bastante distanciado de las propuestas de los ar-
tistas urbanos, quienes no emplean este tipo de 
conceptos para describir sus intervenciones.

44	 A nivel nacional, otra iniciativa municipal técnica 
y conceptualmente similar se dio en Guayaquil. 
En el año 2000 surgió un proyecto para imple-
mentar el arte en los espacios urbanos de Guaya-
quil. Este proyecto de “museo urbano” consistió 
en la intervención mural de las piletas, de los pa-
sos a desnivel, y tenía dos funciones. Por un lado, 

La línea transversal del proyecto gira en 
torno a las temáticas de identidad, memo-
ria, patrimonio y ecología urbana. El pri-
mer circuito se inauguró en mayo del 2013 
(ver Imagen 15). A través de una convoca-
toria se seleccionaron las propuestas mu-
rales de distintos artistas plásticos clásicos, 
modernos y contemporáneos45 para interve-
nir 8 puntos ubicados en sectores de alta vi-
sibilidad46. Su tema principal fue el medio 
ambiente, con el fin de “sensibilizar a la ciu-
dadanía y recuperar la memoria histórica de 
la capital” (Galería de Arte Urbano, 2014).

evitar que las paredes sean “ensuciadas” y, por 
otro, formar un conjunto de elementos visuales 
que mejorasen el ornato de la ciudad y aportaran 
“belleza” a la infraestructura vial. El eje transversal 
fue dotar de un elemento identitario que distin-
guiera a Guayaquil, cuyo resultado (según su pro-
pia evaluación) era convertirse en la más grande 
exposición de murales que existe en América. Para 
llevar a cabo este proyecto, se formó una comisión 
dentro de la Dirección de Urbanismo, Avalúo y 
Registros (DUAR), que es la entidad encargada 
de gestionar las convocatorias, concursos y pro-
yectos dirigidos hacia este fin (Falconí, 2010). 

45	 Los artistas participantes provenían solamente 
del arte plástico, a excepción de Skypi y Steep, 
quiénes también forman parte de la escena de 
grafiti y arte urbano.

46	 Las paredes estaban ubicadas en zonas de alto flu-
jo vehicular, peatonal y ciclístico. 

Imagen 15
Dos murales que forman parte de la Galería de Arte Urbano (Av. Amazonas; Quitumbe, 2013)
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Catálogo de Arte Urbano

El proyecto Barrio Museo del Programa 
Metropolitano Quito Cultura Viva realizó 
a finales del 2013 un catálogo impreso de 
grafiti y arte urbano. UIO Catálogo de Arte 
Urbano 2013 consiste en una recopilación 
gráfica de distintas intervenciones visuales 
realizadas en las 8 administraciones zonales 
de la capital. Su lanzamiento se tiene previs-
to para el presente año.

Apropiaciones y disputas: diferentes 
formas de entender el espacio público

Después de este breve recuento de las inter-
venciones y lecturas municipales sobre el fe-
nómeno, es importante mirar el grafiti como 
una forma de comunicación alternativa y 
práctica de apropiación que posiciona ideas 
y símbolos en el espacio público sin “apa-
rentes” restricciones de clase, etnia o género. 
Además, en principio no está sujeto a cen-
sura moral o ideológica alguna. Alicia Orte-
ga afirma que el grafiti se apropia simbólica-
mente del espacio urbano, al refuncionalizar 
los objetos y los discursos, en tanto es vivido, 
marcado y reconocido (Ortega, 1999).

Para los grupos juveniles, uno de los ele-
mentos más importantes de mutación de 
lo urbano está relacionado justamente a los 
procesos de apropiación de espacios de la 
ciudad, desde la generación de prácticas di-
ferenciadas de carácter colectivo e identi-
tario (Feixa, 1999). Algunas de ellas trans-
greden los discursos dominantes que rigen 
los usos sociales del espacio urbano. Por tal 
motivo han sido objeto de rechazo y, en al-
gunos casos, de criminalización por parte 
de los sectores conservadores de la sociedad.

El hecho de realizar grafiti [y arte urba-
no] constituye un acto simbólico que 

irrumpe el statu quo, las reglas y las nor-
mas sociales, pues lo que está en juego es 
la inclusión de jóvenes que realizan estas 
prácticas en el escenario urbano, la posi-
bilidad de expresión, el poder de enun-
ciación y el uso del espacio (Fernández, 
2009: 87).

Ilegal o legal, con o sin autorización, ambas 
son prácticas sociales y culturales que refle-
jan procesos de organización social, gestión 
cultural y apropiación del espacio público. 
El desarrollo que hoy en día vemos no sería 
posible sin un proceso de formación desa-
rrollado en el día a día de las calles, pues lle-
gar a realizar una pieza o mural requiere de 
conocimientos técnicos, habilidades artísti-
cas y capacidades de negociación adquiridas 
por medio de la práctica cotidiana47.

Por otra parte, los grafiteros y artistas ur-
banos han entrado a negociar los espacios48. 
El tiempo que demanda realizar composi-
ciones de este tipo ha sido motivo para que 
buscaran espacios en los cuales plasmar sus 
obras (y, con ello, mejorar la técnica, el esti-
lo) sin tener que hacerlo necesariamente en 
la noche o de manera clandestina. 

A pesar de ello, la percepción social que 
define al grafiti como sinónimo de vandalis-
mo es la mayor problemática y la principal 
razón que hace que estas prácticas no sean 
legitimadas. Este tipo de visiones continúan 
reproduciendo la estigmatización social y la 
marginación simbólica que históricamente 
han sufrido las expresiones culturales que 

47	 Por ejemplo se requieren conocimientos técnicos, 
desde conocer el tipo de boquillas hasta manejar 
la composición espacial. Cabe mencionar que la 
mayoría hacen previamente varios bocetos antes 
de su materialización en la pared.

48	 Este paso de la noche al día, de lo ilegal a lo le-
gal, es un punto de quiebre que se distancia de 
las corrientes más clásicas y puristas del grafiti, 
donde la clandestinidad es la esencia.
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funcionan al margen de las instituciones y 
de los grupos sociales dominantes49.

La actual coyuntura por la que atravie-
za el DMQ, requiere conocer cómo se es-
tán dando estos procesos desde los jóvenes, 
ya que son ellos quienes están directamente 
afectados por las políticas públicas vigentes 
e involucrados en los proyectos municipa-
les antes mencionados. A pesar de que, ins-
titucionalmente, iniciativas como la Carta 
Compromiso y el proyecto Flujos Urbanos 
constituyen un acercamiento positivo al fe-
nómeno, ¿cómo busca revitalizar el espacio 
público el MDMQ, cuando por detrás hay 
un marco legal que restringe su uso y, con 
ello, la apropiación ciudadana? 

Al hablar de espacio público necesaria-
mente debemos referirnos a Jurgen Haber-
mas50. Este autor plantea que la esfera pú-
blica está conformada por un conjunto de 
personas que se reúnen para discutir asun-
tos de interés común, la cual se presenta 
como abierta y accesible para todos. El so-
ciólogo ecuatoriano Franklin Ramírez plan-
tea, sin embargo, algunas limitaciones a la 
perspectiva habermasiana, lo que no signi-
fica que sus conceptualizaciones queden in-
validadas para el análisis de lo público.

Una de las limitantes más importantes 
para que se desarrollen los espacios de deli-
beración participativa son las capacidades y 
niveles de formación diferenciados que in-

49	 El Municipio de Guayaquil es el caso más ex-
tremo que ilustra este tipo de discursos: “los 
desadaptados que manchen o dañen la propie-
dad pública o privada, serán sancionados con la 
multa [del doble del valor de la pintura y mano 
de obra]… y, además, con prisión de siete días 
y con el cumplimiento del trabajo comunitario 
de pintar diariamente las paredes manchadas o 
dañadas” (citado en Andrade, 2006: 192).

50	 Su pensamiento ha influido sustancialmente en 
la concepción occidental sobre espacio público y 
otros conceptos.

fluirían necesariamente en las relaciones de 
poder y capacidad de imposición de uno u 
otro punto de vista en el marco del deba-
te abierto. Así, quienes poseen más capital 
cultural y más poder serán capaces de ex-
poner de mejor manera sus puntos de vis-
ta y, por lo tanto, de imponer sus intereses 
como comunes (Ramírez, 2008). El pro-
ceso de negociación para determinar la re-
glamentación y normatividad alrededor del 
grafiti no ha sido discutido desde una ho-
rizontalidad en la que los artistas urbanos 
puedan negociar y disputar los sentidos al-
rededor del grafiti. Por el contrario, pare-
ce que ha existido una suerte de imposición 
desde el gobierno local que prioriza el orna-
to y la limpieza (con un objetivo de incre-
mento del turismo) por sobre las prácticas 
sociales reales que experimentan estos jóve-
nes en su día a día. Así, las disposiciones 
legales terminan irrumpiendo en prácticas 
colectivas que reinventan la ciudad.

De su lado, Fraser (1995) sostiene que la 
esfera pública constituye una construcción 
social que está configurada históricamen-
te según concepciones ideológicas domi-
nantes sobre lo que se considera o no como 
público. Por lo tanto, se observa que existe 
una necesidad de evidenciar las relaciones 
de poder y dominación cuando analizan las 
prácticas y normas que rigen al espacio pú-
blico de la ciudad.

Desde esta conceptualización se plantea 
que el espacio público es un escenario donde 
confluye una diversidad de prácticas cultura-
les, económicas y políticas, algunas de ellas 
legitimadas socialmente y otras no. A partir 
de ello surgen grandes preguntas que invi-
tan a la reflexión. ¿Qué es el espacio público? 
¿Cuáles son sus funciones? ¿El espacio públi-
co es de todos? ¿Quién regulariza el uso del 
espacio público y con qué objetivos?
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Entre la legitimidad y la 
ilegalidad: aerosoles, muros y leyes

A continuación se abordarán las problemá-
ticas que los jóvenes encuentran para el de-
sarrollo de sus actividades, tomando como 
referencia la información obtenida duran-
te el trabajo de campo. Aquí se analizará la 
escena local del grafiti y del arte urbano en 
su relación con las respectivas ordenanzas 
municipales, los proyectos institucionales y 
las políticas públicas. Se pondrá énfasis en 
las percepciones que los jóvenes tienen so-
bre la gestión pública desde sus propias ex-
periencias51.

Espacios comunes, significados distintos

El espacio físico es un reflejo de la sociedad 
que lo habita, por cuanto recrea estructuras 
y relaciones sociales que la configuran o, en 
términos de Bourdieu: “el espacio habita-
do (o apropiado) funciona como una espe-
cie de simbolización espontánea del espacio 
social” (2002: 120). Si partimos de que “la 
ciudad es el espacio público” (Jordi Borja, 
2000), entonces es en este donde se repro-
ducen las jerarquías sociales y las relaciones 

51	  Los jóvenes, tanto hombres como mujeres, son 
un segmento poblacional históricamente exclui-
do de la toma de decisiones y, en ocasiones, atra-
vesados por la estigmatización de algunas de sus 
prácticas culturales. A nivel institucional, la ela-
boración de políticas públicas sobre juventud es 
una de las mayores debilidades del MDMQ. Un 
reflejo muy claro de ello es su inexistencia. Este 
ha sido un tema pendiente que dio sus primeros 
pasos con el Encuentro de Imaginarios Juveniles 
realizado a finales del 2012. El objetivo de este 
encuentro fue conocer la visión que tienen los y 
las jóvenes sobre sus realidades sociales. La infor-
mación recopilada ha sido tomada en cuenta para 
la elaboración de los lineamientos de la Política 
de Juventudes (aún en borrador). 

de poder. El espacio público constituye un 
campo social conflictivo donde diferentes 
actores entran a disputar y negociar espa-
cios físicos, sociales y simbólicos en su ejer-
cicio de “derecho a la ciudad”. 

La complejidad que va presentando la 
ciudad ha problematizado la ocupación del 
espacio público. Actualmente este es obje-
to de intervención estatal por medio de su 
regulación y control. Asimismo, los imagi-
narios del miedo52 han motivado la imple-
mentación de programas de seguritización 
urbana reforzados por las lógicas capitalistas 
de privatización. En ese contexto, hay una 
fuerte retirada de la colectividad, hecho que 
provoca el desuso y abandono de muchos 
espacios públicos. 

Las diferentes prácticas de apropiación 
que en él se dan, dependen de las necesida-
des colectivas y de los grupos sociales que lo 
ocupan. En consecuencia, las normativas se 
configuran también según las transforma-
ciones físicas y sociales de los espacios fí-
sicos. Por ejemplo, a pesar de que en la ac-
tualidad existe una tendencia institucional 
hacia la ocupación del espacio público a tra-
vés de eventos artísticos, esta apropiación ya 
existía previamente por parte de los artistas 
callejeros desde décadas pasadas (Verdeso-
to, 2013). 

En los últimos años se observa que, ade-
más de las iniciativas autónomas e indepen-
dientes, el MDMQ también busca insertarse 
en el campo del arte urbano, con el objeti-
vo de fomentar la apropiación de los espa-
cios públicos en la ciudad. Una de las nuevas 
estrategias de la planificación urbana con-
tra la inseguridad se vuelca hacia la “cultu-

52	 Si bien las percepciones del miedo responden a 
determinadas realidades sociales, ello no significa 
que todos los espacios públicos sean inseguros. 
Hay quienes emplean el concepto agorafobia para 
explicar esta fenómeno (Santillán, 2013).
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ra” como catalizador del encuentro social y 
de la ocupación masiva del espacio público: 

Garantizar el uso y la apropiación por 
las diferentes culturas y grupos sociales 
de los espacios públicos a través del uso 
sociocultural que permita la realización 
de las actividades culturales y físicas y la 
producción y reproducción de la memo-
ria individual y colectiva, bajo criterios de 
accesibilidad, inclusión, democratización, 
estética, monumentalidad (Plan Metro-
politano de Desarrollo, 2011: 119).

De esta forma se ha dado un gran paso con 
respecto a los anteriores códigos municipa-
les en los cuales el espacio público seguía 
concibiéndose desde una visión arquitectó-
nica y funcional. Actualmente se reconoce 
la importancia simbólica del espacio públi-
co como configurador de identidades cul-
turales y pertenencias sociales, de tal ma-
nera que se busca dinamizarlo para que no 
sea solamente un sitio de paso sino un lugar 
de expresión de las diversidades. Y es desde 
esta perspectiva que en la Ordenanza 282 
se reconocen las “expresiones artísticas al-
ternativas” que tienen como soporte pare-
des y muros. 

Sin embargo, el que no haya una con-
ceptualización sobre el término empleado 
imposibilita consolidar una visión institu-
cional clara sobre las diferentes formas de 
expresión que denota dicho término. Cuan-
do dentro del ámbito cultural: “La necesi-
dad por confluir en una hegemonía múlti-
ple a través de las demandas colectivas en 
materia cultural y la presencia de los distin-
tos protagonistas de este sector, han movili-
zado y evidenciado la necesidad de una nor-
mativa clara” (López, 2013: 11).

Para Tranvía Cero, un colectivo de arte 
contemporáneo que lleva más de una dé-
cada realizando proyectos de intervención 

artística en el espacio público, el uso del 
lenguaje es fundamental al momento de 
entablar relaciones con la comunidad. Las 
prácticas culturales y artísticas están mar-
cadas por los procesos de significación que 
se dan desde diferentes lugares de enuncia-
ción. Así, un artista urbano tendrá una mi-
rada diferente sobre su intervención que la 
que tendrá un funcionario municipal, un 
policía o el presidente del Comité Promejo-
ras de algún barrio. Lo deseable sería que las 
políticas públicas logren incorporar las vi-
siones diversas y las pongan en lenguaje cla-
ro, explícito y comprensible para todos los 
actores sociales implicados (López, 2013). 

La falta de conceptualización ha gene-
rado ambigüedades al momento de aplicar 
la ordenanza con respecto al grafiti y al arte 
urbano, hecho que no permite una verda-
dera participación social. En lo que respec-
ta al grafiti, se convierte en un tema aún 
más delicado por cuanto el término fue eli-
minado con el objetivo de evitar la estigma-
tización que conlleva. No obstante, la pro-
blemática radica en no tomar en cuenta la 
diversidad de significados y sentidos que 
hay detrás del concepto grafiti. Por ejemplo 
para el movimiento hip hop es fundamental 
reivindicar el grafiti, porque es uno de sus 
elementos identitarios que lo diferencian de 
otras expresiones urbanas:

No tienen nada, no saben nada de gra-
fiti, nosotros somos los que hemos diri-
gido los eventos [...] no tienen nada de 
espacios, ni existe una metodología, ni 
una técnica, nada. Porque inclusive a no-
sotros nos toca guerrear defendiendo lo 
que es el grafiti, y que no tiene nada que 
ver con el muralismo ¿No? Ni con el gra-
fiti publicitario. Nosotros hacemos obras 
que son letras y cómics con una estética 
grafiti, porque de eso se trata nuestro arte 
(Entrevista RF, septiembre 2013).
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Es importante señalar que al interior de la 
escena local existen discrepancias en torno a 
los significados del grafiti y del arte urbano. 
A pesar de su aparente similitud, cada uno 
responde a procesos sociales y culturales dife-
rentes. Por ejemplo, el grafiti hip hop es más 
marginal que el arte urbano, puesto que sus 
prácticas son más clandestinas y generan es-
tigmatización social. Por esas razones existe 
cierto nivel de conflicto con algunos actores 
del arte urbano que han logrado insertarse 
de mejor manera en la esfera pública como 
un movimiento cultural urbano53. Es impor-
tante destacar que el arte urbano ha logrado, 
hasta cierto punto, un aura positiva que lo 
inscribe dentro del arte aceptado como bello. 
Mientras tanto, muchas prácticas del grafi-
ti hip hop siguen considerándose margina-
les, destructivas y vandálicas. Por ello, el gra-
fiti hip hop tiene dificultades en posicionarse 
como una forma de expresión artística, debi-
do a que su lenguaje no es comprensible para 
la mayoría de personas, hecho que provoca 
mayor rechazo (Villegas, 2010)54.

A pesar de ello, la doble significación del 
arte urbano también es motivo de conflic-
to. Durante la investigación se encontra-
ron dos formas de significarlo: la primera 
parte de una visión general que concibe el 
arte urbano desde su condición espacial y, 
en cuanto tal, es toda manifestación artís-
tica que se desarrolla en el espacio urbano 
(Ordenanza 282, 2012; Entrevista TC, sep-
tiembre 2013). En cambio, la segunda es la 
que aborda el presente artículo para referirse 
al street art o arte urbano como práctica so-
cial y movimiento artístico que utiliza diver-

53	 A diferencia de los hip hoperos, que han tenido 
que aprender fuera de la academia, la mayoría de 
artistas urbanos tienen estudios en carreras afines. 

54	 Lo que no necesariamente pasa con el arte urba-
no. Inclusive algunos artistas y colectivos han en-
trando a formar parte de la escena artística local.

sas técnicas de intervención visual en el es-
pacio urbano55 y con una estética particular 
(Neural Industrias Creativas, 2012).

La diferencia terminológica entre quie-
nes hacen grafiti hip hop y arte urbano pue-
de ser entendida desde el punto de vista del 
hip hop. En él, el grafiti –como una de sus 
prácticas culturales– adopta una identidad 
propia que escapa a las definiciones con-
vencionales de “artista”. Por ello, al interior 
se autodenominan como escritores urbanos 
y grafiteros. También hay quienes se autoi-
dentifican simultáneamente como artistas 
urbanos y grafiteros.

La manera como los jóvenes de ambas 
tendencias se han insertado en la ciudad, 
y en los proyectos municipales destinados 
para este fin, depende de factores económi-
cos, políticos, sociales y culturales. En otras 
palabras, el contexto social “es un indicador 
del tipo de agencia llevada a cabo por los jó-
venes [así como] el nivel educativo influye 
en la negociación de espacios y recursos con 
las instituciones” (Fernández, 2010 :92).

Por ello se debe evitar la generalización de 
ambas prácticas como una sola cosa, y tam-
bién se debe tomar en cuenta que cada grupo 
responde a necesidades y propuestas diferen-
tes. Para el efecto se tomarán, como ejemplo, 
dos iniciativas municipales que nos permiten 
visibilizar la relación compleja que presentan 
las prácticas institucionales en su vinculación 
con los procesos de intervención reales que 
tienen los jóvenes en las calles: la Galería de 
Arte Urbano y el proyecto Flujos Urbanos.

La Galería de Arte Urbano (GAU) ha 
sido causa de numerosas críticas de par-
te de grafiteros y artistas urbanos, quienes 
manifiestan que las intervenciones realiza-
das no son representativas del arte urbano, 
sino que son obras de arte plástico empla-

55	  Muralismo, esténcil, grafiti y sticker
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zadas en el espacio urbano. Para ellos se tra-
ta de una intervención pictórica tradicional 
de tendencia muralista, y manifiestan que el 
hecho de pintar un mural no necesariamen-
te significa hacer arte urbano: 

[...] convocaron a pintores de lienzo y 
dicen que es arte urbano porque pinta-
ron en el muro. ¿Cachas? Entonces no es 
así ¿Me entiendes? Porque el arte urbano 
inclusive tiene otra tendencia... no es así 
tan clásico, también maneja otros con-
ceptos, ¿cachas? Juegan con la realidad, 
con el espacio, pero cuando tú vas allá es 
como arte de un lienzo (Entrevista ST, 
agosto 2013).

Para otros, en cambio, las intervenciones de 
la GAU sí pueden concebirse como arte ur-
bano por el hecho de estar en el espacio pú-
blico, pero señalan que ello no significa que 
represente a la escena local, la cual se ha ido 
consolidando por la constante producción 
de quienes vienen desarrollando interven-
ciones en el espacio público por años, y que 
actualmente son reconocidos por su traba-
jo en las calles:

[...] está dentro del espacio público, está 
dando una imagen, está transmitiendo 
algo a la gente que está pasando. O sea 
dentro de ese lado sí es arte urbano. Lo 
que los manes se enfocaron mal al no tra-
bajar con artistas urbanos. Esa fue la falla 
del GAU. O sea tú puedes ver pintores 
de caballete de renombre, durísimos, pe-
sados [...] ellos, por ejemplo, no estuvie-
ron en el proceso de regalar su arte a la 
comunidad para ahí sí, validar [su traba-
jo] (Entrevista LF, octubre 2013).

La Galería de Arte Urbano no toma en cuen-
ta las implicaciones que conlleva la interven-
ción del espacio público por medio del arte. 
Las corrientes críticas del arte contemporá-

neo cuestionan la idea de que el espacio pú-
blico se convierta en un traslado de soportes 
solamente. Las intervenciones del arte urba-
no y el grafiti están cargadas de significacio-
nes que implican un proceso de apropiación 
del espacio público que va más allá de la con-
notación del arte como decorativo o bello.

Por otra parte, si uno de los objetivos es 
democratizar el espacio público desde la in-
tervención artística hay que tomar en cuenta 
que “democratizar no constituye solo un ex-
pandir, sino dotar de herramientas de análi-
sis a la comunidad, democratizar no implica 
agrandar la oferta cultural, sino generar de-
bates y reflexión en torno a lo que se consu-
me [y lo que se produce]” (López, 2013: 19). 

La Galería de Arte Urbano ilustra, desde 
ese punto de vista, la problemática del lugar 
de enunciación y la falta de conceptualiza-
ción de términos empleados en las normati-
vas municipales. Por ello, utilizar un mismo 
término sin tomar en cuenta sus orígenes, 
significados y actores puede devenir en me-
canismos de exclusión que reproduzcan 
simbólica, social e institucionalmente un 
desigual acceso al espacio público. Así, las 
pretensiones municipales de dejar de estig-
matizar al grafiti simplemente dejando de 
nombrarlo han producido un efecto de in-
visibilización. 

En contraparte está el proyecto Flu-
jos Urbanos, un proyecto institucional que 
busca la generación de procesos sociales y 
culturales, y no solamente la realización de 
eventos. En su primera fase buscó generar 
espacios de aprendizaje y acceso a los servi-
cios culturales para jóvenes interesados en el 
grafiti y en el arte urbano. Para ello se rea-
lizaron talleres con un enfoque de transmi-
sión de conocimientos de parte de grafite-
ros y artistas urbanos de larga trayectoria, 
quienes socializaron no solo conocimien-
tos técnicos y conceptuales, sino experien-
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cias. Por otro lado, dio paso a que el espa-
cio público sea accesible por medio de la 
intervención pictórica, para quienes no tie-
nen necesariamente los recursos materiales 
o técnicos, pero que al momento de pintar 
la pared pudieron ejercer, desde un marco 
institucional, su derecho a la ciudad56.

La segunda fase del proyecto consistía en 
la intervención de decenas de muros. Esta 
fase es la que presentó varios inconvenien-
tes, porque inicialmente tenían previsto lan-
zar la convocatoria a inicios del 2013, pero 
se fue postergando sucesivamente por falta 
de recursos57. Recién en febrero del presente 
año se lanzó la convocatoria pública. En el 
evento se planteó la necesidad de generar un 
pensamiento en torno a lo que es la ciudad 
y de buscar la integración y participación de 
la comunidad aledaña a las intervenciones, 
como una forma de enriquecer los procesos 
sociales en el marco de la apropiación colec-
tiva de los espacios públicos. 

A pesar de que la propuesta Flujos Ur-
banos es interesante, se registraron algunas 
contradicciones en su ejecución que, de al-
guna forma, se evidenciaron en el lanza-
miento de la “Convocatoria al Festival de 
Flujos Urbanos 2” realizado el día 8 de fe-
brero de 2014. Allí, uno de los artistas asis-

56	 Aquí empleamos el concepto “derecho a la ciu-
dad” como la capacidad de apropiarse y de trans-
formar el lugar de vida desde las subjetividades 
sociales. La ciudad privatizada dota de este privi-
legio a quienes invierten ingentes sumas de dine-
ro en la construcción de edificios o grandes obras 
de infraestructura, siempre con un enfoque utili-
tarista de realización y acumulación de capital.

57	 El problema económico es un fenómeno del que 
no se escapan los proyectos institucionales, y 
para los gestores culturales independientes es una 
problemática recurrente: “es que ahorita todo es 
cuestión de recursos lamentablemente [...] Se 
puede hacer maravillas, pero no hay recursos para 
hacer eventos de arte urbano’’ (Entrevista LF, oc-
tubre 2013).

tentes opinó que la forma en que se desen-
vuelve el festival logra poca integración del 
grafiti hip hop. Desde su perspectiva, la ins-
titucionalidad está beneficiando a los artis-
tas urbanos, privilegiando su estética y sus 
prácticas a través de las realización de los 
festivales. En el marco del proyecto no se 
vincularon las prácticas de los hoperos, sobre 
quienes se impone tanto la estigmatización 
social e institucional como (y cada vez más) 
sanciones municipales. Adicionalmente re-
clamó una mayor difusión del proyecto en-
tre todos los colectivos de la ciudad, puesto 
que la propuesta se mueve en un círculo de 
beneficiarios muy reducido.

No se ha podido contrarrestar los crite-
rios que tienen los artistas urbanos y grafite-
ros acerca de este proyecto institucional, de-
bido a que la dinámica intensa de ejecución 
de eventos y talleres no permitieron que las 
personas encargadas de la ejecución elabo-
raran memorias del proceso. Además, en el 
caso de que las hayan elaborado, no les dio 
tiempo para compartir sus informes y siste-
matizaciones. 

En ambos casos (proyectos GAU y Flu-
jos Urbanos) la legitimación institucio-
nal de algunas prácticas en el espacio pú-
blico permite la inclusión de expresiones 
culturales consideradas “artísticas” o “esté-
ticas”. Sin embargo, la no discriminación 
terminológica termina creando un espacio 
discursivo ambiguo que es funcional para 
quienes quieren imponer reglas y sanciones, 
desmovilizando a los actores sociales que 
tienen poco poder acumulado. Adicional-
mente, se ha observado que existe una espe-
cie de marginación a grupos de jóvenes que 
no cuentan con formación académica y téc-
nica (grafiteros hip hop) dentro de las pro-
puestas de intervención institucional, forta-
leciendo así la dinámica de exclusión social 
que aqueja a la ciudad. 
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Normatividad y apropiación 
del espacio público

El arte en los espacios públicos es una de 
las prácticas culturales que representa con-
flictividad para los órdenes de la ciudad, 
pues su irrupción subvierte los usos oficiales 
asignados a determinados espacios. Al ha-
cer una revisión histórica, encontramos que 
esta problemática ya se daba en los años 70 
con los poetas y teatreros callejeros, quie-
nes constantemente tenían percances con la 
policía por el uso no oficial de los espacios 
públicos, principalmente la ocupación de 
las plazas en el Centro Histórico de Quito 
(Verdesoto, 2013).

Asimismo, la ciudad presenta escasa in-
fraestructura para el desarrollo de prácticas 
juveniles alternativas. Sin embargo, ello no 
ha representado obstáculos para que dife-
rentes grupos juveniles generasen sus pro-
pios espacios, muchos de los cuales se en-
cuentran al margen de la institucionalidad. 
En los casos de quienes se han insertado 
dentro de la dinámica institucional a través 
de la obtención de personería jurídica o de 
algún comodato, ha sido después de un lar-
go proceso de gestión independiente.

 Para los grafiteros y artistas urbanos 
la búsqueda de paredes y muros para in-
tervenirlos pictóricamente es su principal 
modalidad de gestión. Las salidas a pin-
tar entre amigos y amigas es la forma de 
ocupación de los espacios públicos. Algu-
nos prefieren hacerlo en inmuebles o pare-
des abandonadas, así como en lugares peri-
féricos. Otros en cambio han elegido salir 
de la clandestinidad (considerada su esen-
cia) para negociar los espacios con la muni-
cipalidad y ciudadanía.

La negociación de paredes con los ha-
bitantes del barrio y dueños de casa es un 
proceso que viene dándose casi desde los 

inicios. Por ello la aplicación de la Orde-
nanza 282 ha provocado malestar al inte-
rior del movimiento, debido a que la ma-
nera como ha sido elaborada implica una 
burocratización de pequeñas actividades en 
el marco del uso y apropiación de los espa-
cios públicos.

¿Por qué la autorización para interve-
nir una pared de un inmueble privado debe 
también hacerse a la administración zonal, 
cuando anteriormente se lo hacía única-
mente con el dueño de casa u organización 
barrial?

Esta pregunta se la han venido hacien-
do en los últimos meses los grafiteros y ar-
tistas urbanos, principalmente a raíz de que 
varios de ellos han tenido percances con la 
Policía Metropolitana por no contar con la 
autorización municipal, pese a que conta-
ban con la del dueño del predio y en con-
secuencia tuvieron que pagar la respectiva 
multa económica (ver Imagen 16). Por ello 
consideran que la actual ordenanza es repre-
siva con respecto a su práctica artística: 

En ese tiempo era más fresco [pintar] 
porque no había la Ley que ahora hay 
[...]. O sea ahora tienes que pedir permi-
so al Municipio, pero en ese entonces era 
más fresco, porque no era penalizado. O 
sea, podías pintar y no había problema” 
(Entrevista ST, agosto 2013). “Ahora 
para cualquier muro o evento de grafiti 
hay que tener los permisos municipales 
[...]. Te digo, es una represión. Ahorita 
no puedes pintar así no más, o sea es 
riesgoso, no está nada claro” (Entrevista 
RF, septiembre 2013).

Algunos colectivos y gestores independien-
tes que llevan varios años realizando acti-
vidades culturales en distintos puntos de 
la ciudad, manifiestan que, si bien no han 
tenido mayores dificultades en obtener los 
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permisos municipales para la realización de 
eventos y festivales (exceptuando la demora 
de los trámites), expresan su desacuerdo con 
la ordenanza vigente. Esto se debe a que sa-
lir a pintar un fin de semana de manera li-
bre y espontánea se ha convertido en una 
actividad institucionalizada, ya que la mo-
dalidad de negociación de las paredes y mu-
ros privados está mediada por la autoridad 
municipal:

[...] [antes] ibas donde el dueño de casa, 
hablabas y ya. No hacía falta que la ad-
ministración zonal esté ahí de mediado-
ra, o sea no tenía nada que ver. Ya cuan-
do eran paredes en un barrio cantonal, 
con cerramientos que eran del Munici-
pio, ibas con el Municipio y hablabas 
con ellos. [También] cuando eran muros 
grandes hablabas con el Municipio para 
el uso del espacio público, por lo que se 
iba a poner andamiaje y todo eso (Entre-
vista LF, octubre 2013).

La realización de piezas y murales implica 
mayor disponibilidad de tiempo debido a 
su complejidad. Por ello la posibilidad de 
realizarlos sin restricciones de tiempo per-
mite mejorar la técnica y el estilo. Aspec-
tos de vital importancia, sobre todo cuando 
muchos grafiteros (del movimiento hip hop) 
tienen una formación autodidacta, porque 
no han podido acceder a una educación for-
mal de carreras afines a la gráfica58. 

Por otro lado, la negociación de espa-
cios implica procesos de diálogo entre la 
ciudadanía, los cuales son importantes para 
el fortalecimiento de la participación social 
y el desarrollo de políticas públicas. Más 
allá del ámbito institucional, estos procesos 
también son significativos, porque se con-

58	 El desarrollo personal de un estilo constituye una 
forma de posicionarse simbólicamente en el es-
pacio social, ya que aporta en la construcción de 
identidad del individuo como pintor de grafiti y 
lo singulariza frente al resto (Villegas, 2010).

Imagen 16
Intervención de la policía metropolitana (La Mascota, 2013)
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vierten en herramientas de construcción 
social de la ciudad desde sus propios habi-
tantes. Así lo expresó un joven en el con-
versatorio “Ciudad, Espacio Público y Arte 
Urbano”: “al menos en Chillogallo estamos 
trabajando así, vamos y le decimos: ‘Vea ve-
cino, vecina, estamos tratando de recuperar 
el espacio, de limpiar’. Es una cuestión de 
trueque, no una disputa. Así se trabaja en 
Chillogallo” (Conversatorio, agosto 2012). 
Así, la mirada vigilante y sancionadora po-
dría atentar contra prácticas cotidianas pro-
fundamente arraigadas en los barrios de la 
ciudad59.

Otro hecho que ha causado divergencias 
al interior del movimiento es la designación, 
por parte de la administración municipal, de 
paredes exclusivas para su intervención por 
medio de grafitis y murales. Hay dos posi-
cionamientos al respecto. El primero consi-
dera que este procedimiento es una forma de 

59	 Las restricciones de la 282 no se limitan a san-
cionar las prácticas de los artistas urbanos y gra-
fiteros, sino que pretenden normalizar y burocra-
tizar las formas históricas de difusión de eventos 
y actividades comunitarias. Así, por ejemplo, en 
el literal b) del artículo 16 de prohibiciones esti-
puladas por la ordenanza se lee: “En otras áreas 
urbanas de la ciudad diferentes a las menciona-
das en el literal precedente: Realizar alteraciones 
a la superficie de pintura de fachada con rayados, 
pintas u otros con cualquier tipo de materiales; 
así como ubicar afiches, publicidad electoral u 
otros elementos similares como expresión escri-
ta o simbólica de cualquier naturaleza, siempre 
que no cuenten con la autorización de la auto-
ridad administrativa competente del Municipio 
del Distrito Metropolitano de Quito, en acuerdo 
con el propietario del predio”. Si se consideran 
las prácticas colectivas barriales de la ciudad, se 
descubre que este tipo de estrategias de comuni-
cación local está formada por toda una serie de 
prácticas que permiten la interacción y la parti-
cipación social espontánea y organizada desde las 
mismas bases sociales. Esa es la esencia misma de 
tener un espacio público inclusivo y apropiado 
desde la ciudadanía. 

inclusión social de los jóvenes, y que contri-
buye al acceso del espacio público60. En cam-
bio, del otro lado se manifiesta que ello le 
quita al grafiti su esencia marginal, porque 
se lo inserta dentro de una dinámica oficial.

La designación de espacios exclusivos, si 
bien contribuye a un mayor desarrollo de la 
técnica y genera mecanismos para la apro-
piación del espacio público, desde otro pun-
to de vista implica que este tipo de prácticas 
pierden autonomía sobre dónde, cuándo y 
cómo son desarrolladas. 

La regulación de los usos de los espacios 
públicos es un mecanismo que permite orga-
nizar y administrar de mejor manera la ciu-
dad. Sin embargo, la forma cómo se está eje-
cutando este tipo de procedimientos corre el 
riesgo de devenir en una institucionalización 
del espacio público y, por ende, de las prác-
ticas sociales y culturales que se dan en él. 

El testimonio que se presenta a conti-
nuación es de un joven quien desde los 14 
años pinta grafitis. Él comenzó haciendo tags 
y ahora se dedica a la elaboración de piezas. 
Este joven relata que, a partir de dos mul-
tas por pintar sin autorización municipal, ha 
preferido dejar de hacerlo en paredes aban-
donadas o destruidas, y ahora los festivales 
se convirtieron en el único espacio para plas-
mar su arte sin tener que ser amonestado:

Verás. Había una pared donde botaban 
basura, estaban pegados posters de los tí-
picos, o sea, del Templo, de Azucena Ay-
mara y tantas notas así pegadas. La pared 
estaba llena y dañaba el aspecto, ahí se 
sabían orinar y de todo. Una vez fuimos 
con mi ñora [esposa], nosotros con una 

60	 “Por ejemplo los grafiteros, quienes antes eran 
perseguidos por la policía al verlos pintando las 
paredes, ahora se les dedica una extensión de pa-
red específica en donde ellos pueden realizar sus 
dibujos y expresar sus ideas mediante esta activi-
dad” (Informe Final Talleres Locales, 2012: 29).
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espátula pelamos todito y fondeamos de 
negro. Al siguiente día me voy a pintar 
y ¡paf! pasa un chapa [policía] tomando 
una foto y [me dijo que] yo estoy dañan-
do el patrimonio de la ciudad de Quito 
[...]. Yo le arreglé para hacer algo bonito, 
para el barrio y nada, de ahí ya me lle-
varon y me dijeron de una [que estaba 
multado]. O sea sin poder defenderme 
porque ellos ya me habían tomado [una 
fotografía] por sorpresa (Testimonio 
RO, septiembre 2013).

La única forma que encontró este joven 
para desarrollar su arte es en el marco de 
los festivales, lo que en nuestro criterio sig-
nifica una desmovilización de la ciudadanía 
en su apropiación del espacio público, so-
bre todo cuando la voluntad del joven era 
dar vida y color a un espacio que estaba su-
cio y abandonado: “A través de la fiesta, de 
las rutas de ocio, pero también del grafiti y 
de la manifestación, diversas generaciones 
de jóvenes han recuperado espacios públi-
cos que se habían convertido en invisibles, 
cuestionando discursos dominantes sobre la 
ciudad” (Feixa, 1999: 96).

Carles Feixa (1999) propone que las te-
rritorialidades juveniles contribuyen a la 
construcción de la ciudad justamente por 
medio de la apropiación y revitalización de 
espacios que habían sido abandonados y ol-
vidados. Por lo tanto observa que los jóve-
nes están por una parte determinados por 
los espacios normatizados de su ciudad, 
pero a su vez contribuyen a darles nuevos 
sentidos cuando los ocupan y modifican.

En la actual coyuntura, los espacios 
cada vez más regulados y controlados 
por las autoridades locales atentan con-
tra el derecho de las personas a intervenir 
su ciudad, o en palabras de David Harvey 
(2013), minan sus posibilidades de ejercer 
el derecho a la ciudad. La normatividad 

debería estar al servicio de los ciudada-
nos y podría, en caso de estar bien elabo-
rada, potenciar sus apropiaciones del espa-
cio público, su participación activa en los 
cambios de la ciudad y el fortalecimiento 
de la cohesión social.

Las posibilidades de participar única-
mente del grafiti y del arte urbano a través 
de la incorporación dentro de los festivales, 
si bien responden a demandas y fortalezas 
de algunos colectivos de grafiteros y artis-
tas urbanos, son limitantes si se toman en 
cuenta todas las facetas identitarias y de ac-
ción social que implican rayar las paredes 
en el día a día.

Por otro lado, el hecho de que los fes-
tivales comiencen a tener más peso que la 
práctica cotidiana responde a un fenóme-
no que se viene dando a nivel general den-
tro de la escena cultural y artística. En esos 
medios se considera que las actuales norma-
tivas y ordenanzas municipales son meca-
nismos de institucionalización pública de lo 
cultural (López, 2013). 

La institucionalización es un proceso de 
cooptación y regulación de las relaciones 
sociales que puede resultar atentatorio con-
tra el ejercicio de ciudadanía: “El uso impli-
ca apropiación como condición substancial 
y por tanto no puede predeterminarse por 
la política urbana” (Santillán, 2014: 50). 

Participación social, jóvenes 
y políticas públicas

En el año 2008 se expidió la Ordenanza 
Metropolitana 277, y fue el primer paso 
que dio la administración municipal con 
respecto a las políticas públicas sobre ju-
ventud, porque así buscó el reconocimien-
to de las culturas juveniles. Pese a su conno-
tación regulatoria y normativizadora, esta 
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ordenanza es un avance institucional en la 
inclusión de los jóvenes como sujetos de de-
beres y derechos con capacidad de decisión 
desde estilos de vida diferenciados y diver-
sos. Como parte de este proceso, también 
se busca vincular a los grupos juveniles que 
no forman parte de la cultura dominante.

El mayor reto para el Municipio con res-
pecto a las culturas juveniles “alternativas” 
ha sido entablar diálogos sostenidos y gene-
rar procesos de participación social de ma-
nera ampliada. Ha habido aspectos que no 
han podido desarrollarse a plenitud por va-
rios limitaciones de los actores sociales im-
plicados. Desde el Municipio, el desconoci-
miento de las lógicas que configuran a estos 
grupos juveniles ha derivado en la falla en 
las metodologías empleadas. En cambio, 
desde los jóvenes ha sido su desconfianza en 
las instituciones públicas, así como, en mu-
chos casos, la falta de organización lo que 
ha conllevado fallas61. Por esta razón, inicia-
tivas como la Carta Compromiso entre el 
alcalde y el movimiento hip hop no ha teni-
do los resultados esperados.

La preocupación de parte del gobier-
no local por el incremento de grafitis en la 
ciudad y por los altos costos que represen-
ta volver a pintar las paredes, motivaron tal 
iniciativa. Para esto se buscó entablar diálo-
gos con el movimiento de hip hop en torno 
al tema del grafiti, y a través del apoyo ins-
titucional de sus diferentes actividades cul-
turales se esperaba la reducción de grafitis 
“clandestinos” en la ciudad.

El proceso consistió en la realización de 
varias reuniones con crews y grafiteros, con 
el objetivo de elaborar un marco de pro-
puestas. Inicialmente las reuniones conta-
ron con una presencia significativa. Sin em-

61	 Debido a su misma configuración ideológica, en-
contramos como telón de fondo un escaso interés 
en participar de estos procesos.

bargo, en el transcurso, muchos jóvenes se 
fueron separando del proceso y al final que-
daron muy pocos. Para muchos, la manera 
como se llevó a cabo este proceso fue causa 
de su desacuerdo con la carta compromiso. 
En cambio, para otros, los puntos acorda-
dos no llegaron a cumplirse, y contraria-
mente sienten que las sanciones se endure-
cieron62.

Este fue un período crítico al interior 
de la escena, el cual se agravó al momen-
to de concretar la carta compromiso, ya que 
se designó a un joven como “representan-
te” del movimiento hip hop para firmarla. 
Para los grafiteros y artistas urbanos la carta 
compromiso no es representativa del movi-
miento hip hop y menos aún a la escena lo-
cal de grafiti y arte urbano:

[...] es que la verdad es que el convenio 
no firmó un representante del movi-
miento, firmó una persona que también 
se puso ahí porque no querían ponerle 
a un man cualquiera. Y la idea es que si 
es algo colectivo, sea algo entre todos los 
implicados, pero todos los implicados ya 
no querían ir, solo fueron a la primera 
reunión [...] A la segunda yo ya no fui 
[...] no fueron más de 15 personas verás, 
no crews. […] En la primera fueron full 
crews, pero no fueron 70 ni siquiera, no 
fueron; fueron unos 50 (Entrevista ST, 
agosto 2013).

El error de parte de la alcaldía fue que no 
tomaron en cuenta que las culturas juveni-
les urbanas no son agregaciones o colecti-
vos homogéneos y que los jóvenes partici-
pan desde diferentes contextos sociales, y 

62	 Es importante señalar que hasta el día de hoy 
existe un desconocimiento generalizado sobre 
el contenido de la Carta Compromiso, pues la 
mayoría de jóvenes tiene información que vio, 
escucho o leyó de la prensa, o que le llegó de 
terceros.
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que por lo tanto resulta difícil que haya una 
figura representativa del movimiento.

Los desencuentros que observamos en-
tre el Municipio y los jóvenes forman par-
te de una frágil relación histórica entre este 
segmento generacional y el aparato estatal. 
Por otro lado, es preocupante que la expe-
riencia de que las instituciones públicas se 
apropian de los proyectos impulsados por la 
sociedad civil sea una problemática común 
en los espacios culturales y artísticos inde-
pendientes, especialmente aquellos confor-
mados por jóvenes:

[...] un punto clave de esto es que no hay 
apoyo para los artistas. Al fin y al cabo 
estamos trabajando para la comunidad. 
[Nosotros] hemos presentado proyectos, 
hablado, y lo que hemos obtenido es que 
a veces nos bajen el proyecto, que no nos 
hagan caso (Entrevista ST, agosto 2013)63.

El anterior testimonio no es un hecho ais-
lado, pues similares manifestaciones die-
ron los participantes de los talleres juveni-
les organizados por el propio Municipio: 
“en ocasiones, estos grupos [de jóvenes] son 
gestores de algún tipo de proyecto y, cuan-
do este tiene éxito, el Municipio se apodera 
de la idea llevándose todo el crédito, y de-
jando en un segundo plano a las organiza-
ciones o colectivos juveniles” (Informe Fi-
nal Talleres Locales, 2012: 29). 

La dinámica democrática representati-
va lleva a que cada vez con más urgencia 
los candidatos muestren mayor cantidad de 
obras realizadas. Asimismo, los Planes Ope-
rativos Anuales (POA), que buscan regu-
lar el trabajo de los servidores públicos para 
que sean cada vez más eficientes y tengan 

63	 Este testimonio es de un joven grafitero y mura-
lista que lleva varios años gestionando proyectos 
sociales y culturales con instituciones públicas.

metas medibles que cumplir, han llevado a 
que muchos de ellos simplemente se apro-
pien del trabajo comunitario y coopten a las 
fuerzas sociales existentes al nivel local para 
demostrar el trabajo ajeno como suyo. 

Este tipo de prácticas resultan atentato-
rias y desmovilizadoras contra las posibili-
dades emancipadoras de comunidades que 
buscan reivindicaciones y mejoras en sus 
condiciones de vida a través del aglutina-
miento en organizaciones sociales de base. 

Otro ámbito conflictivo es la participa-
ción ciudadana en la construcción de polí-
ticas públicas, especialmente aquellas rela-
cionadas con la cultura y el espacio público. 
Esta problemática que se ve reflejada en la 
constante inasistencia de los funcionarios 
públicos a los espacios destinados para el 
debate y la discusión64.

Con respecto al grafiti y al arte urba-
no, si bien en un principio hubo interés por 
parte del Municipio para generar un pro-
ceso de participación y así elaborar la orde-
nanza 282, esto no llegó a concretarse.

El conversatorio “Ciudad, espacio pú-
blico y arte urbano” fue la propuesta muni-
cipal para abrir el diálogo con los grafiteros 
y artistas urbanos. En un inicio tenía pre-
visto llevarse a cabo en uno de los espacios 
independientes, pero a último momento se 
canceló. Terminó realizándose en el Cen-
tro de Arte Contemporáneo en el marco 
del proyecto Flujos Urbanos65. El cambio 

64	 Una experiencia paradigmática fue el seminario 
realizado en el 2011, “Arte y Espacio Público. Re-
tos y Desafíos de las Intervenciones Artísticas en 
los Espacios Públicos”, organizado por la Alianza 
Francesa, el Ministerio de Cultura y el Munici-
pio de Quito. A pesar de que los organizadores 
fueron dos instituciones públicas, la presencia de 
los representantes del gobierno central y local fue 
prácticamente nula (Zambrano, 2011).

65	 El conversatorio “Ciudad, espacio público y arte 
urbano” se realizó en septiembre del 2012, en al 
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de lugar, la falta de promoción y el descon-
tento de los colectivos, tuvo como resulta-
do poca asistencia (además de la ausencia de 
los principales funcionarios públicos). Por 
tales motivos, el debate que buscaba gene-
rarse no trascendió de allí: 

[...] la idea era presentar algo bien bacán. 
Se quedó en hacer aquí una reunión con 
full colectivos y gente del Municipio [...]. 
O sea la idea era que también debatan 
el espacio, sientan, vean, escuchen a la 
gente que está metida de cabeza. ¡Uuuh! 
Los manes fascinados, pero a la hora de la 
hora, nada [...], creo que uno o dos días 
antes cambiaron la fecha y le iban a hacer 
en el Centro de Arte Contemporáneo. 
No fue nadie o son pocos los que fueron 
(Entrevista LF, octubre 2013). 

Otra situación similar sucedió en el con-
versatorio “Lenguajes y políticas de la in-
tervención artística en el espacio público”. 
Esta iniciativa realizada en el marco del Fes-
tival Arte Calle tenía como objetivo generar 
un diálogo para debatir sobre políticas cul-
turales entre los gestores culturales, los ar-
tistas y el Municipio. 

Los panelistas eran representantes con 
larga experiencia en la gestión cultural para 
la realización de proyectos en el espacio pú-
blico, y en representación del Municipio se 
invitó a un concejal, quien a última hora se 
excusó. Este hecho provocó malestar entre 
los asistentes y organizadores:

Se excusó hoy en la tarde, porque parecía 
que tenía una sesión... pero bueno, jus-
tamente es la misma pregunta de Luis, 
¿y donde están los que queremos? Yo 
también, justamente cuando propuse: 
“hagamos un foro sobre la intervención 

auditorio del Centro de Arte Contemporáneo, 
cuya asistencia no superó las 15 personas.

del espacio público y llamemos a las au-
toridades para que puedan saber cuál es 
nuestra voz”. Ahora, ¿qué hacemos si va-
rias veces no están disponibles? (Conver-
satorio, octubre 2013).

Para los gestores culturales, colectivos y ar-
tistas estos conversatorios son primordiales, 
por cuanto se convierten en los únicos espa-
cios de comunicación directa con las institu-
ciones del gobierno municipal y del Estado. 
En ellos pueden socializar sus experiencias, 
así como expresar sus demandas, pero prin-
cipalmente buscan que sean espacios gene-
radores de ideas, debates y propuestas66. En 
ese sentido, la presencia de los funcionarios 
públicos en este tipo de espacios es funda-
mental para la creación de un marco de par-
ticipación común que contribuya a la gene-
ración de políticas públicas inclusivas. 

Conclusiones

El análisis ha mostrado que la instituciona-
lidad municipal todavía no ha logrado esta-
blecer ni diseñar herramientas que vayan a 
la par con los procesos que los jóvenes han 
desarrollado en las calles de la ciudad. Esto 
se debe en parte a que los cambios de las 
prácticas sociales van dándose en forma rá-
pida y el aparataje institucional no logra 
adaptarse a las nuevas condiciones. Por otro 
lado, además, se debe a que ha existido falta 
de horizontalidad en el diálogo, lo que pro-
voca la toma de decisiones desde un lugar 
de enunciación que no es necesariamente el 
de los grafiteros y artistas urbanos. 

66	 A veces los conversatorios no logran generar un 
verdadero espacio de diálogo, por lo que muchos 
de ellos se reducen a la presentación de los pro-
yectos realizados por los artistas, colectivos y ges-
tores culturales invitados. 
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De otro lado, se observa que el uso del 
espacio público está territorializado y res-
ponde a lógicas diversas de acuerdo a las 
particularidades de las personas que lo ocu-
pan (clase social, nivel de instrucción, per-
tenencia étnica, entre otras). El grafiti y arte 
urbano, por ejemplo, se encuentran espar-
cidos por múltiples rincones de la ciudad. 
Estas apropiaciones juveniles de las paredes 
a través de sus trazos superan en mucho al 
estigma del vandalismo, y así se constitu-
yen primeramente en formas de expresión 
social frente a las condiciones de segrega-
ción y de privatización de los espacios. Sin 
embargo, también se constituyen en rein-
venciones y transformaciones de los espa-
cios que la sociedad ya había abandonado. 
Se genera por tanto una especie de revitali-
zación espontánea de los espacios urbanos 
que, de otra manera, seguirían una tenden-
cia de deterioro permanente.

Las ordenanzas que se han generado des-
de el gobierno local resultan, en varios senti-
dos, restrictivas de estos procesos de reapro-
piación juvenil de los espacios urbanos. Se ha 
evidenciado que existe una especie de buro-
cratización de los procesos que antes podían 
darse en base al diálogo entre actores socia-
les. El hecho de que, por ejemplo, los dueños 
de casa deban obtener un permiso municipal 
para permitir que los jóvenes hagan grafiti 
en la pared de su casa, resulta desestimulante 
para el diálogo entre ciudadanos e imposibi-
lita a los grafiteros realizar sus obras por fue-
ra de las iniciativas institucionales. 

Los grafiteros y artistas urbanos han lo-
grado un cierto nivel de posicionamiento y 
legitimidad social en base a sus prácticas co-
tidianas, al mejoramiento de su técnica y a 
procesos de negociación con vecinos y otros 
actores sociales. La imposición de sanciones 
severas y el control permanente desde las 
autoridades atentan en contra de las prác-

ticas comunitarias que se han conseguido 
históricamente en base al diálogo y al traba-
jo tenaz de los artistas urbanos.

Se observa también que el control y la 
sanción sobre las prácticas juveniles pro-
mueven diferentes respuestas. Por un lado, 
genera un mayor nivel de ilegalidad de 
prácticas que esencialmente no tienen nada 
de criminal. Frente a la represión oficial po-
drían presentarse prácticas más radicales 
que expresen violencia simbólica en sitios 
patrimoniales o en la propiedad privada, 
tratando de alguna forma de romper con la 
norma y de reivindicar sus prácticas identi-
tarias. Por otro lado se ha evidenciado que 
el espíritu del control ha logrado calar en al-
gunos jóvenes que no desean pagar multas 
y esto ha generado un proceso de desmovi-
lización social en base al temor. 

Los espacios físicos apropiados y sos-
tenidos autónomamente son importan-
tes, porque permiten a los colectivos pasar 
de actividades aisladas o eventuales, como 
conciertos y festivales, a procesos sosteni-
dos en el tiempo. En estos espacios, los co-
lectivos pueden trazar estrategias de trabajo 
comunitario de gran alcance. Las prácticas 
de cooptación que se han registrado en oca-
siones resultan desmovilizadoras y rompen 
con las posibilidades que se generan en es-
tos espacios de participación real que sur-
gen desde la ciudadanía. El apoyo munici-
pal a estos espacios, por tanto, debería estar 
dirigido más a fortalecer los procesos loca-
les que a tratar de montar una infraestruc-
tura del gobierno.

Cuando se analizan los procesos que los 
jóvenes desarrollan en las calles, se logra 
una comprensión de esos espacios que va 
más allá de la simple circulación vehicular y 
de personas. La reinterpretación y dotación 
de sentido de las paredes fortalece la cone-
xión de la ciudad a través de espacios públi-
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cos cargados de identidad y manifestaciones 
colectivas. Promueven, además, momentos 
de reflexividad en los ciudadanos que están 
alejados de las visualidades establecidas des-
de los medios masivos de comunicación. 

El grafiti y el arte urbano son prácticas 
que forman parte de estilos de vida juveni-
les, en los que utilizan las paredes como lien-
zos donde pueden expresar sus sentimientos 
e ideas. Muchas veces los gobiernos locales 
no comprenden estas expresiones de la mis-
ma manera, y tienen una tendencia hacia la 
criminalización de estas prácticas identita-
rias. Se podría pensar, en ese sentido, que las 
leyes mal diseñadas están atentando contra 
formas legítimas de expresión social.

De allí surge la necesidad de hacer inves-
tigación social y de fortalecer los procesos 
dialógicos entre los funcionarios públicos y 
los artistas, para construir políticas públicas 
que permitan una mayor libertad a los ciu-
dadanos y que encuentren momentos rea-
les de negociación que no impliquen afec-
tación a los derechos de otros. Si se conocen 
las particularidades que tienen los diferen-
tes grupos identitarios, se da un primer 
paso para la construcción de un gobierno 
de la ciudad que no deba acudir a la repre-
sión para controlar a lo desconocido. Adi-
cionalmente, se logra entender que los jó-
venes, al no ser un solo grupo homogéneo, 
requieren diferentes tipos de intervención 
que les permita ejercer sus derechos

 

Glosario

arte urbano: término polisémico referido a 
la intervención artística en el espacio urba-
no. Aquí ha sido asociado al street art.

bombas (bomb): tipo de grafiti que consiste 
en la realización masiva de letras redondea-
das de gran tamaño. Su elaboración es rápi-
da, porque es clandestina.

break dance: baile urbano caracterizado 
por movimientos aérobicos y rítmicos. Los 
hombres que lo realizan son llamados B-bo-
ys y las mujeres B-girls. Este baile requiere de 
mucha energía, esfuerzo físico y disciplina.

bubble style (estilo burbuja): tipo de letra 
con aspecto redondeado que consigue un 
efecto de burbujas o nubes.

cartelismo: técnica que consiste en la rea-
lización de carteles impresos o pintados a 
mano para luego ser pegados en el inmobi-
liario urbano.

crew: agrupación de jóvenes que tienen in-
terés común en uno de los cuatro elemen-
tos del hip hop. Cada crew tiene su propio 
nombre.

DJ (disc jockey): músico que crea, seleccio-
na y/o reproduce música grabada —propia 
o de otros compositores— para ambien-
tar fiestas y conciertos. Dentro del hip hop 
acompaña a las rimas vocalizadas por los 
MC. El DJing es el término que se utiliza 
para referirse a la actividad en sí.

escritor (writer): término utilizado para 
nombrar a las personas que realizan grafiti 
de letras (piezas, tags, bombas).
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esténcil (stencil): técnica que utiliza una 
plantilla de letras o imágenes pintadas en la 
superficie con brocha o aerosol.

fanzine: publicación temática realizada de 
manera no profesional. La impresión está 
basada principalmente en la fotocopia y cir-
cula de mano en mano, ya sea gratuitamen-
te, por intercambio o por su venta a un cos-
te mínimo.

grafiti político: referido al tipo de grafiti 
que expresa contenido político por medio 
de frases.

grafiti hip hop: referido al tipo de grafiti 
que trabaja con letras y personajes.

MC (master of ceremonies): cantante de 
rap, comúnmente conocido como “rape-
ro”. Un MC canta rimas preparadas o im-
provisadas, con acompañamiento de un DJ. 
MCing es el término que se utiliza para refe-
rirse a la actividad en sí.

muralismo: movimiento artístico de princi-
pios de siglo xx. Dentro del arte urbano se 
refiere a la técnica de pintar sobre grandes 
superficies de paredes con pintura de agua 
o de aerosol. Este tipo de muralismo tie-

ne una estética marcada por influencias del 
arte contemporáneo y del grafiti. 

personaje (character): elemento figurati-
vo (animales, figuras del cómic, etc.) de una 
pintura.

pieza (pieces): diminutivo de masterpieces, 
‘obras maestras’. Son, precisamente, obras 
maestras que consisten en la realización de 
complejas composiciones de letras. El elemen-
to central son las letras, a veces van acompaña-
das de elementos figurativos (personajes). 
tag: firma de un escritor o artista del grafiti. 

sticker (pegatina): técnica que consiste en 
un texto o imagen impresos sobre papel ad-
hesivo que se pega en superficies lisas del 
inmobiliario urbano (principalmente seña-
les de tránsito).

street art (arte callejero): movimiento artísti-
co callejero que utiliza diversas técnicas de in-
tervención visual en el espacio urbano, estas 
son: esténcil, muralismo, sticker y cartelismo.

wild style (estilo salvaje): composición com-
pleja de letras entrecruzadas.

3D style (estilo tridimensional): tipo de le-
tra que genera un efecto en tres dimensiones.
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Derecho a la ciudad: 

calidad de vida y posibilidades 
de integración de la población 

colombiana residente en Quito*

Raúl Moscoso**

Resumen

En el presente artículo se efectúa un acercamiento a la población colombiana en situación de 
movilidad humana que habita en el Distrito Metropolitano de Quito. Aunque los datos ofi-
ciales sobre el número de colombianos residentes en la ciudad no son fiables, se procura una 
aproximación desde diferentes fuentes. En todo caso, Quito es el lugar privilegiado de llega-
da de la población colombiana que vive en el Ecuador: en efecto, su presencia en la capital se 
cuenta en decenas de miles. Las características de sus condiciones de vida y de su derecho a la 
ciudad muestran ciertas particularidades que están marcadas, sobre todo, por su situación de 
regularidad migratoria. 

Un grupo importante de personas colombianas goza de un estatuto de refugio y esto, en 
apariencia, les garantiza el mismo acceso a derechos (excepto los políticos) que a los nacionales. 
Otro grupo numeroso está compuesto por personas que no tienen sus papeles regularizados, 
cosa que les lleva a vivir marginados en múltiples ámbitos de su vida cotidiana. Finalmente, 
aquellos que tienen otra situación migratoria, como visa de amparo o nacionalización, go-
zan de muchas mejores condiciones que los de los otros dos grupos (refugiados e irregulares).

El análisis hace una exploración comparativa acerca de la calidad de vida y derecho a la ciu-
dad de las personas colombianas y ecuatorianas que comparten la ciudad como lugar de vida. 
Aunque las personas colombianas viven una situación especial, debido a su documentación, 
comparten un contexto determinado con sus vecinos ecuatorianos. Por ello, el texto busca es-
tablecer un posible diálogo entre población local y extranjera que vive en el distrito. Para con-
cluir se presentan algunas sugerencias de política pública.

Palabras clave

Distrito Metropolitano de Quito, migración colombiana, movilidad humana, refugio, condi-
ciones de vida, irregularidad, políticas públicas 

*	 Este artículo está basado en el informe Perfiles urbanos de población colombiana en Quito. Refugiados, solici-
tantes de asilo y otras personas en situación de movilidad humana que fue realizado, en coautoría con Nancy 
Burneo, en el marco de la cooperación interinstitucional entre Instituto de la Ciudad y Alto Comisionado 
de Naciones Unidad para los Refugiados (ACNUR). 

** 	 Sociólogo, Pontificia Universidad Católica del Ecuador. Magíster en Estudios de la Cultura, Universidad 
Andina Simón Bolívar. Coordinador de investigaciones del Instituto de la Ciudad. 
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Introducción
	

Colombia es el país con mayor nú-
mero de desplazados internos en el 
mundo y también registra un nú-

mero importante de expulsión de refugiados 
hacia los países vecinos1. De su lado, Ecua-
dor se ha convertido en el país de América 
con mayores registros de recepción de po-
blación refugiada, de la cual más del 90% 
es de nacionalidad colombiana. Hasta la ac-
tualidad, la Cancillería ecuatoriana ha reco-
nocido a 54 865 personas como refugiadas 
y ha recibido un aproximado de 180 000 
aplicaciones. Dentro del país, la ciudad de 
Quito se ha convertido en el más importan-
te polo de recepción de esta población. De 
acuerdo a datos del ACNUR, aproximada-
mente el 70% de las personas refugiadas co-
lombianas vive en las ciudades ecuatorianas 
y el 30% lo hace en la ciudad de Quito.

 También se debe tomar en cuenta que 
muchos colombianos no huyen necesaria-
mente del conflicto armado, sino que tienen 
razones económicas o familiares para migrar 
al Ecuador. Sin embargo, es difícil estable-
cer una diferenciación rígida entre refugiados 
y migrantes económicos, puesto que, por la 
presencia del conflicto en su territorio, mu-
chos de los que pertenecen al segundo grupo 
han tenido indirectamente problemas en sus 
negocios o trabajo. Así, por ejemplo, un hom-
bre que tenía un restaurante a la vera de la ca-
rretera en una zona de permanente conflic-
to armado, podría haber perdido su clientela 
que, temerosa, deja de circular por el lugar. 

1	 El Plan Colombia, implementado a partir del 
año 2000, incrementó significativamente las ci-
fras de desplazados y refugiados colombianos. 
Esta estrategia militar conjunta de los gobiernos 
colombiano y norteamericano implica una guer-
ra frontal y sanguinaria con los grupos armados 
irregulares que han impactado sobre todo en la 
población campesina del vecino país.

Aunque las diferencias entre unos y 
otros no son rígidas, y las personas pueden 
cambiar o desear obtener otro tipo de docu-
mentación, para efectos del presente análi-
sis se estableció la siguiente tipología:

1. 	Refugiados reconocidos y solicitantes: son 
aquellos que han recibido su carnet de 
refugiado o están en proceso de conse-
guirlo.

2. 	Rechazados, inadmitidos o no solicitantes: 
son aquellos cuya solicitud de refugio 
fue rechazada por la Cancillería ecua-
toriana, o que fueron inadmitidos para 
realizar el proceso de solicitud, o que 
nunca solicitaron tal documentación.

3. 	Otra situación migratoria: son aquellos 
que han optado por otros tipos de do-
cumentación, como visa de amparo, re-
sidencia o nacionalización.

Esta división tipológica triádica ha permiti-
do una caracterización y comparación que 
permiten observar cómo influyen los tipos 
de documentación o la falta de regulariza-
ción en los procesos de integración real y de 
ejercicio de derechos de la población en si-
tuación de movilidad que vive en el distrito. 

A continuación, se procederá con un 
análisis comparativo en busca de estable-
cer –tanto diferencias como similitudes– 
entre la población colombiana residente en 
la ciudad y la población local. Las difíciles 
condiciones que viven los inmigrantes co-
lombianos son, en gran medida, comparti-
das por la población local. En este sentido, 
es pertinente abordar el tema de condicio-
nes de vida desde la perspectiva comparati-
va. Para ello se utilizaron dos fuentes prin-
cipales de información estadística: los datos 
obtenidos a través de la encuesta a pobla-
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ción colombiana efectuada para efectos del 
presente estudio y los datos del Censo de 
Población y Vivienda 2010 que, a pesar de 
sus años de antigüedad, son una fuente rica 
en información para describir las condicio-
nes sociales de la población residente en el 
distrito. 

Este artículo se divide tres partes. La pri-
mera sirve como introducción a la realidad 
de la población local y a las formas en las 
que la población colombiana se ha inserta-
do en la ciudad. Se procura ubicar espacial-
mente a la población inmigrante y deter-
minar las características de la ciudad que se 
divide estratificadamente, así como las con-
diciones que permiten e invitan a los colom-
bianos a asentarse en uno u otro sector de la 
ciudad. La segunda parte se centra más con-
cretamente en las condiciones de vida y en 
el acceso a derechos de la población colom-
biana residente en Quito, sin dejar de tomar 
en cuenta la realidad de la población local. 
La tercera aborda un análisis tanto acerca de 
las posibilidades de acceso al espacio público 
cuanto de las prácticas de participación so-
cial e integración de la población colombia-
na en sus lugares de residencia.

Ciudad diversa y estratificada: 
expresiones en el territorio

En el presente apartado se buscan tres cosas: 
primero, que el lector tenga un acercamien-
to general al Distrito Metropolitano de 
Quito (DMQ); luego, que pueda visualizar 
cuáles son las formas en las que el DMQ 
ha crecido, y, finalmente, que comprenda 
cómo estas formas influyen en la calidad de 
vida de los habitantes. Así mismo, presen-
ta las características históricas de algunos 
de los sectores de la ciudad en los que más 
se asienta la población colombiana para lo-

grar, de alguna manera, ubicarlos en su con-
texto actual. 	

El DMQ es una ciudad diversa, que se 
ha configurado en base a procesos de inmi-
gración nacional e internacional. De acuer-
do a los datos del Censo de Población y Vi-
vienda del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos (INEC), en el año 2010 (CPV 
2010) la ciudad tuvo una población apro-
ximada de 2 240 000 habitantes y una ex-
tensión de 423 000 hectáreas. Solamente en 
los últimos 10 años Quito ha crecido en 400 
000 habitantes, a pesar de que se ha dado 
un cambio en la pirámide poblacional. Si se 
comparan los censos de 2001 y 2010, la ten-
dencia de los quiteños es la de tener cada vez 
menos hijos, lo que fortalece un proceso li-
gero de envejecimiento de la población. De 
acuerdo a información procesada por el Ins-
tituto de la Ciudad, “las tasas de crecimien-
to de la población menor de 24 años caen en 
todos los estratos; y para los mayores de 24 
aumentan en una proporción similar. Esto 
se conoce como un cambio estructural en la 
distribución de las edades de la población” 
(Instituto de la Ciudad, 2012).

Así, el importante crecimiento poblacio-
nal de la ciudad de Quito estaría explicado, 
en gran medida, por los procesos de migra-
ción interna e internacional de los últimos 
años. La ciudad se ubica en el tercer lugar de 
tasa de crecimiento entre las urbes de todo 
el país: el 22% registrado entre 2001 y 2010 
solo es superada por Santo Domingo (28%) 
y Loja (23%). Por otro lado, se ve que el 
34% de los residentes de la ciudad declaran 
no haber nacido en el DMQ. Si se hace un 
cálculo sobre crecimiento poblacional de la 
ciudad de los últimos 5 años (ver Gráfico 
2), se encuentra un crecimiento vegetativo, 
es decir, por nacimiento de niños, del 32%. 
De ahí que se pueda inferir que las otras 160 
937 personas llegaron a la ciudad en calidad 
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de migrantes. Estas se dividen de la siguien-
te manera: 109 858 personas corresponden 
a población de todo el país; la población in-
ternacional es de 41 266 personas, y solo 
de la provincia de Pichincha 9813 (Institu-
to de la Ciudad, 2012). Los migrantes in-
ternacionales, por tanto, contribuyen al cre-
cimiento demográfico de la ciudad en 18%, 
y componen el 25% de los inmigrantes que 
llegaron entre 2005 y 2010 al distrito. 

El Municipio del Distrito Metropoli-
tano de Quito (MDMQ) ha dividido a la 
ciudad en ocho administraciones zonales 
(AZ)2, que fueron creadas para descentra-
lizar el gobierno local. Las dos AZ que más 
han crecido en número de habitantes en 

2	 Las administraciones zonales son: Calderón, La 
Delicia, Eugenio Espejo, Manuela Sáenz, Eloy 
Alfaro, Quitumbe, Los Chillos y Tumbaco.

los últimos 10 años son las zonas urbanas 
que están ubicadas en el extremo nororien-
tal y en el extremo sur de la ciudad: Calde-
rón (79%) y Quitumbe (68%). En estas AZ 

Gráfico 1
Pirámide poblacional 2001-2010

Fuente: CPV-INEC 2001, 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad

Gráfico 2
Crecimiento vegetativo y por 

migración de Quito (2005-2010)

Fuente: CPV-INEC 1990, 2001, 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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también se registra el mayor número de lo-
tizaciones irregulares en la ciudad:

Si se toma en cuenta la mancha urba-
na de la ciudad, vemos que los sectores 
hacia donde ésta se ha expandido son 
en los que se registra mayor presencia 
de lotizaciones irregulares. Si vemos los 
datos de 2008, la administración zonal 
en la que más lotizaciones irregulares 
se registraron fue Quitumbe, con 100, 
seguida por Calderón, con 74, mientras 
que otros sectores de la ciudad más cen-
trales y con barrios consolidados, como 
Eugenio Espejo (25) o Eloy Alfaro (34), 
presentan una tendencia mucho menor 
de crecimiento a través de la lotización 
informal (Moscoso, 2012).

Las dinámicas de lotización irregular son 
bastante complejas y muestran una tenden-
cia hacia la precarización de las condiciones 
de vida de las personas, tanto en el acceso 
a servicios básicos, como en las condiciones 
de vivienda y cercanía a lugares de trabajo y 
estudio. De acuerdo a los datos de uso y ocu-
pación del suelo, entre 2001 y 2008 se regis-
traron 55% de barrios legales en la ciudad 
(la mayoría de los cuales ha sido regulariza-
da)3. Normalmente las personas que habitan 
estos sectores deprimidos son migrantes in-
ternos que ya han tenido una experiencia de 
residencia en la ciudad de Quito, que se han 
estabilizado y que tienen alguna capacidad 
de ahorro para poder pagar al lotizador las 
cuotas correspondientes al valor del terreno. 

Los barrios con mayor concentración 
de inmigrantes internacionales son aquellos 

3	 La administración 2009-2014 entró en una 
dinámica intensiva de regularización de estos 
barrios a través de la Unidad Especial Regula tu 
Barrio que, desde 2009 hasta marzo de 2013, 
legalizó 235 barrios. Esta cifra contrasta con los 
177 barrios legalizados en los años anteriores.

que ya están consolidados4, es decir, sectores 
que ya pasaron por sus procesos de ocupa-
ción, de proyectos de vivienda social y tam-
bién de lotización irregular. El barrio Co-
mité del Pueblo, por ejemplo, nació de un 
proceso político de ocupación popular de 
la Hacienda Eloísa, en el año 1974 (Bravo, 
1980). Aunque este barrio, junto con Lu-
cha de los Pobres, respondió a procesos or-
ganizativos importantes vinculados a mo-
vimientos de izquierda –como el Partido 
Comunista Marxista Leninista Ecuatoriano 
(PCMLE)–, comparte en su pasado ciertas 
características de exclusión y marginaliza-
ción con las lotizaciones irregulares contem-
poráneas. Ambos se ubicaron en zonas mar-
ginales y alejadas del centro de la ciudad, y 
ambos son objeto de prejuicios relacionados 
a la estigmatización como zonas peligrosas. 
La dinámica histórica de crecimiento de es-
tos sectores, con construcciones de 3 a 4 pi-
sos, genera una buena oferta de cuartos y de-
partamentos de alquiler. En el Comité del 
Pueblo se puede ver que desde la década de 
los 70 ya se tendía hacia la construcción de 
infraestructura destinada al alquiler. Gon-
zalo Bravo descubrió mediante una encues-
ta realizada en el barrio que, desde su crea-
ción, se habían construido 2000 viviendas 
en 1500 lotes (Bravo, 1980).

Solanda es otro proyecto habitacional 
que se desarrolló desde un principio con la 
intención, de parte de los dueños de los lo-
tes, de construir departamentos destinados 
exclusivamente al alquiler como un comple-
mento para la economía familiar (Salazar et 

4 	 Cabe puntualizar que se está haciendo referen-
cia tanto a la muestra obtenida en el marco de 
la presente investigación cuanto de otras investi-
gaciones anteriores ya realizadas. No se ha hecho 
una aproximación a profundidad a los sectores 
de lotización irregular en los que también parece 
que se halla población colombiana.
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al., 1989). Las viviendas del sector surgieron 
en el marco de un proceso de vivienda po-
pular en el que participaron María Augusta 
Urrutia –donante de la hacienda–, la Agen-
cia de Desarrollo Internacional, la Junta Na-
cional de Vivienda, el Banco Ecuatoriano de 
la Vivienda y el Municipio de Quito. La ha-
cienda fue donada en el año 1968 y en 1976 
todas estas instituciones se agrupan para po-
tenciar el proyecto más grande de vivienda 
popular que había tenido el Ecuador hasta 
esa época: 76 hectáreas destinadas a la cons-
trucción de 4500 viviendas. 

Para poder plantear soluciones de vivien-
da destinadas a una población de bajos 
recursos, fue necesaria la reducción de 
las áreas construidas a las mínimas ne-
cesarias, resolviendo de esta manera las 
necesidades humanas básicas de vivien-
das, que van desde los 24,09 a los 76,83 
m2 de construcción, esto con el fin de 
servir a varios sectores de bajos ingresos 
(Salazar, et. al., 1989: 30). 

La dinámica de construcción en el barrio 
estuvo a manos de los propios pobladores 
con ayuda de maestros especializados. En 
la actualidad, el barrio se constituye en un 
importante proveedor de departamentos y 
cuartos a precios baratos y con todos los 
servicios.

Las formas en las que estos dos barrios 
se configuraron explican las razones por 
las cuales hay una interesante oferta de vi-
vienda para las personas colombianas que 
han decidido radicarse en la ciudad. La di-
námica de acceso a vivienda propia, inclu-
so en forma irregular, responde al siguiente 
proceso: la persona migrante debe alquilar 
una vivienda por unos años; cuando ya lo-
gra asentarse, tener algún ingreso fijo o po-
ner en funcionamiento un negocio propio, 
comienza a plantearse la posibilidad de ac-

ceder a casa propia. Si la persona ha vivido 
toda la vida en la irregularidad (con respec-
to a trabajo, préstamos y documentación), 
solamente podrá acceder a una vivienda a 
través de los mecanismos informales, es de-
cir, a través de las ofertas de los lotizadores. 
De esta manera, si tales dinámicas de acce-
so a la tierra y a la vivienda no cambian en 
los próximos años, se podría pensar que la 
población inmigrante internacional optará 
por ellas para acceder a vivienda propia. 

 Las inequidades se expresan espacial-
mente, puesto que se han configurado en 
la ciudad algunas centralidades dominantes 
y también sectores periféricos importantes. 
De acuerdo a los datos del CPV 2010, algu-
nos indicadores dan cuenta de estas inequi-
dades territoriales. Una de ellas son los nive-
les de educación de los habitantes: mientras 
que el 40% de habitantes mayores de 24 años 
en parroquias como Iñaquito y Rumipamba 
tienen título universitario, en otras, como El 
Condado o el Comité del Pueblo, son apenas 
el 10%. Así mismo, si observamos la tasa neta 
de asistencia a educación superior, parroquias 
como Iñaquito (66,99%), Jipijapa (61,08%) 
o la Magdalena (56,02%) alcanzan niveles 
mucho más altos que otras como la Argelia 
(25,45%), El Condado (24,58%), Guamaní 
(20,93%) o Turubamba (22,16%).

La inequidad en el acceso a la educación 
marcaría en gran medida las condiciones 
estructurales de la población. Las personas 
que tienen un mayor acceso a educación 
formal pueden participar de mejor mane-
ra de los privilegios de la ciudad capitalista. 
Así, se puede observar que existen sectores 
con una gran concentración de directores y 
gerentes, como Cumbayá (14,6%), Rumi-
pamba (17,4%) e Iñaquito (16,3%). Mien-
tras tanto, en parroquias como el Comité 
del Pueblo, La Ferroviaria o la Argelia, la 
población que ocupa estos cargos no llega al 
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3% del total. Estas tres últimas parroquias 
alcanzan niveles superiores al 10% de parti-
cipación en ocupaciones elementales, en las 
que, en el mejor de los casos, se paga el suel-
do mínimo vital (CPV-2010, INEC). Este 
tipo de inequidades territoriales se cruza 
con factores étnicos, marcando peores nive-
les de vida en las poblaciones afro e indíge-
nas que viven en el DMQ5.

Quito se ha embarcado en la dinámica 
global de crecimiento de las ciudades con-
temporáneas, en las que se detecta cada vez 
una mayor polarización social entre la opu-
lencia y la indulgencia (Wacquant, 2001). 
Por lo tanto, la importante dinámica que ha 
tenido la ciudad como proveedora de servi-
cios y condiciones básicas para sus poblado-
res (ha registrado los mejores niveles de acce-
so a servicios básicos en el país [CPV-INEC, 
2010]) podría constituirse en una especie de 
maquillaje, si no se toman en cuenta aspec-
tos como la vinculación real a fuentes de tra-
bajo o el acceso a la educación. Los barrios 
urbano marginales están cada vez más des-
vinculados del aparato productivo y en ellos 
crecen los niveles de informalidad en todos 
los sentidos (trabajo, crédito, vivienda), lo 
que los convierte en lugares para la supervi-
vencia (Wacquant, 2001).

Para Borja estos procesos no hacen otra 
cosa que reproducir las relaciones de des-

5	 Algunos datos sobre este tipo de particularidades 
marcadas por lo étnico en la ciudad de Quito 
han sido analizados por el Instituto de la Ciudad 
en su boletín estadístico Conociendo Quito # 2 
(2012). Allí se hace un análisis sobre población 
joven de la ciudad: “[...] la población blanca y 
mestiza tiene un promedio superior a los 12,5 
años de escolaridad; la población afroecuatoria-
na, 10,2 años, y la indígena, 9,2 años” (Instituto 
de la ciudad, 2012: 19). Así mismo, se pueden 
observar este tipo de diferencias en las diversas ra-
mas de actividad y niveles de afiliación al seguro 
social, con los blancos y mestizos siempre mejor 
posicionados.

igualdad social. La población colombiana 
que llega a residir en la ciudad de Quito ya 
ha sufrido procesos similares de exclusión 
en Colombia. Muchos de ellos trabajaron 
en el sector informal o en el trabajo domés-
tico y vivieron situaciones de explotación y 
de pobreza. La tendencia que se evidencia 
en Quito es la reproducción de esos patro-
nes de exclusión social. 

Según el CPV de 2010, en la ciudad de 
Quito residen alrededor de 25 000 perso-
nas de nacionalidad colombiana. Esta cifra 
parece presentar un subregistro importante, 
puesto que, si se revisan los datos de la base 
Progress-ACNUR, solamente las personas 
que han solicitado refugio y residen en Qui-
to son 24 793 y a ellas deberían sumarse 
los migrantes económicos y aquellos a los 
que se los considera invisibles6. De acuer-
do a los saldos migratorios del INEC, desde 
el año 1997 hay un saldo migratorio posi-
tivo de alrededor de 800 000 personas co-
lombianas. Es decir, se trata de aquellos co-
lombianos que han registrado oficialmente 
su entrada y no su salida del territorio ecua-
toriano a través de puestos fronterizos, ae-
ropuertos o puertos marítimos. Esta ci-
fra podría ser relativizada debido a factores 
como pasos ilegales y el no registro de sali-
das7, sin embargo las diferencias con los da-
tos del Censo son importantes. Las razones 

6	 Población invisible es considerada, desde la pers-
pectiva del ACNUR, aquella que salió de su país 
por causas de la violencia generalizada o persecu-
ción, pero que no ha solicitado refugio debido 
al desconocimiento o al temor. Desde nuestra 
perspectiva esta categorización puede ser amplia-
da a todas las personas indocumentadas que han 
salido de su país por otros motivos. 

7	 El interés que tienen las personas colombianas 
por registrar su ingreso radica en la obtención de 
la Tarjeta Andina, que les provee de 3 meses de 
estadía legal en el país. Cuando regresan a Co-
lombia, en cambio, no tendrían el mismo interés 
por registrar su salida.
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del subregistro de población de nacionali-
dad colombiana en el CPV 2010 pueden 
estar relacionadas con el miedo de las per-
sonas que tienen sus documentos en regla 
por ser entrevistadas o registradas por el es-
tado ecuatoriano. Por ello se podría pensar 
que un gran porcentaje de aquellos colom-
bianos que fueron entrevistados en el Censo 
son personas que tienen su situación migra-
toria regular y, por lo tanto, un mejor acce-
so a derechos que aquellos invisibles o sin 
documentación en regla.

A pesar de estos detalles, la información 
del Censo es rica: permite obtener datos rele-
vantes sobre los colombianos que fueron re-
gistrados, como su lugar de residencia, con-
diciones de vida y composición familiar. La 
población colombiana que reside en Quito 
vive sobre todo en la zona norte de la ciudad; 
en el sur reside apenas el 18%. Las parro-
quias que albergan mayor cantidad de pobla-
ción colombiana son: Calderón (1780), La 
Kennedy (1344) e Iñaquito (1413). Además, 
sus índices de pobreza por necesidades bá-
sicas insatisfechas (NBI) son menores a los 
de los ecuatorianos: 25,68% de pobreza y 
5,02% de pobreza extrema de la población 
colombiana frente al 29,71% de pobreza y al 
7,05% de pobreza extrema de ecuatoriana8.

La información acerca de la población co-
lombiana que reside en el DMQ no está cen-
tralizada y no hay cifras oficiales, ni siquie-
ra aproximadas. Por ello se requiere hacer el 
cruce de varias fuentes de información cuan-
titativa para poder, de alguna forma, alcan-
zar una aproximación a la Población en Ne-
cesidad de Protección Internacional (PNPI). 

8	 Este es un dato que llama la atención, puesto que 
de acuerdo a la información cualitativa y cuanti-
tativa que se obtuvo en esta investigación, la po-
blación colombiana es especialmente vulnerable 
en acceso a derechos cuando se la compara con la 
población local. 

Si se revisan los datos de la base Progress-AC-
NUR, los sectores de mayor concentración 
de la población colombiana serían: i) Comi-
té del Pueblo (1315 personas), ii) Carcelén 
(1016) y iii) Carapungo (891). La única 
coincidencia entre esta información y la del 
CPV 2010 es Carapungo, que pertenece a la 
parroquia Calderón. Aunque esta base regis-
tra también otros sectores, del sur de la ciu-
dad, con concentración de personas colom-
bianas (Chillogallo 686, Solanda 525 y la 
Mena 339), se mantiene la tendencia a prefe-
rir la zona norte de la ciudad (ver Gráfico 3). 

Estas inconsistencias en la información 
demuestran que es necesario recurrir a nue-
vas fuentes para que la aproximación a la 
población colombiana que reside en Quito 
sea más profunda. A continuación se reve-
larán algunos datos generales que se obtu-
vieron a través del proceso de encuesta. Se 
mantendrá siempre una aproximación a la 
realidad de la población local.

Gráfico 3
Distribución de población colombiana 

en las Administraciones Zonales 
del DMQ

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Ciudad y condiciones de vida
	
La migración colombiana al Ecuador está 
marcada por una serie de factores que hace 
que muchos de quienes migran vivan en 
condiciones de pobreza y exclusión social. 
Esta realidad parece seguir ciertas pautas a 
nivel mundial, donde se advierte una do-
ble tendencia: por un lado, el rechazo a 
los inmigrantes internacionales (conside-
rados peligrosos y demandantes de traba-
jo y servicios) y, por el otro, la atracción a 
los turistas (en cambio considerados fuen-
te de recursos económicos para las econo-
mías locales). El sociólogo polaco Zygmunt 
Bauman entiende que el proceso de globa-
lización económica mundial ha tenido re-
percusiones negativas sobre la población 
migrante. Para explicar esto, elabora una 
distinción entre los “turistas” y los “vaga-
bundos”. Los “turistas” son aquellas perso-
nas que están beneficiadas de los procesos 
de acumulación de capital de la sociedad de 
mercado y pueden disfrutar de una especie 
de libre movilidad, viajando por diversión 
o negocios, y encuentran las comodidades 
que los desarrollos tecnológicos y la homo-
genización del consumo global les pueden 
brindar (Bauman, 1999). Normalmente los 
“turistas” pertenecen a los países desarrolla-
dos del norte y consideran que viven en un 
mundo sin barreras.

 De su lado, los “vagabundos” son aque-
llos que han tenido que migrar debido a la 
expulsión de sus lugares de origen por con-
diciones estructurales, por la violencia y/o 
por desastres naturales. Los “vagabundos” 
viajan en las peores condiciones y deben 
sortear “los muros de controles migratorios, 
leyes de residencia, políticas de ‘calles lim-
pias’ y ‘aniquilación del delito’” (Bauman, 
1999: 118). La inmigración colombiana es-
taría, pues, ubicada dentro de la categoría 

de los “vagabundos”, que sufren las conse-
cuencias de las protecciones estatales fren-
te a la migración, en un mundo en el que 
las mercancías sí pueden circular libremen-
te, mientras que los humanos deben hacerlo 
selectivamente: “lo que pasa es que el Ecua-
dor es el que nos acoge a los pobres y nece-
sitados. Una persona con dinero se va a otro 
lugar. Hace su vuelta, alza el vuelo y se va 
para donde quiera” (Rocío, 37).

Incluso dentro del mismo grupo pobla-
cional colombiano, las condiciones de vida 
en el DMQ no son homogéneas: están de-
terminadas, en gran medida, por su acceso 
diferenciado a la documentación. Normal-
mente, la carencia de documentación legal 
vulnera los derechos fundamentales de las 
personas, y en un país en el que la Cons-
titución ha declarado el principio de la li-
bre movilidad, esto resulta bastante contra-
dictorio: “estableciendo una brutal división 
entre los ciudadanos ‘nacionales’, que dis-
frutan de todas las prerrogativas legales, 
y los ‘extranjeros’, a los que se les niegan 
prácticamente todos los derechos.” (Delga-
do, 1997: 40). Para profundizar el asunto, 
se establecen a continuación algunas com-
paraciones entre aquellos colombianos que 
tienen algún tipo de documentación que les 
respalde y les permita vivir legalmente en el 
Ecuador y aquellos que no tienen sus docu-
mentos en regla.

Un dato que es interesante y que parece 
confirmar lo obvio, es que la población que 
fue caracterizada como “rechazados, inad-
mitidos o no solicitantes” –es decir aquellos 
cuya situación de documentación no está 
regularizada– son los que soportan las peo-
res condiciones económicas y el menor ac-
ceso a derechos. Por otra parte, también se 
puede encontrar que la población “refugia-
da y solicitante” tiene menor acceso a dere-
chos que aquella que tiene “otra condición 
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migratoria”. Este dato llama la atención, 
puesto que la población refugiada se supo-
ne que tiene un estatuto especial de protec-
ción de parte del estado ecuatoriano y goza 
del acceso universal a todos los derechos 
(con excepción de los políticos). Las dife-
rencias entre las personas que se han ubica-
do en las tres categorías migratorias, se ha-
cen evidentes en las posibilidades de acceso 
a derechos: desde la posibilidad de poder 
abrir una cuenta bancaria o educarse, has-
ta las capacidades de adquirir bienes, como 
una refrigeradora o un computador.

Más allá de la adquisición de bienes, uno 
de los derechos básicos más importantes es 
el acceso a la educación. Aunque el Ecuador 
ha tenido avances en esta materia, existe aún 
marginación en algunos sectores de la socie-
dad. De los datos obtenidos a través de la en-

cuesta, el correspondiente a la tasa de inasis-
tencia de niños, niñas y adolescentes (NNA) 
en edad de cursar la educación básica es del 
28,78%, y la de aquellos que están en edad de 
cursar la educación media es de un preocu-
pante 49,30%. Los jóvenes en edad universi-
taria están marginados del sistema educativo 
en 83,29%9. La falta de acceso a educación 
profundiza la exclusión social. Y en efecto, no 
acceder a las herramientas del conocimiento 
trae a la larga procesos de aislamiento y mar-
ginación: “de todas maneras el pensamiento 
de uno es como de hacer una carrera para ser 
alguien en la vida, no a toda hora estarles tra-
bajando a los demás, ni nada de eso” (Lucía y 
Lupita, 19 y 21) (ver Gráfico 5).

9	 La tasa neta de asistencia a educación superior de 
los jóvenes de entre 18 y 30 años en Quito es del 
35,04% (CPV 2010)

Gráfico 4
Bienes que tiene el hogar de acuerdo a la categoría migratoria

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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El índice de no asistencia de los NNA de 
nacionalidad colombiana es superior al de 
sus pares quiteños, los cuales registran una 
tasa neta de asistencia, a la educación bási-
ca, del 97,1% y del 84,7% a la educación 
media (CPV-INEC, 2010)10. Los colom-
bianos, por su parte, registran una tasa de 
asistencia del 71,22% a la educación básica 
y de apenas el 50,70% a la educación me-
dia. Estas tendencias no serán tan marcadas, 

10	 Si se quiere evitar el posible sesgo que provoca 
el dato global de Quito en el Censo, se puede 
observar la información a escala parroquial y es-
coger las parroquias en las que más se concen-
tra la PNPI: Comité del Pueblo, (tasa neta de 
asistencia a educación básica: 97%, tasa neta de 
asistencia a educación media: 84%), Carcelén 
(iguales tasas: 98% y 87%) y Solanda (97% y 
89%). Información disponible en: http://www.
institutodelaciudad.com.ec/index.php/infor-
macion-estadistica/territorial/47-tabulados-cen-
so-de-poblacion-y-vivenda

aunque sí importantes, cuando los chicos 
son refugiados (67,90% de tasa de asisten-
cia a educación básica y 61,03% a educa-
ción media) o forman parte de la categoría 
otra situación migratoria (82,54% de asis-
tencia a educación básica y 64,29% a edu-
cación media). La exclusión más importan-
te en el sistema educativo se da con quienes 
pertenecen al grupo de “rechazados”: es del 
63,22% la tasa de asistencia a educación bá-
sica y, del 26,79%, la de educación media. 
Esta diferencia abismal entre las dos pobla-
ciones marcará tendencias a futuro, en las 
que una estará aventajada por sobre la otra. 
Sin embargo, el Ecuador emitió en el año 
2008 el Acuerdo Ministerial 337 del Minis-
terio de Educación11, cuya meta fue procu-
rar educación universal sin importar la na-
cionalidad, ni la condición migratoria.

Aunque las cifras de NNA de nacionali-
dad colombiana incorporados en el sistema 
de educación público ecuatoriano en la ciu-
dad de Quito son las más altas del país, que-
dan además temas pendientes relacionados 
con el objetivo en educación que plantea el 
bachillerato pleno para el año 202212. Las 
condiciones de accesibilidad de los NNA en 
las categorías refugiados reconocidos y solici-
tantes de asilo y en otra situación migrato-
ria son mejores que las de aquellos que no 
tienen documentación en regla. El gobier-
no ecuatoriano ha dado pasos para lograr 
el acceso universal y sin discriminación al 
sistema educativo estatal. Por su parte, las 
familias colombianas han hecho una fuerte 

11	 Los beneficios de este acuerdo serán incorpora-
dos en la nueva ley de educación que emitirá el 
Ministerio de Educación, en la cual se espera que 
este acuerdo traiga más beneficios para la pobla-
ción inmigrante.

12	 Plan Metropolitano de Desarrollo 2012-2022 
(versión resumida), marzo 2012, Municipio del 
Distrito Metropolitano de Quito.

Gráfico 5
Asistencia a centros educativos, de 
acuerdo a la categoría migratoria

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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apuesta por la educación de sus hijos a pe-
sar de sus condiciones de pobreza. Esta fór-
mula tiene potencial de ser exitosa si se con-
creta en políticas públicas que respondan a 
las necesidades específicas de la población, 
y a las condiciones y retos que plantea el 
contexto local. Es decir que, por ejemplo, 
se promuevan medidas que se anticipen a 
situaciones de discriminación por parte de 
autoridades educativas o a los peligros de 
deserción por problemas económicos o por 
malas relaciones dentro de las instituciones 
de educación.

Pese a todo, hay en la normativa actual 
problemas y en el sistema educativo toda-
vía se mantienen los niveles de marginación 
que debieron haber sido superados a través 
de la implementación del Reglamento a la 
Ley Orgánica de Educación. En este regla-
mento se definen claramente los requisitos 

en materia de documentación que permi-
ten el acceso al sistema educativo ecuato-
riano. Sin embargo, la falta de documenta-
ción (28,02%) es la segunda razón, después 
de la falta de recursos económicos (29,09%) 
por la que los NNA en edad escolar no es-
tudian. La aducida “falta de cupos” como 
razón dada por los encuestados podría es-
tar escondiendo procesos de discriminación, 
y su incidencia alcanza un preocupante 
9,43%. La falta de documentación prevale-
ce entre niños, niñas y adolescentes en la ca-
tegoría rechazados, inadmitidos o que no rea-
lizaron una solicitud de asilo (32,81%) frente 
a quienes son refugiados (23,97%). Por su 
parte, con respecto a la situación de ausen-
cia escolar de los once niños de la muestra 
categorizados como migrantes se aducen las 
siguientes razones: falta de recursos econó-
micos (3 casos), falta de documentación (3), 

Gráfico 6
Razones por la que no están estudiando los adolescentes 

y jóvenes en edad de educación media

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad



Questiones Urbano Regionales

Derecho a la ciudad: calidad de vida y posibilidades de integración de la población colombiana residente en Quito

97

discriminación (2), responsabilidades fami-
liares o trabajo (2) y otra razón (1). Las dos 
principales causas son las mismas que en las 
otras dos categorías migratorias. Se verifica, 
entonces, que el tema de documentación si-
gue siendo un problema importante al mo-
mento de incorporarse al sistema educativo 
público ecuatoriano. De hecho, los adoles-
centes de nacionalidad colombiana en edad 
de cursar el bachillerato, que registran tasas 
de asistencia bastante bajas, parecen sentir 
este problema con mucha mayor incidencia 
(28,92%) (ver Gráfico 6).

La “falta de recursos económicos” es una 
razón nombrada tanto en los grupos de 5 a 
14 (29,09%), como en los de 15 a 17 años de 
edad (25,23%). A pesar de que la mayoría de 
ellos asisten a instituciones públicas que no 
tienen costo, los rubros relacionados a mo-
vilización y materiales no pueden ser cubier-
tos por las familias más pobres: “bueno ya lo-
gramos los cupos, no sé a dónde van a ir. Si 
me los pudieran dar aquí para que ellos pue-
dan ir a pie... Ese es el problema de la plata, 
para yo poder pagarles los pasajes” (Rober-
to, 43). Además, sobre todo en el caso de los 
jóvenes, cuando la situación económica fa-
miliar es inconveniente, ellos deben iniciarse 
en la vida laboral a más temprana edad. Tal 
podría ser el caso de los hijos de madres ca-
beza de hogar. La posibilidad que tienen es-
tas mujeres de ser apoyadas económicamen-
te por sus hijos dependerá de sus edades y de 
la priorización que la familia da –o no– al es-
tudio de los menores: “Mi hermana empezó 
a trabajar y mi mamá la dejó [hacerlo], por-
que gana $100, que sirve para el arriendo... 
Pero ya se nos voló de la casa” (grupo focal 
de mujeres jóvenes colombianas). Aunque 
la participación de los menores en la econo-
mía familiar puede combinarse con su asis-
tencia al colegio, en los casos más extremos 
ellos se dedican solamente a la generación de 

ingresos para el hogar. Las malas condicio-
nes estructurales obligan a que las economías 
familiares entren en una suerte de comple-
mentariedad en la que participan todos sus 
miembros. Este fenómeno está ampliamente 
difundido entre la población ecuatoriana de 
escasos recursos.

Ahora bien, debido a las dificultades que 
tienen muchos padres colombianos para 
inscribir a sus hijos en las instituciones edu-
cativas públicas, se han generado algunas 
estrategias para hacerlo de manera infor-
mal. Estas estrategias dependen de las redes 
construidas y de la ayuda de personas ecua-
torianas, quienes facilitan la inscripción de 
chicos de nacionalidad colombiana presen-
tándose como representantes legales, debi-
do a que los padres no tienen la documen-
tación que solicitan los centros educativos.

Perdimos el refugio, y me pedían el nú-
mero de cédula y el número que ellos 
tienen de Colombia aquí no vale. En-
tonces, como no vale, no pueden acceder 
al estudio. Me tocó a mí pedirle de favor 
a un familiar, al esposo de mi hermana 
–que es ecuatoriano–, que me ayudara 
a mí: por lo menos hacer como el repre-
sentante legal. O sea, yo igual asisto a 
todas las reuniones, pero en realidad mi 
cuñado quedó como representante legal 
(Gustavo, 39).

El caso precedente corresponde a una per-
sona que, mientras era solicitante de asilo y 
contaba con un documento que certificaba 
su condición migratoria, no tenía proble-
mas para matricular a sus hijos. Pero cuan-
do su solicitud de asilo fue rechazada, ya no 
pudo inscribirlos en la escuela. 

Si la situación es compleja a nivel de edu-
cación básica, es mucho más preocupante 
a nivel de educación media. Casi la mitad 
de los adolescentes en edad de estudiar, no 
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lo hacen. A esto se pueden sumar los altos 
niveles de vulnerabilidad de algunos de los 
barrios en los que viven. Conviven con trá-
fico de drogas y delincuencia, cosa que po-
dría propiciar su vinculación con estas re-
des informales13. Este vínculo no responde 
a una esencia violenta y maligna que tienen 
los jóvenes de los sectores marginados y ex-
cluidos, sino a las condiciones que les im-
pone el sistema en el que viven. De acuerdo 
a lo planteado por Loïc Wacquant, la de-
dicación de tiempo completo a actividades 
ilícitas es la consecuencia de no querer tra-
bajar como esclavos, en malas condiciones 
y sin ningún tipo de seguridad (2001). Es-
tas redes posibilitan a los jóvenes incluso un 
ascenso social que el sistema capitalista for-
mal no permite (ver Gráfico 7).

Si las razones por la que los adolescen-
tes no estudian son clasificadas por géne-
ro, se pueden observar algunas particulari-
dades. Aunque las dos primeras razones se 
mantienen iguales, se obtiene una diferen-
cia importante entre hombres y mujeres en 
cuanto respecta a la inasistencia por “res-
ponsabilidades familiares o trabajo”. La di-
ferencia de 10 puntos porcentuales podría 
ser atribuida a la maternidad adolescente, 
problemática que es compartida por las jó-
venes ecuatorianas y que las obliga a aban-
donar los estudios. Frente a ello, se debería 
pensar en sistemas de educación y cuidado 
que permitan a jóvenes y adolescentes que 
son madres continuar con sus procesos de 
educación y formación profesional.

La educación media es más excluyen-
te que la básica, tanto al nivel burocrático 

13	 Respecto a este tema, fue interesante la explora-
ción a través del grupo focal del barrio Comité 
del Pueblo. Los jóvenes entrevistados conocen 
perfectamente a los muchachos locales que son 
microtraficantes y delincuentes. Incluso algunos 
de ellos tienen hermanos y amigos en prisión.

como en sus niveles internos de discrimi-
nación. De ahí que las familias de adoles-
centes que tienen posibilidades económi-
cas han optado por inscribir a sus hijos en 
el sistema de educación privada. Se observa 
así que el acceso a la educación particular es 
más alto en niños, niñas y adolescentes en 
“otra situación migratoria” que en los per-
tenecientes a los otros grupos. En cambio, 
los hogares con personas cuya solicitud fue 
rechazada e inadmitida tienen menor par-
ticipación en la educación privada que los 
otros grupos (ver Gráfico 8).

Otro indicador importante acerca de las 
condiciones de vida tiene que ver con la vi-
vienda, tanto en las formas de acceder a ella, 
como en el lugar y las condiciones de habi-
tabilidad. El número de habitaciones de uso 
exclusivo para dormir indica el posible nivel 
de hacinamiento de las familias. De los datos 

Gráfico 7
Razones por las que jóvenes 

colombianos en edad de educación 
media no estudian 

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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obtenidos a través de la encuesta se advierte 
que los grupos familiares que viven un nivel 
de hacinamiento mayor son los rechazados, 
inadmitidos y no solicitantes, cuyo promedio 
total es una habitación exclusiva para dormir 
en su lugar de vivienda. El dato de hogares 
que están dentro de esta categoría y que no 
tienen una habitación exclusiva para dormir 
suma el 8,6%. Los refugiados y solicitantes y 
aquellos que están en otra situación migrato-
ria tienen un promedio de dos habitaciones 
exclusivas para dormir en su lugar de residen-
cia; quienes tienen otra condición migrato-
ria, como es usual, logran mejores indicado-
res. Este grupo tiene dos habitaciones para 
dormir en el 31,5% de los casos y 3 habita-
ciones en el 26,1% (ver Gráfico 9).

En cuanto al acceso a vivienda propia, si 
se comparan los resultados de la encuesta de 
colombianos en Quito con el CPV-INEC 
2010, la diferencia existente entre ellos y 
la población local es importante (ver Grá-
fico 10). Aunque el acceso a vivienda para 

Gráfico 8
Tipo de institución educativa a la 
que asisten los jóvenes en edad 

de educación media 

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad

Gráfico 9
Habitaciones que son exclusivas para dormir

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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los ecuatorianos de los sectores económicos 
más empobrecidos de la ciudad representa 
un problema importante, los índices de te-
nencia de vivienda propia de los colombia-
nos son aun más preocupantes. 

La única salvedad podría ser la de aque-
llos que tienen otra situación migratoria, 
con un acceso a vivienda propia y totalmen-
te pagada en el 21,8% de casos y, aun así, 
se mantiene muy por debajo del porcenta-
je de los nacionales (33%). Este grupo tiene 
un acceso privilegiado a la vivienda en com-
paración con los refugiados y solicitantes, 
quienes alcanzan apenas el 2,60%, y con los 
rechazados (3,3%)14.

14	 El hecho de que este último dato sea mayor que 
el de los refugiados y solicitantes podría expli-
carse por el hecho de que los rechazados de la 
muestra residen por más tiempo en la ciudad y, 
por lo tanto, ya empiezan a plantearse el acceso a 
vivienda propia.

Del porcentaje de personas en la catego-
ría otra situación migratoria que han accedi-
do a vivienda propia y totalmente pagada, 
el 26% están nacionalizados y el 14,7% tie-
nen visa de amparo. Esto indica que la visa 
de amparo permite un mayor derecho al ac-
ceso a vivienda propia que la condición de 
refugiado (3,9%) o de solicitante (1,1%). 
Efectivamente, la nacionalización es la me-
jor estrategia que tienen los colombianos 
para el acceso a derechos. Valga notar que 
los grupos familiares con otra situación mi-
gratoria son los que mayor presencia de 
ecuatorianos tienen. Esto explica su mayor 
incorporación a redes familiares que pro-
mueven el acceso a este tipo de beneficios 
a través de sistemas de cooperación, apoyo 
y solidaridad.

En cuanto al nivel de formalidad con la 
que han accedido los inmigrantes colom-
bianos a la vivienda en el DMQ, se encuen-

Gráfico 10
Acceso a vivienda propia

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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tran nuevamente mayores niveles de bien-
estar en el grupo otra situación migratoria 
(ver Gráfico 11). Los refugiados y solicitan-
tes son el grupo que, por su condición de 
extranjero, más rechazo ha sufrido al inten-
tar el arriendo de departamentos (41,9%). 
No así, en cambio, los del grupo otra situa-
ción migratoria, quienes son los que me-
nos problemas han tenido en este asunto 
(46,9%); manifiestan, además, haber su-
frido menos discriminación por su nacio-
nalidad (21,6%). A pesar de la informali-
dad con la que se manejan los procesos de 
arrendamiento en la ciudad, la falta de do-
cumentos ha perjudicado en mayor medi-
da a los rechazados (en el 16,8% de casos) 
al momento de alquilar un departamento.

Con respecto al acceso a la seguridad so-
cial o a la privada (ver Gráficos 12 y 13), 

se observa que los residentes colombianos 
mantienen índices bajos. La población local 
también tiene limitaciones debido a las con-
diciones laborales precarias y al alto nivel de 
informalidad que caracteriza a la economía 
local. Esto invita a pensar en la vulnerabili-
dad que sufre un gran porcentaje de habitan-
tes de la ciudad al no tener un respaldo en 
casos de emergencia médica, ni poder obte-
ner otros beneficios (para otros relativamen-
te de fácil acceso, y siempre con las mejores 
tasas del mercado) que ofrecen estas entida-
des sociales, como los créditos para vivienda.

A este respecto, la población colombia-
na residente en la ciudad tiene un acceso 
más bajo que el de la población ecuatoria-
na. Esto no llama la atención si se toman en 
cuenta todos los problemas que existen en 
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad So-

Gráfico 11
Algún miembro del hogar tiene escritura o contrato firmado para residir 

en el inmueble

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad



Raúl Moscoso

Questiones Urbano Regionales

• 
D

eb
a

te
s

102

cial (IESS), por ejemplo, para dar una cla-
ve personal a los refugiados y solicitantes 
(Arcentales, 2012). El 9,20% de refugia-
dos y solicitantes, el 4,6% de rechazados y 
el 30,2% en otra situación migratoria tie-
nen acceso a algún tipo de seguro. Enton-
ces, la vulnerabilidad de la población que 
ha sido rechazada, inadmitida o no solici-
tante es importante. Por otra parte, los da-
tos de la población que tiene otra situación 
migratoria son comparables con los de la 
población local.

Respecto, por otra parte, al acceso limi-
tado de la población colombiana al sistema 
financiero formal, se pueden observar algu-
nas tendencias. Aunque este es un proble-
ma que comparten con la población local 
que ha sido excluida históricamente de este 
tipo de servicios, se encuentra que el siste-
ma financiero tiene altos índices de recha-
zo a la población colombiana. Muy pocas 
instituciones financieras nacionales abren 
sus puertas a la población refugiada o solici-

Gráfico 12
Acceso a seguridad social de 

habitantes del DMQ

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad

Gráfico 13
Acceso a seguro social o privado

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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tante: no cambian cheques, no les permiten 
abrir una cuenta de ahorros y, aun más di-
fícilmente, les brindarán algún tipo de cré-
dito: “Usted va a un banco que le presten: 
que no, que ‘usted es colombiana’, que ‘aquí 
no le podemos dar crédito a colombianos’. 
Que ‘tiene que tener la cédula de aquí’, que 
‘tiene que tener recomendaciones’, que ‘tie-
ne que tener una casa’... y uno, ¿de dónde, 
si no tiene?” (Rosa, 21).

Los datos de la encuesta revelan que el 
acceso a cuentas bancarias en el sistema fi-
nanciero (ver Gráfico 14) es mucho más li-
mitado entre los refugiados y solicitantes y 
rechazados, inadmitidos o no solicitantes, 
que entre aquellos que tienen otra situación 
migratoria. Esto se debe, entre otras cosas, 
al mayor nivel de aceptación que tienen do-
cumentos como la visa de amparo o la resi-
dencia. Muchas instituciones financieras no 
aceptan, a pesar de los 10 dígitos que re-
gistran, los documentos de refugiados para 
realizar los trámites bancarios. Asimismo, la 
razón más importante por la que las perso-

nas colombianas no acceden a cuenta es la 
falta de documentos (50,9% de los casos). 
Esta es la principal razón también para los 
“refugiados y solicitantes” (49%) y para los 
“rechazados, inadmitidos o no solicitantes” 
(64,9%). La segunda razón citada es la fal-
ta de dinero (16,4%), lo que invita a pensar 
que la exclusión del sistema financiero no 
responde únicamente a la discriminación 
vergonzosa que practican los bancos priva-
dos, sino que se complementa también con 
la situación de pobreza que vive la PNPI 
que reside en el distrito.

Si el acceso a una cuenta bancaria es di-
fícil, la capacidad de endeudamiento en el 
sistema bancario nacional es prácticamente 
nula. Cuando se preguntó a los entrevista-
dos si debieron solicitar o acceder a capital 
inicial o crédito para su negocio actual, el 
30,8% respondió afirmativamente. Nueva-
mente, se encuentra una realidad diferencia-
da entre aquellos que tienen estancia legal y 
los que no. Llama la atención que, en mu-
chos indicadores, ser refugiado o solicitante 

Gráfico 14
Acceso a cuenta de ahorros o corriente

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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es prácticamente igual que ser rechazado, in-
admitido o no solicitante. En otras palabras, 
el estatus de refugiado no está ni social ni 
institucionalmente legitimado. Y así, para el 
49% de refugiados, la razón de no acceder al 
crédito es la falta de documentos.

Cuando se les preguntó a los encuestados 
que sí obtuvieron un crédito acerca de dón-
de lo habían conseguido, apenas el 10% dijo 
que lo obtuvo de un banco. Esta respuesta 
se clasifica, según las categorías de situación 
migratoria, así: refugiados y solicitantes en 
4,8%, rechazados, inadmitidos o no solici-
tantes en 4,5% y quienes tienen otra situa-
ción migratoria en 26%. El mayor acceso al 
sistema financiero registrado por el último 
grupo está directamente relacionado con las 
redes que han logrado tejer, debido al alto 
porcentaje de familias binacionales que se 

han creado. Los ecuatorianos son muchas ve-
ces los miembros de la familia que acceden al 
crédito o sus familias son las que garantizan 
los créditos para las personas colombianas: 

Antes trabajaba de comerciante infor-
mal. Mi esposa tenía la idea del negocio, 
porque sus familiares en Quito tienen 
este tipo de negocio. Ellos nos ayudaron 
con el capital para invertir. Pudimos ac-
ceder a un crédito en el Banco de Fo-
mento. La familia de mi esposa sirvió de 
garante (Ricardo, 43).

Yo saqué $5000, cosa que yo me quedé 
aterrada. Pero yo digo que más fue por 
él, no por mí, porque a nosotros –a mí 
me pidieron los papeles, la cédula, ingre-
sos. Pero yo no tengo ni cuenta bancaria 
(Mireya, 43).

Gráfico 15
Acceso a crédito inicial para negocio actual

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Este tipo de redes también se pueden exten-
der a las amistades. Sin embargo, siempre 
es importante ser parte de un grupo fami-
liar local. Aquellos que no tienen este tipo 
de redes familiares consolidadas deberán ac-
ceder a otro tipo de opciones: el “chulco” o 
“préstamos gota a gota”15, por ejemplo.

Entre los mismos colombianos prestan 
plata, pero un poquito más alto. No le 
piden papeles, no le piden a uno nada. 
Que le presten al 20%, sí, pero eso ayu-
da, hasta para los mismos ecuatorianos 

15	 Estas son dos maneras de préstamos informales, 
calificados de “usura” por las autoridades y carac-
terizados por sus altas tasas de interés (15, 20% 
e incluso más). La forma insistente de cobro es 
también característica: diaria, semanal o mensu-
al; de ahí también el nombre: “gota a gota”. El 
prestamista, en cambio, suele ser llamado chul-
quero.

ellos les hacen el favor. Esa es la forma 
de colaboración (Adela, 38).

Sí, [los chulqueros a los que les pedimos 
son] todos colombianos, porque uno le 
pide prestado a un ecuatoriano, Dios 
mío... Ahí mismo vienen, que le deje-
mos algo en prenda. Nosotros nos he-
mos estado muriendo de hambre, y que 
nos fíen, que “nos presten”, como dicen 
ustedes, una libra de arroz, pero que no, 
que no se fía, que los colombianos son 
mala paga (Juana, 19).

De acuerdo a la investigación de Ortega y 
Ospina (2012), el acceso a prestamistas in-
formales llega al 16%. En la encuesta de esta 
investigación no se tomó en cuenta la varia-
ble “prestamista informal” entre los provee-
dores de crédito para negocio. Sin embargo, 
parecería que existe una posibilidad de leer 
entre líneas a estos datos. La preeminencia 
de la opción “capital propio” (63%) llama 
la atención, sobre todo cuando los grupos 
más empobrecidos son los que tienen una 
mayor participación de este rubro: refugia-
dos y solicitantes, en el 66,2% de casos, y 
rechazados, inadmitidos o no solicitantes 
en el 69,1%. Parece que este dato sobre el 
capital propio está escondiendo la inciden-
cia de acceso a crédito informal, sobre todo 
si se considera que no se ha contemplado la 
variable y que se persigue oficialmente este 
tipo de negocio. La existencia del “chulco” 
responde al poco acceso a crédito que tie-
nen las personas que habitan en sectores 
marginados de la ciudad. Las economías de 
los vendedores informales y ambulantes de-
penden de este tipo de dinámicas: 

Los comerciantes requieren del chulco 
para poder trabajar. Ellos no piden do-
cumentos ni garante, cobran 20% sobre 
el préstamo y piden la cuota a diario. 
Los que más se dedican [a esto] son los 

Gráfico 16
Institución o personas que proveyó de 

crédito inicial para negocio

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad



Raúl Moscoso

Questiones Urbano Regionales

• 
D

eb
a

te
s

106

colombianos y prestan a ecuatorianos y 
colombianos. Con el control a los chul-
queros perjudican a los comerciantes 
(Carmen, 53). 

Sin querer afirmar que el “chulquero” es un 
benefactor público, se destacan algunas de 
las razones de su importante participación 
en las economías paralelas de la ciudad, de 
las que la población en situación de movili-
dad humana (nacional e internacional) ob-
tiene los recursos para su subsistencia.

Otro factor determinante para observar 
las condiciones de vida de la población es 
el derecho a la salud. Como ya se ha obser-
vado en estudios anteriores, el acceso a sa-
lud por parte de la población colombiana 
residente en el Ecuador no es problemáti-
co16. La gran mayoría de población colom-
biana acude a centros de salud u hospita-
les públicos. Los establecimientos locales de 
salud no requieren de documentación en 
regla y están obligados a brindar sus servi-
cios de atención y medicina gratuita a to-
dos los pacientes (70,6% de los encuestados 
se atendieron en establecimientos públicos 
ecuatorianos). Si se compara entre las tres 
categorías migratorias, se observa que quie-
nes más acuden a establecimientos priva-
dos son los que tienen otra categoría migra-
toria. Esto responde a su mayor capacidad 
adquisitiva y al aura positiva que tienen los 
establecimientos privados entre los locales. 
Ellos son los que más se inclinan por la res-
puesta “servicio de salud deficiente” cuando 
explican las razones por las que no han acu-
dido a un establecimiento de salud pública 
(ver Gráfico 17).

16	 Incluso estudios como el de Escobar (2010) mues-
tran que las mujeres refugiadas han aprovechado 
de mejor manera que las mujeres ecuatorianas los 
servicios de maternidad gratuita y chequeos pre y 
postnatales que brinda el sistema público de sa-
lud ecuatoriano. 

El grupo poblacional con el índice más 
alto de no haber recibido atención médica es 
el de rechazados, inadmitidos o no solicitan-
tes (14,9% del total de respuestas entre auto-
medicarse y no haber accedido). Esto muestra 
nuevamente que la falta de documentación 
en regla los hace más vulnerables. A pesar de 
ello, el acceso al sistema de salud pública está 
garantizado para la mayoría de población de 
las tres categorías migratorias. En todo caso, 
el sistema de salud tiene algunas veces proble-
mas de calidad, percibidas tanto por colom-
bianos como por ecuatorianos.

Gráfico 17
Asistencia a establecimientos de salud 
de personas colombianas que residen 

en la ciudad de Quito

 Fuente: CPV-INEC 2010
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Derecho a la ciudad: acceso al 
espacio público y participación 
de los colombianos residentes 
en el DMQ

El derecho a la ciudad corresponde a una 
visión integral de la realidad de los sujetos 
urbanos, en la que se toman en cuenta ele-
mentos de acceso a derechos básicos, pero 
también el acceso a la ciudad misma. Hen-
ry Lefebvre explica cómo se dieron los pro-
cesos de urbanización en las grandes urbes 
desarrolladas, cuyas burguesías industriales 
dispusieron un nuevo orden jerárquico de 
centralidades en el que se privilegiaron los 
mejores espacios para el capital financiero 
e industrial y se expulsó al pueblo hacia las 
periferias.

Aunque los procesos urbanísticos de la 
ciudad de Quito no se han dado de una for-
ma igual a la de las urbes europeas indus-
trializadas17, se puede ver que existe una 
tendencia hacia la construcción de “centra-
lidades” en las que se privilegian los edifi-
cios de la administración pública, del capi-
tal financiero, de los principales centros de 
consumo y de residencia de las élites loca-
les, mientras que los sectores empobrecidos 
tienen una tendencia a situarse en las peri-
ferias ubicadas sobre todo en los extremos 
norte y sur de la ciudad. Estos sectores tie-
nen problemas de acceso a derechos básicos; 

17	 Lefebvre advierte que el proceso de creación de 
periferias urbanas en los países en vías de desarro-
llo no corresponde a un desplazamiento de am-
plios sectores de población por parte de las élites 
industriales, sino a procesos de migración de gen-
te del campo a la ciudad, debido a la profunda 
crisis en el sector rural. Si se toman en cuenta los 
procesos de inmigración internacional colombia-
na a Quito, y sin dejar de relevar la importancia 
del conflicto armado que vive ese país, ellos for-
marían parte del crecimiento urbano por el fenó-
meno de llegada de población empobrecida hacia 
la ciudad.

han sido marginados de sus posibilidades de 
disfrute de la vida cotidiana y empujados a 
sobrevivir, y han perdido su disponibilidad 
de tiempo para actividades lúdicas. 

Accesos diferenciados y usos del 
espacio público para la recreación

El acceso al espacio público de recreación 
en la ciudad de Quito goza de buena salud. 
Esto se debe a que la administración tuvo 
una política de generación de espacios para 
los ciudadanos a través de un proyecto in-
tegral de construcción de redes verdes y lú-
dicas en toda la ciudad. Este tipo de em-
prendimientos públicos buscan potenciar 
el derecho a la ciudad de los habitantes de 
Quito, por medio de procurar el acceso uni-
versal a espacios verdes cercanos. De acuer-
do a información recabada por el Instituto 
de la Ciudad, “la Organización Mundial de 
la Salud establece un estándar mínimo de 
áreas verdes por persona de 9 m2 (y un óp-
timo de 14 m2). En el DMQ el promedio 
de áreas verdes por habitante llega a los 13,5 
m2/hab., que, luego de incluir el Parque Bi-
centenario llegará a los 14,1” (Boletín Es-
tadístico ICQ, #15). La administración del 
Municipio de Quito ha inaugurado varios 
parques metropolitanos18. Sin embargo, la 
preferencia que tiene la población quite-
ña por parques como La Carolina, El Ejido 
o La Alameda no ha sido removida por los 
grandes atractivos que presentan las nuevas 
instalaciones.

En la indagación cuantitativa también 
se vio que el parque La Carolina es uno de 
los espacios públicos favoritos de la pobla-
ción colombiana: “La Carolina es chévere: 
ahí pasear y nada más conozco” (Sonia, 19). 

18	 Parque Metropolitano del Sur, Cuscungo, La Ar-
menia, Equinoccial, Chilibulo y Bicentenario. 
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Este parque es concebido como uno de los 
espacios en que los inimgrantes y la pobla-
ción local pueden relajarse, pasar momentos 
divertidos, alejados de las tensiones que pro-
ducen las dinámicas laborables intensivas y 
los procesos conflictivos: “Me gusta ir a La 
Carolina [...], porque hay gente alegre, uno 
ríe, la gente es bien, no es brava” (Derly, 23).

Otro elemento importante de los espa-
cios públicos tiene que ver con su mante-
nimiento y buenas instalaciones. Aunque 
el parque La Carolina es la centralidad más 
importante para los antiguos y nuevos resi-
dentes de la ciudad, los pobladores de na-
cionalidad colombiana también asisten a 
otros espacios, como El Ejido, La Alameda 
o el parque Metropolitano Guangüiltagua. 
En estos espacios reconocen las buenas ins-
talaciones existentes y las posibilidades de 
recrearse en familia y respirar aire puro:

Los niños siempre nos decían que fuéra-
mos. Ellos disfrutaban mucho jugando 
en el parque [El Ejido], porque tiene bas-
tantes atracciones. Normalmente los par-
ques en Colombia son así pequeños, solo 
con sus bancas nomás para sentarse las 
personas a conversar... no tienen juegos. 
Me encontré que estos parques de acá tie-
nen hasta para hacer ejercicios, entonces 
sí es algo muy diferente (Rodrigo, 39). 

Además de los parques, otro de los espacios 
apreciados por los colombianos que residen 
en la ciudad es el Centro Histórico, donde 
encuentran posibilidades de realizar varias 
actividades recreativas como apreciación de 
la arquitectura antigua, paseos recreaciona-
les en familia, asistencia a cultos religiosos. 
Veamos dos testimonios al respecto: 

Quito, por la cuestión histórica [...], 
tuve la dicha de conocer, porque noso-
tros allá también tenemos unos sectores 
coloniales muy antiguos, pero ustedes 

aquí tienen algo: una novena maravilla 
del mundo (Jacinto, 57).

[...] me gusta mucho ir a la Basílica, a 
las iglesias... exacto, hermosísimas. Es 
donde voy a misa –yo soy una persona 
católica y creyente–, entonces ahí esta-
mos (Rubén, 46). 
	

La accesibilidad para las personas de nacio-
nalidad colombiana a estos espacios públi-
cos de la ciudad está marcada por dos aspec-
tos importantes: condiciones estructurales y 
documentación.

Recreación y condiciones estructurales

El acceso a espacios de recreación está direc-
tamente relacionado con las posibilidades 
económicas de las personas. Por eso, a pesar 
de que existen espacios públicos gratuitos, 
muchos no pueden acceder a ellos debido a 
la falta de tiempo. Se pudo constatar, a tra-
vés de algunos testimonios, que muchas per-
sonas cumplen jornadas laborales extendidas 
que incluyen fines de semana, lo que limi-
ta sus posibilidades de acceso a la recreación 
(el promedio de horas de trabajo por semana 
del total de los encuestados es 48,4 horas19).

Otro elemento importante que limita 
las posibilidades de recreación tiene que ver 
con una tendencia hacia la privatización de 
los espacios públicos. En Quito, por ejem-
plo, se ve que en los últimos años se ha dado 
una expansión de los centros comerciales. 
Estos espacios privados, que privilegian el 
consumo como única posibilidad de inte-
racción social, van ganando terreno entre 
los ciudadanos, que empiezan a concebirlos 

19	 Sin embargo, quienes superan las 50 horas de 
trabajo por semana son el 41,2% de refugiados 
y solicitantes, el 42,1% de rechazados, inadmit-
idos, y el 41,6% de personas en otra situación 
migratoria.
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como los espacios públicos de mayor inte-
rés y concurrencia20. Entre ellos se encuen-
tran los restaurantes, los bares, los cines y 
los lugares turísticos. Su preminencia limi-
ta el acceso a las posibilidades de entreteni-
miento y recreación para aquellos que no 
tienen una amplia capacidad adquisitiva: 

No pues, aquí en el barrio el parque de 
aquicito, que llevamos a los niños cada 
que es domingo a dar una vuelta. Para 
irse a algún otro lado no hay cómo. Y 
también para salir con los niños que se 
antojan de todo, no hay cómo, porque 
no hay plata (Diego, 23). 

Me comentaron que la Mitad del Mun-
do estaba aquí cerquita. Nos fuimos un 
domingo pero no entramos a todo, por-
que toca pagar como tres dólares y está-
bamos sin plata (Julio, 40). 

De esta manera se puede ver que muchas 
veces la sociedad de consumo mantiene al 
margen a grupos sociales que no pueden 
pagar por los productos, por los servicios y 
por la diversión, todos ellos diseñados desde 
las industrias culturales y las industrias del 
entretenimiento. 

En lo que se refiere al acceso al espacio 
público, otro elemento a tomar en cuenta 
es la mejor o peor dotación de infraestruc-
tura que reciben los diferentes sectores de 
la ciudad, fenómeno directamente ligado a 
la construcción de centralidades: “Hay bas-
tantes parques bonitos: el parque La Caro-
lina, parque El Ejido... Sino que la otra que 
yo he visto, por ejemplo, aquí en el parque 

20	 En el marco de la investigación sobre jóvenes y 
espacio público (Instituto de la Ciudad, 2013), 
se realizó una encuesta en que se preguntó a la 
población acerca de sus percepciones sobre qué 
es el espacio público. La opción que obtuvo más 
respuestas fueron los parques (96,2%) y, en se-
gundo lugar, los centros comerciales (54,8%).

de Tumbaco [...] es oscuro. En cambio allá 
el parque es iluminado, tiene mucha luz” 
(Luis, 18). Los espacios públicos de la ciu-
dad se dividen entre los locales del barrio y 
los centrales, que se concentran en ciertos 
sectores de la ciudad. Existen sectores de la 
ciudad, como Calderón o Tumbaco, en los 
que la dotación de instalaciones públicas es 
deficitaria, lo que marca también una dife-
renciación entre centro y periferia.

Documentación y el derecho 
a disfrutar de la ciudad 

Como se vio anteriormente, la falta de do-
cumentos en regla determina peores condi-
ciones de acceso a derechos básicos como el 
trabajo o la educación. Cuando se habla del 
acceso a la ciudad, o del derecho a recrear-
se y a circular libremente, se puede obser-
var que la población indocumentada tiene 
serios problemas: “Si me queda tiempo sí, 
pero no tengo documentos y hay que ser 
precavidos, como dicen ustedes. Si uno se 
mete a una discoteca, pues se está arriesgan-
do más a que lo molesten o lo cojan, y que 
lo deporten a uno” (Mariano, 46).

El estado ecuatoriano ha aplicado inclu-
so algunas estrategias que amedrentan a las 
personas indocumentadas. Por ejemplo, las 
personas que no han sido reconocidas como 
refugiadas reciben una notificación en don-
de se les advierte que tienen 15 días para 
abandonar el país. También se han registra-
do numerosos casos de extorsión de parte 
de la Policía de Migración, que ha cobrado 
coimas para no deportar a las personas que 
no tienen sus documentos en regla. Esto ha 
llevado a que las personas indocumentadas 
deban recluirse en su espacio doméstico, so-
metiendo incluso a niños a este encierro. 

De ahí que la necesidad de pasar desaper-
cibidos implique la generación de estrategias 
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basadas en el conocimiento de las dinámi-
cas que se dan en los diferentes sectores de la 
ciudad. Así, las personas que no tienen do-
cumentos se informan, a través de sus redes 
sociales (no virtuales), sobre los barrios don-
de se puede vivir más tranquilamente, sin es-
tar sometidos a un estado de incertidumbre 
constante por la posibilidad de ser deporta-
dos. Este problema se agrava cuando las per-
sonas acarrean riesgos desde Colombia: 

Porque póngase, en cualquier lado más 
central hay más Ley. Entonces, hay más 
probabilidades de que lo deporten, y uno 
tiene que evitarse los problemas. Póngase 
uno viviendo –no es por menospreciar–, 
pero uno viviendo en el Comité del Pue-
blo: allá es bien jodido. Le buscan proble-
ma a uno por cualquier cosa. Entonces, 
uno no se va a dejar; entonces ya llega la 
Policía. Entonces, por acá uno ya pasa de 
perfil bajo más bien (Darío, 23).

Las personas que no tienen los documentos 
en regla están limitadas en su derecho a dis-
frutar de la ciudad. De hecho, muchas veces 
no se pueden desplazar de un sector a otro 
y tampoco pueden recrearse en familia en 
los espacios públicos. Los espacios públicos 
pierden así su esencia, sobre todo cuando se 
dan prácticas sociales que someten a algu-
nas personas a situaciones que les colocan 
por debajo de la categoría de ciudadanos.

Espacios de integración 
y posibilidades de 
participación social

Los espacios para una mejor integración 
social y generación de redes serán aque-
llos que, como el lugar de trabajo o estudio, 
permitan un contacto cotidiano y relacio-
namiento cara a cara: “Sí, porque cuando 

uno ya está allá [en el trabajo] ya es compa-
ñerismo y tiene que relacionarse” (Rosario, 
48). “Donde yo trabajo [...], ahí ya le em-
piezan a ver a uno, que no es así como ellos 
piensan” (Alejandro, 23).

Los espacios de trabajo permiten la gene-
ración de redes fuertes y apoyos mutuos. Así, 
por ejemplo, se puede observar este caso de 
personas que pertenecen al servicio domésti-
co en un edificio: “Ella es ecuatoriana, es de 
Loja. Ella me dio posada, o sea yo me hice 
amiga de ella porque ella trabaja de conser-
je donde yo estuve trabajando con el señor 
cónsul. Entonces, ella era la que hacía aseo 
y todo eso. Yo me enfermé y ella era la que 
me traía todas las medicinas” (Juliana, 45). 
Los espacios de trabajo21 permiten el diálo-
go entre los empleados. Así, muchos ecua-
torianos conocen la realidad de las personas 
inmigrantes. En el grupo focal que se realizó 
con población local del barrio María Augus-
ta Urrutia, se encontraron algunos casos de 
personas que tuvieron compañeros de traba-
jo colombianos, quienes contaban acerca de 
su situación de documentación, sus historias 
de vida y las condiciones que han afrontado. 

Las peluquerías son espacios de traba-
jo en que se dan interesantes interacciones 
entre colombianos y población local. Debe 
considerarse que allí se emplea el 8,60% de 
la PNPI encuestada22. La dinámica del corte 
de pelo permite que se establezcan relaciones 
de amistad entre peluqueros colombianos y 
clientes ecuatorianos. Estas relaciones coad-
yuvan a la activación de redes de solidaridad 
y apoyo que en otros espacios de trabajo pa-
recen más difíciles: “Es que tengo muchos 
médicos que yo atiendo y siempre me han 

21	 El 57,20% de personas colombianas declararon 
que su fuente principal de ingresos en 2013 fue 
el trabajo asalariado. 

22	 Los refugiados y solicitantes son el grupo que 
más se dedica a esta rama de actividad (9,7%)
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ayudado, me han colaborado. Como cuan-
do me siento enferma, me dan la dirección y 
yo voy, y me atienden [...]. También le atien-
den a la niña sin ningún costo” (Isabel, 34).

También fue interesante encontrar que 
espacios públicos como los parques son im-
portantes para la integración social. En el 
estudio de Ortega y Ospina (2012), una en-
cuesta realizada a PNPI determinó que los 
principales lugares en que los colombianos 
sienten discriminación son los espacios pú-
blicos. Sin embargo, aquí se pudo encon-
trar que existen importantes interacciones 
sociales, como las prácticas deportivas, que 
permiten la integración entre las personas 
de las dos nacionalidades: “[el parque] me 
gusta por el deporte: el vóley, que lo prac-
tico con mis amigos ecuatorianos y colom-
bianos. Nos reunimos allí” (Marcelo, 34). 
“Yo en las mañanas hago ejercicios, voy a 
la bailoterapia. Ahí he conocido más perso-
nas de acá, entonces ya ha sido un medio de 
compartir más” (Pamela, 43). Las prácticas 
deportivas generan dinámicas que van más 
allá del encuentro en la cancha. Quienes 
participan de los campeonatos deben asistir 
a reuniones de la Liga Barrial y también en-
tran en una dinámica de integración que se 
da en los momentos anteriores y posteriores 
al encuentro deportivo. 

Otro espacio reconocido también como 
importante para la integración social es la 
fiesta. Este permite un relacionamiento más 
relajado: 

El único colombiano; entonces, eso es 
magia. Porque por ejemplo hoy me lla-
marán, eso es llamada fija: “¿Qué hubo? 
¿Qué está haciendo? Venga, Colombia, 
parcerito, nos vemos, le caigo, lo reco-
jo”. Y eso es caída fija, eso es torcida y 
mañana “chuchaqui”23 total (Jonás, 29).

23	 Se llama “chuchaqui” en Ecuador a la resaca.

Otro elemento importante que destaca de 
las prácticas festivas son las posibilidades de 
reconocimiento de la diversidad cultural. 
Los eventos públicos con expresiones cul-
turales locales y colombianas permiten otro 
tipo de aproximación a la cultura: “En Cara-
pungo hay mucho. El Alcalde manda artis-
tas: eso uno va a mirar a participar de la cul-
tura que pasan, a veces hay mucho... ¿cómo 
le dicen?... bailes, danzas típicas, culturas de 
aquí, más que todo” (Rosita, 48). “El Muni-
cipio nos contrata para que toquemos en los 
barrios [...] se toca variadito de toda la mú-
sica que se escucha acá. Y de lo que se escu-
cha allá también. Entonces, eso es lo que le 
gusta a la gente [...], no solo ballenatos ni 
solo cumbias, sino que interpretamos bole-
ros, música bailable de acá” (Josué, 37).

Solamente la interacción social posibili-
ta la participación en organizaciones y otro 
tipo de dinámicas que se dan en el barrio y 
la ciudad. Los datos acerca de la participa-
ción en organizaciones sociales de las per-
sonas colombianas residentes en Quito no 
son alentadores: apenas el 19,9% de ellos 
participan en algún tipo de organización 
comunitaria.

Entre las razones más importantes para 
la no participación en organizaciones so-
ciales están nuevamente las condiciones es-
tructurales: 

Y estoy luchando es por no morirme de 
hambre con mi familia, cierto. Enton-
ces, mirando qué hago [...], si hay al-
guien que le interese mi aporte, lo hago, 
con mucho gusto yo lo hago. Lo que sí, 
no me puedo dedicar a eso, porque no 
tengo la solvencia, yo tengo que primero 
cuidar lo mío (Anita, 58).

Las malas condiciones económicas y la vo-
luntad de ascenso social a través de empren-
dimientos propios o la necesidad de mante-



Raúl Moscoso

Questiones Urbano Regionales

• 
D

eb
a

te
s

112

ner la economía familiar a través de varios 
trabajos no dan tiempo a las personas para 
participar activamente en las organizacio-
nes comunitarias. El trabajo comprometi-
do con este tipo de asociaciones implica el 
consumo de tiempo destinado normalmen-
te a la generación de recursos económicos.

A pesar de la baja participación comu-
nitaria registrada entre los colombianos que 
residen en Quito, es importante observar 
los casos en que sí lo hacen. Cabe puntua-
lizar que los niveles de participación de la 
población local en estas organizaciones son 
también bastante bajos. Los niveles más al-
tos de participación comunitaria se regis-
tran cuando sus barrios aún no están con-
solidados, y tienen carencias en servicios 
básicos como agua potable o vialidad. En 

esos casos se activan los sistemas de mingas 
en las que deben participar todos los pobla-
dores. Sin embargo, cuando ya se solventan 
estas necesidades y se regularizan los títulos 
de propiedad de los lotes, los vecinos entran 
en dinámicas de alejamiento de la organiza-
ción comunitaria. En muchos casos se apre-
cia que la participación tiene que ver con la 
resolución de los problemas más urgentes 
que tiene que resolver la población. 

Los niveles más altos de participación 
de la población colombiana se registran en 
las organizaciones religiosas, que constitu-
yen instituciones importantes de cohesión 
social. Allí las personas generan redes fé-
rreas que giran en torno al culto: comidas 
compartidas, labor social, apoyos y colabo-
raciones mutuas... Los vínculos que se ge-
neran en torno a las iglesias y templos pue-
den llegar a constituir espacios importantes 
en la vida cotidiana de los participantes y 
también a activar redes de solidaridad que 
aumentan sus posibilidades de acceso a vi-
vienda y alimentación en momentos de ur-
gencia. Por supuesto que las dinámicas va-
rían de un culto a otro, pero la integración 
social que se genera en estos espacios tiene 
especial importancia para sus participantes, 
sobre todo cuando son extranjeros y se en-
cuentran en un proceso de construcción de 
nuevas redes. A este respecto, véase el Grá-
ficos 18.

También se da una especial participa-
ción de la población colombiana en espa-
cios deportivos como clubes y ligas barria-
les. A pesar de que estas categorías han sido 
mezcladas con juntas de vecinos y clubes 
juveniles, el deporte se muestra nuevamen-
te como un elemento de cohesión social. 
Las ligas barriales del DMQ son institu-
ciones importantes y muy representativas 
de la organización comunitaria. La mayo-
ría de barrios tienen una, que trasciende 

Gráfico 18
Organizaciones en las que participan 
los colombianos residentes en Quito

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
 Base: Personas que participan en alguna organización comunitaria
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su participación comunitaria de los even-
tos puramente deportivos y se involucra 
en actividades de seguridad, organización 
de fiestas o participación en mingas. Así, 
la liga barrial es importante para el barrio, 
y aquellos que deseen vincularse a la diná-
mica comunitaria encontrarán en estas or-
ganizaciones espacios propicios para inte-
grarse. Por otro lado, se ve que no existe 
un involucramiento importante de los co-
lombianos en las juntas y organizaciones 
barriales. La participación total entre ligas 
barriales y juntas de vecinos llega apenas al 
18%. Este es un elemento que debería ser 
mejorado si se desea llegar a procesos reales 
de integración social. 

Las organizaciones de migrantes y refu-
giados ocupan el cuarto lugar como espa-
cio de participación entre los encuestados. 
Se evidenció, por ejemplo, que el grupo 
que menos participa de estos espacios son 
los rechazados, inadmitidos y no solicitan-
tes (2,3%)24. Mientras tanto, los refugiados 
y solicitantes alcanzan el 4,7% y práctica-
mente duplican la cifra del primer grupo. 
Parece, sin embargo, que estas organizacio-
nes no tienen injerencia real y legitimidad. 
Si los rechazados, inadmitidos y no solici-
tantes pensaran que pueden encontrar ayu-
da para regularizar sus documentos en estas 
organizaciones, acudirían a ellas con ma-
yor regularidad. Las organizaciones de base 
de migrantes y refugiados parecen cumplir 
con otras labores dirigidas a la integración y 
exigibilidad de derechos. Por ello se observa 
que los categorizados en otra categoría mi-
gratoria también participan de ellas (2,7%). 

24	 Esta cifra está calculada sobre el total de res-
puestas, incluido el 80,1% de personas que no 
participan de ninguna organización. Por ello la 
diferencia porcentual importante con el gráfico 
anterior. 

Si se hace una división de los datos de 
acuerdo a sexo (ver Gráfico 19), se obtiene 
que existe una mayor participación masculi-
na (23%) que femenina (18%) en las orga-
nizaciones de base. Esto incluye tanto a los 
clubes deportivos y juveniles cuanto a ligas 
barriales y organizaciones culturales. Mien-
tras tanto, las mujeres tienen mejor partici-
pación en asociaciones de mujeres y en las 
organizaciones de migrantes y refugiados. 
Aquí se confirman los hallazgos de Ortega y 
Ospina (2012) acerca del liderazgo y capa-
cidad de agencia que ejercen las lideresas co-
lombianas en temas de acceso a derechos de 
las personas de su comunidad. También se 
ve que, aunque los niveles son bajos, ya exis-
ten algunas colombianas trabajando con las 
mujeres locales. Asimismo, resulta intere-
sante observar la vinculación de las personas 
colombianas con las organizaciones ecuato-
rianas, y estos datos permiten advertir, de al-
guna manera, cuáles son sus intereses y posi-
bilidades de participación.

Las iniciativas de organizaciones de mi-
grantes sobre la resolución de problemas 
puntuales vinculados a la integración so-
cial y al acceso a derechos específicos es una 
cuestión importante, Sin embargo, será in-
teresante potenciar su participación en las 
organizaciones de base locales en cuanto a 
la integración con las comunidades y al po-
tencial que podrían generar para cambiar las 
condiciones estructurales que afectan a to-
dos. Esto permitirá el incremento de los ni-
veles de integración desde una dinámica en 
la que los inmigrantes aporten desde sus vi-
vencias personales y organizativas y, a la vez, 
aprendan de las experiencias y prácticas de 
los pobladores locales. Solamente a través de 
este tipo de mecanismos, que no se limiten a 
la atención de un sector específico, se podrán 
encontrar algunas salidas y alternativas que 
fortalezcan procesos de cambio estructural.
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Conclusiones

La ciudad de Quito, al igual que muchas 
otras ciudades a nivel mundial, ha tenido 
un crecimiento excluyente y estratificado. 
Estas prácticas se repiten cíclicamente y en 
la actualidad afectan también a los nuevos 
habitantes internacionales que ocupan la 
ciudad. Muchas veces se escuchan discursos 
que pretenden descalificar a las personas ex-
tranjeras que viven en nuestro país tachán-
dolos de ladrones, prostitutas o traficantes. 
El mismo fenómeno ha ocurrido con los 
ecuatorianos que han ido a España o a Es-
tados Unidos, en donde se ha descalifica-
do, por ejemplo, a los jóvenes ecuatorianos 
aduciendo que todos ellos son pandilleros 
(sin que este ejemplo quiera estigmatizar a 
los jóvenes de las naciones o a este tipo de 

organizaciones: no es más que un ejemplo 
análogo). Los discursos estigmatizadores se 
convierten en acciones y constituyen me-
canismos que legitiman prácticas como la 
exclusión social, la discriminación o la ex-
plotación laboral. Todas estas acciones han 
contribuido a generar condiciones de vida 
adversas para todo un segmento de la po-
blación. A pesar de ello, la mayoría dere-
sidentes colombianos en Quito desean es-
tablecerse en la ciudad en la que ya han 
iniciado su nuevo proyecto de vida25.

Se evidenció que el acceso a una regu-
laridad migratoria permite mejores condi-

25	 Frente a la pregunta “¿En qué ciudad del Ecua-
dor le gustaría vivir?”, el 94,6% de encuestados 
respondió que en Quito. Frente a la posibilidad 
de trasladarse a otro país, incluido Colombia, el 
73,5% respondió que desea establecerse definiti-
vamente en el Ecuador.

Gráfico 19
Organizaciones en las que participan los colombianos residentes en Quito, 

de acuerdo a sexo

 Fuente: Perfiles de Opinión-EPURQ2013
 Elaboración: Instituto de la Ciudad
 Base: Personas que participan en alguna organización comunitaria
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ciones de vida para las personas extranjeras 
que residen en el distrito, incluso en temas 
como el acceso al espacio público. Por ello, 
debería pensarse en mecanismos institucio-
nales que permitan a estas personas vivir 
bajo el principio de “ciudadanía universal” 
proclamado en la Constitución del Ecua-
dor. Adoptar esta perspectiva ayudará a en-
tender que las personas de otros países que 
residen en la ciudad son otros quiteños más. 

La falta de regularidad migratoria genera 
problemas sociales en los que todos pierden. 
Por un lado, estimula la competencia laboral 
inequitativa en la que los indocumentados 
son más solicitados por empleadores explo-
tadores. Por otro, perpetúa las malas condi-
ciones de vida de la población inmigrante 
que accede precariamente a derechos como 
el trabajo y la educación, dinámica que se 
repetiría de una generación a otra. 

Del análisis comparativo entres de las 
condiciones de vida de las tres categorías 
migratorias y las condiciones de vida de la 
población local, se desprende que la pobla-
ción colombiana comparte una serie de si-
tuaciones adversas con la población ecuato-
riana. Aunque no se dejaron de analizar sus 
particularidades como grupo humano en 
condición de movilidad, lo más pertinen-
te, tanto para el análisis cuanto para cual-
quier proceso de intervención, será realizar 
una contextualización en la ciudad de resi-
dencia. Sobre todo cuando se ha encontra-
do que la población colombiana no tiene 
una tendencia hacia la guetización: llega a la 
ciudad de Quito a residir en los barrios po-
pulares, a funcionar dentro de sus dinámi-
cas y a compartir los beneficios y carencias 
de estos sectores de la ciudad. 

Solamente si ellos mismos entienden su 
situación como parecida a la de los secto-
res vulnerables de la ciudad, se podrán ge-
nerar procesos interesantes de movilización 

social que provoquen una mayor presión 
para lograr objetivos comunes en el acceso 
a derechos y mejores condiciones de vida. 
Este artículo ha pretendido evitar un aná-
lisis fragmentario de la realidad que entien-
da a la población colombiana como un gru-
po aislado de la población local. Por eso, ha 
contribuido a entregar algunos datos de su 
situación de especial vulnerabilidad, que 
podrían generar a futuro una desventaja de-
bido a los altos niveles de exclusión por los 
que tal población extranjera atraviesa. Que-
da en manos de las autoridades, pues, la 
toma de decisiones para equilibrar estas in-
equidades sociales.

Sugerencias de política pública

Al nivel municipal

-	 Se debe fortalecer la línea de trabajo so-
bre diversidad social, no solamente con 
respecto a los colombianos, sino relacio-
nándola con la migración interna. La 
ciudad de Quito es diversa y se han re-
gistrado múltiples procesos de segrega-
ción social basados, entre otras cosas, en 
la estigmatización. Es pertinente que el 
gobierno local organice campañas me-
diáticas y artísticas en las que se mues-
tre el potencial que representa la diver-
sidad social para la ciudad. Los aportes 
diarios de gran relevancia provenientes 
de todos los grupos humanos que com-
ponen la ciudad deben ser visibilizados. 
En la misma línea, se obtuvieron datos 
que muestran cómo las personas colom-
bianas dependen de su propio trabajo y 
no de ayudas del gobierno o de organi-
zaciones no gubernamentales, como al-
gunas veces dicta el sentido común. Es 
necesario visibilizar también este tipo de 
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datos que pueden desarmar prejuicios 
sin fundamento.

-	 Las instituciones educativas municipales 
siguen los mismos patrones de margina-
ción que operan en el los establecimien-
tos estatales con respecto a los chicos sin 
regularidad migratoria. El mejor índice 
de jóvenes colombianos estudiando en 
los colegios municipales es el de los ubi-
cados en otra situación migratoria, mien-
tras que los refugiados e irregulares es-
tán prácticamente marginados. Por eso, 
se requiere la elaboración de ordenanzas 
que incrementen la participación de este 
segmento de la población en las institu-
ciones públicas municipales. El MDMQ 
tiene una buena oferta educativa y pro-
gramas como el Ciclo Básico Acelerado, 
que son de especial importancia para chi-
cos que se han retrasado en sus estudios 
por múltiples circunstancias. Los jóvenes 
colombianos, sobre todo aquellos que no 
tienen sus documentos en regla, han vi-
vido el retraso escolar por problemas de 
documentación y discriminación. Si el 
Municipio se ha planteado como reto al-
canzar el bachillerato universal, debe to-
mar en cuenta a los inmigrantes inter-
nacionales como un grupo prioritario, 
debido a sus altos niveles de exclusión. 

-	 Tanto entre las adolescentes locales 
como entre las inmigrantes, se ha evi-
denciado que la maternidad se ha con-
vertido en una especie de atadura que 
no les permite construir un proceso de 
vida por fuera de las tareas del hogar. 
Para mejorar sus niveles de inclusión 
educativa y económica, el MDMQ po-
dría generar un sistema masivo de guar-
derías que atienda los niños de aquellas 
madres que desean estudiar o trabajar.

-	 Las organizaciones de informales locales 
no cuentan con una buena participación 
de personas colombianas, a pesar de que 
ellos también realizan actividades de au-
toempleo. Las organizaciones defienden 
los derechos de sus asociados, pero tam-
bién son las que disponen de los mejo-
res espacios públicos, como calles o mer-
cados, para la realización de actividades 
comerciales. La exclusión de este tipo 
de organizaciones hace más difícil la in-
clusión social de los inmigrantes inter-
nacionales. Por lo tanto, se deben bus-
car mecanismos para incorporarlos en 
las asociaciones de comerciantes loca-
les. Adicionalmente, el MDMQ puede 
incentivar la participación de migrantes 
en la repartición de espacios en los mer-
cados municipales, los cuales deberían 
contar además con guarderías y espacios 
lúdicos para los hijos de las personas que 
trabajan allí. 

-	 Se deben revisar las normas municipa-
les con respecto a las ventas ambulan-
tes. Aquellos que deben circular perma-
nentemente tienen riesgos para su salud. 
Las personas que trabajan en el autoem-
pleo lo hacen por necesidad y el Muni-
cipio debe buscar mecanismos para dig-
nificarlos. El manejo oficial de las ventas 
informales debe superar la visión de or-
nato y represión, para pasar a considerar 
que los informales son gente productiva, 
que trabaja en lo que puede.

-	 Se encontró en la investigación que mu-
chos colombianos tienen una percepción 
de tranquilidad en la ciudad de Quito. 
Este podría ser un elemento de cohesión 
social, impulsado conjuntamente en-
tre locales y colombianos. El Municipio 
puede generar programas en los que se 
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potencialice esta percepción y se realicen 
actividades participativas que coadyuven 
a perpetuar y mejorar estas condiciones 
de tranquilidad. Por supuesto que mien-
tras no se solucionen los problemas es-
tructurales, la paz social es una situación 
que no se podrá sostener. 

-	 Fomentar la construcción de memorias 
de aquellos colombianos que tienen una 
mayor trayectoria en la ciudad y tienen 
buenas experiencias de integración social.

-	 Desarrollar material informativo acerca 
de derechos para población local y mi-
grante, el cual no debe ser distribuido 
únicamente entre la población refugiada 
o migrante, sino que debe ser socializa-
do entre posibles empleadores, vecinos 
del barrio, personal de servicio de insti-
tuciones públicas. Así, se generarán di-
námicas de reconocimiento de derechos 
de lado y lado.

-	 Incorporar a población migrante interna-
cional en los procesos de vivienda popu-
lar municipales y estatales y, si es posible, 
sin requerimientos de documentación en 
regla. Del análisis realizado, parece que 
aquellas personas con mayor tiempo de 
residencia empiezan a entrar en las diná-
micas de crecimiento desordenado de la 
ciudad provocado, sobre todo, por las re-
des de lotizadores irregulares.

-	 Existe la necesidad de fomentar el mi-
crocrédito para la población local y los 
inmigrantes. La proliferación de las re-
des de “chulco” responde al poco acceso 
al crédito que tienen aquellas personas 
que trabajan en el sector informal. Por 
lo tanto, paralelamente a los sistemas de 
control a los chulqueros, deben fomen-

tarse mecanismos reales de acceso a cré-
dito en el barrio. Las personas que traba-
jan autónomamente generan capacidad 
de pago si tienen posibilidades de inver-
tir en sus iniciativas. Si tienen capacida-
des de pagar en el sistema “gota a gota”, 
que es más intensivo y que requiere de 
producción diaria, podrían fácilmente 
pagar créditos en instituciones naciona-
les o del gobierno local. Esto se puede 
complementar fomentando la participa-
ción de las personas colombianas en los 
procesos de generación de microempre-
sa, independientemente de su condición 
migratoria. 

-	 Dar a los inmigrantes, independiente-
mente de su condición migratoria, la 
apertura e información para que puedan 
denunciar casos de discriminación. 

-	 Los espacios públicos de contempla-
ción, entretenimiento y aprendizaje 
del Municipio deben continuar tenien-
do una acceso libre y universal. Es im-
portante que las personas que no cuen-
tan con vehículo propio puedan llegar 
a los nuevos espacios públicos abiertos 
(Parque Metropolitano del Sur, Chiriya-
cu, Parque Equinoccial, entre otros) por 
medio de transporte masivo de calidad.

-	 Los campeonatos y prácticas deportivas 
son ideales para mejorar los procesos de 
integración social y el reconocimiento en-
tre diferentes. El gobierno de la ciudad 
debe fomentar este tipo de espacios, gene-
rar eventos deportivos que contemplen a 
la diversidad social como uno de sus ejes.

-	 Buscar mecanismos para que las per-
sonas de nacionalidad colombiana se 
vinculen a los Centros de Desarrollo 
Comunitario del MDMQ. La partici-
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pación en ese tipo de actividades lúdicas 
y de formación, fortalecerá los procesos 
de integración social.

-	 Invitar a organizaciones de refugiados y 
migrantes a discutir en las convocatorias 
de diálogo para tratar temas de la ciu-
dad, como movilidad, medio ambiente, 
espacio público, derechos humanos, en-
tre otros. 

Al nivel estatal

-	 Existe la necesidad de generar y centrali-
zar información sobre población migran-
te nacional e internacional. En el presen-
te estudio, y en muchos otros que se han 
realizado anteriormente, existieron pro-
blemas para poder recabar información 
fiable acerca de los procesos de movilidad 
humana, sobre todo a nivel cuantitativo. 
Los resultados producidos en el marco de 
esta investigación deberían ser de acceso 
público, incluso las bases de datos para 
que investigadores, líderes sociales y or-
ganizaciones e instituciones que atienden 
a estos grupos humanos, puedan manejar 
información fiable. 

-	 Las organizaciones nacionales y las de 
ayuda humanitaria que atienden a per-
sonas en condiciones de movilidad hu-
mana, deben tener un enfoque integra-
dor, que tome en cuenta los contextos 
locales de pobreza y de carencia. Dona-
ciones específicas a la población extran-
jera pueden generar problemas de dis-
puta social con los locales que se sienten 
doblemente excluidos. 

-	 Recurrir a los principios de ciudadanía 
universal que contiene la Constitución 

ecuatoriana y promover la documenta-
ción de aquellas personas que se encuen-
tran en situación irregular. Esto no solo 
que provocará una mejora a sus preca-
rias condiciones de vida, sino que per-
mitirá que el país pueda aprovechar el 
capital social del que ellos son portado-
res. La documentación de los extranje-
ros también disminuirá los niveles de 
“competencia desleal” percibida por la 
población local. Las cifras muestran que 
las personas con otra situación migrato-
ria requieren menos de los servicios pú-
blicos de salud y educación.

-	 Promover el acceso a derechos de las per-
sonas que tienen estatus de refugiado. Se 
detectan porcentajes altos de exclusión a 
derechos como la seguridad social, el sis-
tema financiero e incluso el derecho a la 
educación. El Estado debe generar una 
normativa que les permita acceder a sus 
derechos al igual que los ecuatorianos, 
de acuerdo a lo que establece la norma-
tiva local e internacional.

-	 Necesidad de revisar los criterios de ele-
gibilidad. Algunos procesos impuestos, 
como la necesidad de presentar solici-
tud de refugio en los 15 días posteriores 
a haber ingresado en el país, marginan 
a personas que requieren protección. 
También se detectan ciertas discreciona-
lidades y una posible discriminación de 
parte de los funcionarios que conducen 
las entrevistas, puesto que hay una alta 
presencia de afrodescendientes entre las 
personas rechazadas. 

-	 El derecho a la educación universal debe 
ser garantizado, independientemente de 
la condición migratoria de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes. El estado ecuato-
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riano reconoce esto formalmente a tra-
vés del Ministerio de Educación. Sin 
embargo, las estrategias y mecanismos 
desarrollados no han generado los resul-
tados esperados, sobre todo cuando los 
estudiantes y sus padres no tienen pape-
les en regla. Algunos mecanismos, como 
el examen de ubicación, deben estar más 
explicitados y mejor definidos, puesto 
que están previstos, pero no se han po-
dido aplicar en la realidad.

-	 Se deben implementar mecanismos que 
garanticen el derecho al trabajo para la 
población refugiada. Se detectaron pro-
blemas de discriminación y falta de re-
conocimiento de parte de la población 
local de este tipo de documentación. 
Para ello sería importante realizar cam-
pañas de difusión masiva sobre las razo-
nes por las que ellos tienen condición de 
refugiados y cuáles son los derechos que 
les garantiza el país al protegerlos. 

-	 Es necesario el diseño de un documen-
to de identificación de refugiado simi-
lar a la cédula de ciudadanía ecuatoria-
na. Quizás se le podría dar la facultad al 
Registro Civil para que emitiera cédu-
las para refugiados. Los 10 dígitos en el 
carnet de refugio no son suficientes para 
poder incluirlos, por ejemplo, en el sis-
tema financiero nacional. 

-	 El grupo de niños que tiene entre 0 y 5 
años es el segundo que concentra más 
población con necesidad de protec-
ción internacional que reside en el dis-
trito. Esto implica una responsabilidad 
esta tal y municipal de garantía de de-
rechos para este segmento de población. 
Si sus padres se encuentran en situación 
irregular y no pueden trabajar en con-

	 diciones dignas, difícilmente se podrán 
garantizar los derechos de los niños a la 
identidad, salud, educación, momentos 
lúdicos y alimentación, entre otros. Los 
programas estatales que promueven el 
ejercicio de derechos deben incluir a los 
inmigrantes internacionales. 

-	 Facilitar los procesos de nacionalización 
de las personas colombianas que desean 
hacerlo, lo que implica, entre otras co-
sas, la reducción de sus tarifas.

-	 Facilitar los procesos de nacionalización 
u obtención de visa de amparo de las 
mujeres embarazadas para garantizar sus 
derechos y los de los niños que están por 
nacer. Este grupo de mujeres es especial-
mente vulnerable a abusos laborales de-
bido a que las expulsan de sus lugares de 
trabajo
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Las diversas dinámicas gubernamentales 
de la gestión pública en las parroquias 

de Llano Chico y Nayón*

Ximena Cabrera Montúfar** 
Diana Barragán Soto**

Resumen

La dinámica gubernamental de gestión pública es evidentemente un espacio en el 
que se desarrollan diversas relaciones, afinidades, ideologías, rupturas, confronta-
ciones, y satisfacciones políticas. La gestión pública no solamente refleja los proce-
sos concretos de acceso a beneficios y servicios públicos –cuestión muy relevante en 
el entendimiento y percepción de la población–, sino que refleja también una serie 
de imaginarios del quehacer político de la población.

Por otro lado, en la relación entre la población y las instituciones de gobierno, se 
identifican algunos mecanismos del quehacer político, unos más tradicionales que 
otros. Así mismo, este artículo identifica que dicho mecanismo político es parte, en 
ciertos casos, del quehacer público-político de las entidades gubernamentales.

La opinión pública que nace de la incidencia e intervención de los medios ma-
sivos de comunicación y la interacción entre la población y las diversas dirigencias 
(barriales, organizaciones sociales, Gobierno local y nacional) refieren un intenso 
proceso de construcción ideológica práctica en la población, vinculada tanto a inte-
reses personales y familiares como a convencimientos o descontentos desarrollados 
a partir de esta interacción. Además, estas percepciones expresan la diferencia entre 
la gestión local y la gestión nacional en sus planteamientos y acciones públicas. Por 
tanto, las opiniones se relacionan necesariamente con esta comparación entre lo lo-
cal y lo nacional; parten de la diferencia entre estos dos espacios de poder político, 
de sus evidentes discrepancias e incoherencias, de su descoordinación, desarticula-
ción, e inconsistencia política.

Palabras clave
Distrito Metropolitano de Quito, política local, opinión pública, 
relaciones intergubernamentales.

* 	 Investigación desarrollada con la colaboración de Carolina Estrella y con el auspicio del Instituto de la Ciudad.
** 	 Sociólogas, Universidad Central del Ecuador.
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Introducción

Este artículo se basa en el proyecto de 
investigación del mismo nombre, 
realizado de enero a junio de 2013, 

el cual tiene su marco de referencia en un 
estudio anterior1, en el que se pudieron 
identificar algunas particularidades. Entre 
ellas, las más interesantes y de utilidad para 
el presente artículo, están el ámbito de la 
gestión pública en sus diversas formas de 
entendimiento, y, en el ámbito de mecanis-
mos de relación política, la relación con los 
diferentes actores de la sociedad civil y la 
relación con las instituciones gubernamen-
tales. Desde esta perspectiva nace el interés 
de realizar una investigación a profundidad 
para conocer las diversas dinámicas de ges-
tión pública, entender cómo se están desen-
volviendo los procesos de descentralización, 
desconcentración y autonomía dentro de 
los gobiernos locales y del gobierno central.

Las gestiones públicas son entendidas 
por la población desde distintas formas, ya 
que significan y proceden de un entramado 
político cultural diverso. Históricamente, 
cada actor social –así como el poblador co-
mún– ha construido formas, procesos y re-
laciones con las instituciones públicas para 
poder exigir, reclamar y gestionar obras y 
servicios. Este tipo de relaciones generan un 
imaginario diverso acerca de lo que la ges-
tión pública es en las parroquias. Muchas 
características de este proceso político se 
evidencian en las prácticas cotidianas y en 
el acercamiento con cada una de las institu-
ciones gubernamentales.

En el nororiente del Distrito Metropo-
litano de Quito (DMQ) se encuentra gran 

1	 Se trata de Las concepciones de lo público y el espacio pú-
blico en las parroquias del nororiente de la ciudad de Qui-
to, igualmente desarrollada con el apoyo del Instituto 
de la Ciudad, en el período 2011-2012.

parte de las parroquias rurales del distrito, 
caracterizadas por estar en un proceso acele-
rado de urbanización y por componerse de 
una diversidad poblacional. De entre las pa-
rroquias rurales, esta investigación escogió 
las de Llano Chico y Nayón para su estudio.

La parroquia de Llano Chico fue esco-
gida por su carácter rururbano, lo que la 
trasforma en un lugar con contenidos cul-
turales, tradicionales, étnicos y políticos 
muy diversos, traídos de tradiciones indí-
genas y tradiciones urbanas. Además, su 
estructura de administración política (el 
gobierno parroquial) aún contiene caracte-
rísticas comunitarias. La parroquia de Lla-
no Chico pertenece a la Administración 
Zonal Calderón.

En cuanto a la parroquia de Nayón, su 
selección responde a que es un sector alta-
mente urbanizado, con características de 
privatización de espacios públicos (Funda-
ción Rururbana, 2012), y a su pertenencia 
a la Administración Zonal Eugenio Espejo, 
ubicada en pleno sector norte de la ciudad. 
Esto determina que tenga un proceso de ur-
banización mucho más acelerado con res-
pecto a las demás parroquias del sector no-
roriental.

La información obtenida fue proporcio-
nada por funcionarios públicos del gobier-
no provincial, de administraciones zonales, 
de gobiernos parroquiales, de dirigencias 
barriales y por moradores en general. La 
metodología utilizada en el estudio incluyó 
una combinación de métodos cualitativos y 
cuantitativos, donde lo cualitativo permitió 
explicar las relaciones sociales de los actores 
e instituciones involucradas en la gestión 
pública. Además, a través de esta metodolo-
gía, se interpretó la realidad social de la po-
blación en el contexto político-social de las 
parroquias estudiadas. La información que 
se recolectó, en base a las herramientas de la 
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investigación cualitativa (entrevistas a pro-
fundidad con líderes de organizaciones so-
ciales, grupos focales con la población de las 
parroquias) fue corroborada por un marco 
conceptual teórico que dio sustento a los 
hallazgos encontrados.

La investigación cuantitativa permitió 
aportar con mayor precisión a la descrip-
ción de la sociedad y aplicar el análisis in-
dividual y concreto mediante un análisis es-
tadístico. Para esto se aplicó un sondeo de 
opinión en base a una muestra que repre-
sentara significativamente la opinión de la 
población de las parroquias de Llano Chico 
y Nayón acerca de la gestión pública de las 
instituciones de gobierno.

La información presentada es el fruto de 
la sistematización de información recogida 
a través de investigación documental y tra-
bajo de campo realizado en los territorios 
definidos para la investigación. El área de 
estudio se delimitó con respecto a un con-
junto de barrios y sectores dentro de cada 
una de las parroquias antes mencionadas, 
sin que esto significara la exclusión del res-
to de ellos.

El objetivo del estudio fue identificar 
las diferencias, las similitudes y los eventua-
les conflictos interinstitucionales derivados 
de la gestión pública efectuada por los go-
biernos parroquiales, el gobierno del Muni-
cipio del Distrito Metropolitano de Quito 
(MDMQ) y el gobierno central en las parro-
quias de Llano Chico y Nayón. También se 
plantea identificar las derivaciones que estas 
formas de intervención provocan en la cons-
trucción de los imaginarios de los ciudada-
nos sobre lo público y la gestión pública.

Consecuentemente, se evidenciaron al-
gunos procesos de relación social y políti-
ca entre los moradores y los diversos nive-
les gubernamentales. Las particularidades 
de estos procesos difieren dependiendo del 

tipo de gestión pública que se esté realizan-
do, del grupo social y actores sociales invo-
lucrados, así como de los lineamientos po-
líticos y orientaciones de cada institución 
gubernamental.

De tal forma, se indagó sobre posibles 
relaciones clientelares y asistencialistas de 
las instituciones del gobierno local y cen-
tral con respecto a la población de las pa-
rroquias. Estas posibles relaciones funcio-
narían como una forma en la que los barrios 
desprovistos de servicios básicos puedan re-
solver sus necesidades y, simultáneamente, 
como una forma para que las entidades gu-
bernamentales puedan generar legitimidad 
política y apoyo electoral.

El presente artículo cuenta con varios 
acápites que permiten el entendimiento so-
bre la gestión pública a nivel local y nacio-
nal. Fueron distribuidos en el marco de los 
resultados encontrados y de una manera sis-
temática. En la primera parte se describen 
las diversas concepciones sobre la gestión 
pública así como las percepciones comunes 
y cotidianas que los moradores construyen 
al respecto. También se identificó a los ac-
tores involucrados en el proceso de relación 
pública con las entidades de gobierno, y se 
caracterizó a cada una de las entidades gu-
bernamentales con la finalidad de proveer de 
un entendimiento común acerca de su fun-
cionalidad y sus estructuras administrativas.

Como segundo punto se presenta el re-
sultado de un proceso más analítico, opera-
do sobre las diferentes percepciones, no so-
lamente de la población de las parroquias de 
Llano Chico y Nayón, sino también de las 
percepciones de los funcionarios del gobier-
no local. El tercer punto define las princi-
pales dificultades que se evidenciaron en un 
proceso difuso e inconcluso de descentrali-
zación, de desconcentración y de autono-
mía, que se ha planteado el gobierno cen-
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tral a través de los gobiernos autónomos y 
descentralizados (GAD). Estos, a su vez, es-
tán relacionados directamente con las com-
petencias que son normadas por el Código 
Orgánico de Ordenamiento Territorial, Au-
tonomía y Descentralización (COOTAD). 
Por lo tanto, se ha identificado que exis-
te una centralización de competencias en 
el MDMQ, expresada en la forma de ges-
tión pública que desarrollan las administra-
ciones zonales y que pone en desventajas a 
otras instituciones gubernamentales, como 
los gobiernos parroquiales (con respecto a 
estos, se ha cuestionado su efectivo ejercicio 
de autonomía y poder de decisión).

Los acápites cuarto y quinto identifi-
can las particularidades de la gestión públi-
ca del gobierno local y del gobierno cen-
tral. A pesar de que los GAD (el MDMQ, 
el gobierno parroquial y el gobierno pro-
vincial) actúan bajo un órgano político rec-
tor representado por el gobierno nacional, y 
sus lineamientos políticos se enmarcan en el 
Plan Nacional para el Buen Vivir, estos go-
biernos poseen actividades, infraestructu-
ras, planificaciones, programas y estrategias 
de gestión pública diferenciadas, las cuales 
son percibidas por gran parte de la pobla-
ción de Llano Chico y Nayón como carac-
terísticas únicas, que constituyen posibles 
debilidades o fortalezas de estas institucio-
nes públicas. Además constituyen y generan 
relaciones políticas diversas.

En el sexto y séptimo acápites se desa-
rrollan algunas aproximaciones sobre la 
práctica de la gestión pública del gobier-
no central y los mecanismos de relaciona-
miento político en la gestión pública. De 
ahí que esté relacionada con el anterior acá-
pite, sobre desconcentración y descentrali-

zación de los poderes gubernamentales del 
Estado, tal como lo expresa el Plan Nacio-
nal para el Buen Vivir (PNVB). Al ser algo 
no resuelto e inconcluso dentro de la prác-
tica de los GAD, se explica por qué las po-
líticas públicas ejecutadas en las parroquias 
no han logrado satisfacer las necesidades de 
la población. Así también se explica cómo 
se generan relaciones políticas de índole tra-
dicional. Todo este panorama está refleja-
do en las distintas percepciones que tiene la 
población: la política de Estado es paliativa 
y no ha profundizado los cambios sociales, 
evidenciando ciertas formas de relación po-
lítica que generan conflictos a nivel social y 
político.

Finalmente, el análisis se centró en las di-
versas y hasta contrapuestas opiniones que 
tienen los funcionarios de los gobierno loca-
les y la población de las parroquias de Lla-
no Chico y Nayón. Las opiniones interins-
titucionales en cuanto a la gestión pública 
son opiniones que se van construyendo de 
acuerdo al grado de relacionamiento entre 
instituciones, al conocimiento sobre la ges-
tión que realizan, al cumplimiento o no de 
las competencias asignadas, así como a la 
obtención o no de los objetivos planteados.

La opinión pública de la población so-
bre la gestión pública, tanto de los gobier-
nos locales como del gobierno central, está 
compuesta por expresiones que demuestran 
satisfacción o insatisfacción frente a la for-
ma de tal gestión, y de acuerdo al nivel de 
provisión de obra pública y proyectos socia-
les que hayan recibido individual o colecti-
vamente las personas. Además, se analizó la 
forma en la que influyen las dirigencias y los 
medios de comunicación en esta construc-
ción de opinión pública.
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Definiciones sobre gestión pública

La gestión pública es entendida por gran 
parte de la población como el proceso de 
trámite y documentación que se realiza en 
las instituciones públicas para la ejecución 
de obras, la legalización de documentos, 
la obtención de permisos y para otros me-
nesteres. Estas actividades se desarrollan a 
través de las relaciones sociales y políticas 
construidas entre los habitantes de las pa-
rroquias y las instituciones públicas, ya sean 
municipales, parroquiales o dependencias 
del gobierno central.

Dentro de la gestión pública están invo-
lucrados instituciones y actores claramente 
identificados por la población y por los fun-
cionarios públicos. Dichos actores se rela-
cionan íntimamente con los procesos polí-
ticos, y con los espacios en donde se ejerce 
la dirigencia barrial. Las instituciones y ac-
tores involucrados en los procesos de ges-
tión pública en las parroquias son:

-	 Gobierno provincial
-	 Administraciones zonales del MDMQ
-	 Gobiernos autónomos y descentraliza-

dos
-	 Empresa Metropolitana de Agua Pota-

ble
-	 Empresa Eléctrica de Quito
-	 Dirigencias barriales
-	 Organizaciones sociales

Con el afán de entender la relación que se 
construye interinstitucionalmente entre las 
entidades de gobierno y la población de las 
parroquias, a continuación se definen algu-
nas características de dichas entidades, así 
como sus competencias.

El gobierno provincial, las administra-
ciones zonales y los gobiernos parroquia-
les constituyen los Gobiernos Autónomos 

Descentralizados, denominados GAD. Los 
GAD son:

[...] entidades que gozarán de autonomía 
política, administrativa y financiera, y se 
regirán por los principios de solidaridad, 
subsidiariedad, equidad interterritorial, 
integración y participación ciudadana. 
Tienen la posibilidad de constituir re-
gímenes especiales según características 
poblacionales, ambientales o étnico-cul-
turales; auspician la descentralización y 
la autonomía político-administrativa en 
un marco democrático de solidaridad, 
equidad y unidad territorial; establecen 
el régimen de competencias exclusivas y 
concurrentes, y un esquema de transfe-
rencias para su cumplimiento (Asamblea 
Nacional del Ecuador, 2008).

Adicionalmente, existen otras institucio-
nes públicas que actúan dentro de los te-
rritorios de las parroquias de Llano Chico y 
Nayón, como los Ministerios de Salud, de 
Educación, de Inclusión Económica y So-
cial. Estos tienen una mayor representación 
política en las parroquias, puesto que son 
entidades de servicio público que actúan a 
nivel macro, y representan al gobierno cen-
tral del Ecuador. Sin embargo, se eviden-
ció que, a pesar de la presencia de algunos 
ministerios por medio de infraestructuras 
(como centros de salud, escuelas, colegios o 
guarderías del buen vivir), el nivel de ejecu-
ción en cuanto a programas o proyectos so-
ciales de larga data es bajo en las parroquias 
y, en algunos casos, es nulo (ver el acápi-
te, La gestión pública del gobierno central).

En cuanto a la incidencia de la gestión y 
ejecución pública en las parroquias, los da-
tos obtenidos por el sondeo de opinión de-
sarrollado en las parroquia de Llano Chi-
co y Nayón (2013) confirman la presencia 
de las instituciones públicas anteriormente 
señaladas. Tal incidencia está determinada 
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por la obra pública realizada en los barrios 
de los encuestados. El Gráfico 1 indica que 
el 47% de la población de Nayón y Llano 
Chico considera que el MDMQ es la ins-
titución que realiza más gestión pública en 
torno a la ejecución de obras. Seguidamen-
te se encuentra el gobierno parroquial, con 
el 30% de incidencia; el gobierno central 
con el 15% de gestión y, en última instan-
cia, el gobierno provincial, con el 8%.

Percepciones y lecturas acerca 
de la gestión pública

Se sondearon las percepciones y lecturas de 
la población sobre la gestión pública, con 
un enfoque en las instituciones que desa-
rrollan procesos de gestión pública, y que 
poseen el conocimiento, la capacidad téc-
nica y la potestad para planificar y ejecu-
tar. En este sentido, la respuesta de la po-

blación se vincula directamente a los tipos 
de intervención y ejecución de obra pública 
en sus parroquias. Se puede afirmar además 
que dicha percepción responde a los prime-
ros imaginarios y conceptualizaciones que 
tienen los pobladores acerca de la gestión 
pública en sus parroquias.

En menor proporción la opinión pública 
responde a los proyectos sociales, económicos 
o culturales que están a cargo de las entidades 
gubernamentales, pues estos no se priorizan, 
ni tampoco constituyen un eje principal den-
tro de la gestión pública de los GAD. 

El 60% del presupuesto está dirigido a 
obra pública, porque es lo más caro. La 
mayoría del presupuesto está dirigido 
para la obra pública. El resto, es decir el 
40%, se destina para educación, salud, 
fiestas parroquiales entre otros (G. A., 
vocal principal del Gobierno Parroquial 
de Nayón, 28.02.2013).

Las tendencias en la opinión pública respec-
to de la gestión gubernamental también se 
ven influenciadas por el trabajo y las acti-
vidades desarrolladas tanto por los mora-
dores como por los dirigentes barriales, los 
comerciantes, los actores de los diversos co-
mités y por otros miembros de asociaciones. 
Además, hay que considerar que las diversas 
apreciaciones de lo que significa gestión pú-
blica para la población se construyen a tra-
vés de la historia y de acuerdo a los diferen-
tes contextos sociopolíticos, tanto a nivel 
nacional como local. Por lo tanto, las per-
cepciones que a continuación se presentan 
se encuentran en constante cambio, pues 
responden al nivel de vinculación entre la 
sociedad civil y el Estado. Corresponden al 
nivel de incidencia e intervención de las po-
líticas públicas en el mejoramiento de la ca-
lidad de vida de la población.

Gráfico 1
Instituciones que realizan obra 

pública en las parroquias de 
Llano Chico y Nayón

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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En este sentido, la opinión de la po-
blación se relaciona con la tendencia de la 
“nueva gestión pública”. Al respecto, La-
rraín Fernando dice: 

Esta nueva gerencia pública [...] pone 
de manifiesto la necesidad de incorpo-
rar en la gestión pública la planificación, 
la creación de estrategias y agendas, la 
elaboración de metas y mecanismos de 
evaluación, la elaboración acabada del 
presupuesto y la creación de objetivos 
claros hacia los cuales deben dirigirse los 
esfuerzos de las instituciones públicas 
(Larraín, 2009: 2). 

La percepción de los moradores de las pa-
rroquias sobre la eficiencia y eficacia de la 
gestión pública se basa en las acciones con-
cretas que las instituciones públicas ejecu-
tan para mejorar la calidad de vida de las 
personas. La planificación, las agendas zo-
nales de trabajo, las distintas formas de ha-
cer partícipes a la población del presupuesto 
público (asambleas de presupuesto partici-
pativo), entre otras cosas, son procesos que 
no inciden en la población de la manera en 
que inciden, por ejemplo, la rapidez de la 
gestión, el trato humanitario o la ejecución 
de obra pública adecuada. Por otro lado, 
cabe señalar que los procesos y protocolos 
de gestión no implican necesariamente el 
reconocimiento de los moradores.

La perspectiva de la gente es que no se 
cumple con esta planificación y que, más 
bien, se opta por un tipo de administra-
ción tradicionalista, donde, de acuerdo a 
lo que observan o priorizan las autorida-
des, se realizan las obras (W. L., Mora-
dor de Nayón, 18.04.2013).

La “nueva gestión pública” de los GAD pre-
senta varias características que implican 
“eficiencia y eficacia”, aspectos que son me-

didos por los resultados alcanzados. Desa-
rrollar una mejor estructura organizativa, 
planificar constantemente para concretar 
objetivos y metas, establecer mejores cana-
les de comunicación –tanto al interior de 
las instituciones como externamente– sig-
nifica para la población la seguridad de que 
la gestión pública se genera con el objetivo 
de reactivar el desarrollo de sus parroquias.

Bajo este estilo de gestión se da mucha 
prioridad al tipo de servicio que se ofrece. 
Así, se establecen estándares de eficacia para 
provocar cambios hacia la construcción de 
servicios de calidad. Esto, aunque no en to-
dos los casos, implica directamente contar 
con más personal especializado y de acuer-
do al área de trabajo.

Sin embargo, esta identificación por 
parte de los pobladores deja afuera otras 
perspectivas de la nueva gestión pública, o 
de la denominada “gobernanza local”, que 
plantean una mayor participación de la so-
ciedad civil. Involucrar a los pobladores de 
las parroquias dentro de la gestión pública 
como actores con propuestas para incidir en 
una nueva forma de hacer gestión es uno de 
los objetivos de esta nueva forma de gestio-
nar. Sin embargo, dicha invisibilización de 
la población se genera en relación a su falta 
de inclusión, tanto en la planificación como 
en la decisión en torno a las acciones polí-
tico-públicas en las parroquias. Este princi-
pio de “participación ciudadana” se ha de-
sarrollado ampliamente a nivel teórico y en 
planificaciones. En todo caso, desde los tes-
timonios se reconoce que no se ha logrado 
plasmar en las políticas públicas la partici-
pación activa de la población. Muy pocos, 
de hecho, son los casos en que se está lle-
vando esta teoría a la práctica.

Así, lo que se puede revelar es sin duda 
que en las percepciones de los pobladores se 
ubicó el rol de la gestión pública que cum-
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plen las instituciones públicas (los GAD). 
No hubo pronunciamiento alguno en el 
que los moradores se hayan autoidentifica-
do como parte activa y decisoria de la ges-
tión pública de su parroquia. De igual ma-
nera, no identificaron como un pilar de la 
gestión a la participación ciudadana. Es este 
un punto principal dentro de las planifica-
ciones que tienen los GAD, a partir del cual 
cabe mencionar que los espacios de partici-
pación que se generan en las parroquias de 
Nayón y de Llano Chico son muy escasos.

Es importante añadir, además, que los 
moradores hablaron sobre la falta de estu-
dios e investigaciones sociales acerca de las 
parroquias: hay escaso levantamiento de in-
formación tanto en el ámbito social, cultu-
ral, y económico. Las instituciones públicas 
no han construido, por ejemplo, bases de 
datos sobre la cantidad de organizaciones so-
ciales en las parroquias, la cantidad de ba-
rrios que han sido beneficiados con todos los 
servicios básicos o líneas base de la historia 
de las parroquias. Por tanto, el contar con 
datos sobre la realidad y el contexto de las 
parroquias es una forma de visibilizar si en la 
práctica está avanzando o no su buen desa-
rrollo. Esto, sin duda alguna, es una cuestión 
que provoca preocupación en la población.

Conflictos identificados 
en la gestión pública

Aplicación de competencias, 
estipuladas por el COOTAD, en los GAD
	
El COOTAD determinó competencias 
tanto para los gobiernos provinciales como 
para los gobiernos municipales y parroquia-
les. Esto lo realizó, en una primera instan-
cia, bajo los lineamientos del PNBV y, en 
una segunda instancia, como parte del nue-

vo modelo de gestión pública descentrali-
zada.

Uno de los principales ejes bajo los cua-
les se crearon las competencias es su redis-
tribución. Esta redistribución, por un lado, 
implica la descentralización de las funcio-
nes para una mayor agilidad en la presta-
ción de obras y servicios. Por otro, en cam-
bio, evita la duplicación de funciones, o sea 
la utilización innecesaria de recursos, tanto 
humanos como económicos. 

En la práctica, la aplicación del COO-
TAD en la gestión de cada uno de los go-
biernos locales no está reflejando esta “re-
distribución de competencias”, ya que no 
hay una clara delimitación del rol que debe 
cumplir y ejercer cada una de las institucio-
nes públicas. Por el contrario, se evidencia 
que las competencias no han sido correc-
tamente asignadas, pues existe un malestar 
tanto entre la población de las parroquias 
como entre los funcionarios de las institu-
ciones públicas. La causa: ciertas necesida-
des no son atendidas por falta de competen-
cia o por falta de presupuesto.

Las competencias pueden estar determi-
nadas muy claramente en el COOTAD. 
Sin embargo, todavía se siguen ejecutan-
do competencias que ya les fueron quita-
das. Por ejemplo, el Consejo Provincial 
realiza en Nayón ciertas obras públicas 
de forma aislada (G. A., vocal princi-
pal del Gobierno Parroquial de Nayón, 
28.02.2013).

En el proceso de aplicación del COOTAD, 
se ha identificado la centralización de com-
petencias en la institución del MDMQ. 
Esto lo afirman tanto los funcionarios de 
los gobiernos parroquiales como los funcio-
narios del gobierno provincial. Cabe men-
cionar que entre los ejes de gestión pública 
que maneja el MDMQ se encuentran los 
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siguientes: participación ciudadana, edu-
cación, cultura, deporte, salud, inclusión 
social, medio ambiente, creación de orde-
nanzas, seguridad ciudadana, obra pública 
(vialidad, alcantarillado, agua potable). 

Esta gama de atribuciones manejadas 
por el MDMQ hace que tanto el gobierno 
provincial como los gobiernos parroquiales 
tengan competencias limitadas. Así, de al-
guna manera se restringe su gestión, pues al 
no tener jurisdicción en ámbitos como los 
de vialidad, salud, educación, y demás, se li-
mitan las obras o proyectos que pueden ser 
llevados a cabo. 

El Consejo Provincial ya no tiene inci-
dencia en lo que es obra pública. Esto 
se da a partir de la aplicación del COO-
TAD, donde limitan las competencias. 
Otro ejemplo: el gobierno parroquial no 
puede apoyar con la compra de una im-
presora al colegio, porque esto es compe-
tencia del Ministerio de Educación”(G. 
A., vocal principal del Gobierno Parro-
quial de Nayón, 28.02.2013).

[…] en el tema de la educación anterior-
mente se podían realizar nuevas aulas o 
la adecuación de baños. Hoy se nos im-
posibilita hacer este tipo de inversión, 
por lo que no es competencia de la junta 
parroquial, pero la gestión está ahí (L. P., 
presidente del Gobierno Parroquial de 
Llano Chico, 20.03.2013).

La gestión que desarrolla el gobierno pro-
vincial ha disminuido considerablemente, 
ya que perdió jurisdicción en algunas com-
petencias en las cuales había trabajado por 
años, como la de salud, educación o depor-
tes. Para los funcionarios del gobierno pro-
vincial, esta limitación en su accionar no ha 
beneficiado a nadie; más bien ha perjudica-
do totalmente a la población, ya que se ge-
neró una desatención de estas necesidades 
en las parroquias.

Nos dicen “¿Por qué les quitaron la 
competencias, si las otras entidades que 
supuestamente tienen que hacer no lo 
hacen, llegan y dicen ‘no hay presupues-
to’?, ustedes no nos hacían eso”. Hay ba-
rrios donde nos dicen “¿Por qué dejaron 
de hacer las canchas?, ¿por qué dejaron 
de hacer las casas comunales?”, y el Mu-
nicipio lo que dice es “No le hago la casa 
comunal, porque estamos haciendo las 
vías”... si las vías no son competencias de 
ellos (R. G., Departamento de Desarro-
llo Comunitario, Gobierno Provincial, 
8.04.2013).

Esto implica una grave problemática so-
cial, ya que muchas áreas que de alguna 
manera estaban cubiertas, ahora no lo es-
tán. La población de las parroquias mani-
fiesta que se ha dejado de atender sus ne-
cesidades más inmediatas, como la salud y 
la educación, y que el acceso a estas es cada 
vez más difícil. 

Frente a tal panorama, se puede consi-
derar que la “redistribución de competen-
cias” que se realizó bajo la aplicación del 
COOTAD ha generado una gestión pú-
blica mucho más centralizada, ineficiente, 
burocrática. Es una gestión, además, inca-
paz de cumplir con los objetivos plantea-
dos en el COOTAD y con las políticas del 
Buen Vivir. Véase, por ejemplo, la políti-
ca 1.1: “Garantizar los Derechos del Buen 
Vivir para la superación de todas las des-
igualdades (en especial salud, educación, 
alimentación, agua y vivienda)”: “Ampliar 
la cobertura y acceso de los servicios públi-
cos de salud y educación para toda la po-
blación, mejorando la infraestructura físi-
ca y la provisión de equipamiento, a la vez 
que se eliminen [sic] barreras de ingreso 
a grupos de atención prioritaria, mujeres, 
pueblos y nacionalidades” (SENPLADES, 
2009: 153).
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Esta centralidad de competencias tam-
bién involucra una centralidad de poder. 
Por lo tanto, se percibe al MDMQ como la 
única institución que decide, que dictami-
na normas y ordenanzas, que establece pa-
rámetros de cumplimiento o que determi-
na los requisitos para cualquier trámite. En 
fin, es la institución que hace o deshace se-
gún sus propias planificaciones, estadísticas 
y competencias. 

Ahí tenemos varios problemas en cuanto 
a lo que es la administración de la gestión 
zonal y el gobierno autónomo, supuesta-
mente autónomo entre comillas, porque 
ni tanto que estamos tan autónomos ni 
descentralizados. Realmente sí maneja-
mos presupuestos y podemos ejecutar 
en forma autónoma o descentralizada 
algunos proyectos, pero no sé si la parte 
de la administración zonal... no hay esa 
relación todavía de autonomía, que le 
consideren al gobierno como autónomo 
o descentralizado. Todavía tenemos que 
estar solicitando, pidiendo, haciendo 
mucho tipo de gestión. Capacidad para 
ejecutar: yo pienso que sí, todo mundo 
es capaz realmente. No creo que tenga-
mos que depender de alguien como para 
poder ejecutar, porque muchas veces 
más bien ha sido un limitante y nos han 
puesto muchas limitaciones en algunos 
proyectos y en algunas cosas (C. G., vo-
cal del Gobierno Parroquial de Llano 
Chico, 03.04.2013).

La centralización de competencias en el 
MDMQ genera una dependencia por par-
te de las demás instituciones públicas que 
conforman el gobierno local. Los gobiernos 
parroquiales dependen del MDMQ para 
poder desarrollar su gestión en los ámbitos 
de obra pública. Bajo el mecanismo de pre-
supuestos participativos a cargo de las ad-
ministraciones zonales, los gobiernos parro-

quiales presentan un listado de obras a la 
administración zonal. Esta entidad, luego 
de revisar y analizar la lista, decide cuáles 
obras se ejecutan, y cuáles no:

Cada parroquia tiene que enviar un pro-
yecto de las necesidades al Municipio, es 
decir a la Administración Norte. Esto se 
lo realiza cada año, aproximadamente 
en el mes de noviembre. Estas necesi-
dades son recogidas en la Asamblea de 
Presupuesto Participativo convocada 
por el Gobierno Parroquial de Nayón. 
De ellas, un porcentaje es asumido por 
el gobierno parroquial y otro porcenta-
je es enviado a la administración zonal, 
para que sea ejecutado por esta. La ad-
ministración zonal decide para qué, si 
hay o no presupuesto (G. A., vocal prin-
cipal del Gobierno Parroquial de Nayón, 
28.02.2013).

Por lo tanto, el gobierno parroquial es per-
cibido como una institución que tiene un 
papel secundario en la gestión de obras o 
proyectos. La opinión de la población de 
las parroquias, así como la de sus funciona-
rios públicos, es que la denominada “auto-
nomía y descentralización” se queda única-
mente escrita en las leyes y no se evidencia 
en la gestión. 

Los funcionarios de los gobiernos parro-
quiales identifican que las competencias de 
dichas entidades son restringidas: receptan 
solicitudes, realizan el direccionamiento de 
los trámites a las administraciones zonales, 
informan adónde acudir y qué pasos seguir 
para la gestión, difunden las ordenanzas... 
Por lo tanto, estas entidades demandan te-
ner el cien por ciento de las competencias, 
entre las cuales se encontraría la facultad 
sancionadora del incumplimiento de las or-
denanzas municipales: el gobierno parro-
quial solo puede llamar la atención y solo 
el MDMQ puede sancionar. “Las compe-
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tencias del gobierno parroquial son deter-
minadas por el COOTAD. Sin embargo, 
algunas de estas competencias son muy li-
mitadas, ya que el gobierno parroquial no 
tiene la facultad de sancionar, sino sola-
mente de llamar la atención” (F. P., vocal 
principal del Gobierno Parroquial de Na-
yón, 28.02.2013).

Descoordinación en el trabajo 
de gestión pública de los GAD

El modelo de planificación que se plantea 
desde el PNBV se denomina “Planificación 
por objetivos”. Permite articular los esfuer-
zos de todas las entidades públicas hacia el 
cumplimiento de los objetivos nacionales. 
Una primera herramienta de planificación 
que se aplica en los GAD son los Planes 
Operativos Anuales (POA), los cuales diri-
gen la mayor parte la gestión de los GAD. 
Están construidos en base a los objetivos del 
buen vivir, a las competencias asignadas por 
el COOTAD y de acuerdo al presupuesto 
asignado.

Tanto los gobiernos provinciales y pa-
rroquiales, así como el MDMQ, elaboran 
e implementan esta herramienta de planifi-
cación. Sin embargo, esta actividad es desa-
rrollada de forma separada, de manera que 
la planificación entre estas tres entidades no 
se articula ni es integral, a pesar de que se 
planifique un tipo de gestión pública dise-
ñada bajo los parámetros constitucionales y 
los lineamientos del PNBV. 

Esta desarticulación entre las institucio-
nes del GAD se produce por algunos fac-
tores. Uno de ellos es la falta de espacios 
de planificación macro, ya que la mayoría 
de reuniones (que se manejan de forma in-
terinstitucional), se da por cuestiones espe-
cíficas. Ese es el caso de la determinación 

de presupuestos participativos, el segui-
miento de las obras públicas en ejecución 
o el desarrollo de capacitaciones y talleres 
en distintas temáticas. Durante el proceso 
de investigación no se registraron reunio-
nes desarrolladas entre el gobierno provin-
cial, el MDMQ y el gobierno parroquial, 
que hayan tenido como fin aspectos como 
los siguientes: coordinar sus planificacio-
nes para encaminar sus planes operativos 
anuales hacia objetivos en común; debatir 
la forma en que sus gestiones están en con-
cordancia con el PNBV, o ayudarse entre 
instituciones para potenciar su gestión.

En otras palabras, hay una constante 
descoordinación entre las instituciones que 
conforman los GAD. Un efecto directo de 
tal descoordinación es la duplicación de las 
actividades necesarias para gestionar obras 
o proyectos llevadas a cabo por el gobierno 
provincial y por el MDMQ para las parro-
quias del DMQ. Cabe añadir que, a través 
de esta investigación, los pobladores de Lla-
no Chico y de Nayón supieron manifestar-
se al respecto:

La similitud es que nos estamos trope-
zando en la misma calle haciendo una 
obra. Entonces, la intención es involu-
crarnos los tres entes de gobierno con las 
juntas parroquiales. Lo hacemos, pero 
quien falta es el Municipio. ¿Por qué 
será esto? Porque el Municipio hace su 
priorización de obras, pero no lo hace 
como nosotros, apegados a la Ley, ya 
que, por ejemplo, lo hace en el mes de 
marzo y nosotros ya lo tenemos hecho 
en diciembre” (R. G., Departamento de 
Desarrollo Comunitario Gobierno Pro-
vincial, 8.04.2013).

[...] por algo se hizo el COOTAD, se 
cambió la ley para no estar chocando 
en las mismas competencias. [...] En la 
Constitución dice que [la competencia] 
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del Municipio de Quito [con respecto] 
al tema vial es en lo urbano. Sin embar-
go, el Municipio se mete en lo parro-
quial, ya que dice que la cabecera parro-
quial es urbana [...] además, esto es un 
conflicto político (R. G., Departamento 
de Desarrollo Comunitario Gobierno 
Provincial, 8.04.2013).

La deficiente coordinación entre estas ins-
tituciones, además de reafirmar la proble-
mática respecto a la falta de especificidad en 
la aplicación de las competencias asignadas 
por el COOTAD, afecta a la designación 
de competencias según se designe a los te-
rritorios como rurales o urbanos. Esto suce-
de debido a que, si bien el gobierno provin-
cial tiene jurisdicción en el área rural y el 
MDMQ en el área urbana, la delimitación 
territorial entre lo urbano y lo rural no está 
debidamente efectuada, y es muy difícil de 
ser aplicada en la práctica. Esto podría ser 
superado o coordinado si las instituciones 
públicas se sentaran a dialogar y unieran sus 
esfuerzos para trabajar conjuntamente.

Además, el gobierno provincial y el go-
bierno parroquial muy difícilmente pue-
den mantener una coordinación con el 
MDMQ. Este último centraliza el poder al 
poseer casi todas las competencias para tra-
bajar por sí solo. En este sentido, las pro-
puestas planteadas por parte de los gobier-
nos parroquiales y provinciales hacia el 
MDMQ no han sido favorablemente res-
pondidas:

El principal conflicto es el celo. El Muni-
cipio quiere dar a conocer que hace más. 
La cuestión es [que,] si el Municipio 
tiene un presupuesto grande y nosotros 
también, podríamos ir haciendo muchas 
cosas en conjunto. Pero no hay ese in-
terés [...]. El conflicto es político en la 
forma como se direcciona: “Vos quieres 
trabajar conmigo, yo te voy a dar. Si no 

trabajas conmigo, no te doy” (R. G., De-
partamento de Desarrollo Comunitario 
Gobierno Provincial, 8.04.2013).

De todas maneras, se registra cierto apoyo 
y coordinación por parte de las administra-
ciones zonales para con los gobiernos pa-
rroquiales en cuanto a talleres y activida-
des de capacitación. Ejemplos de ellos son 
los programas “60 y Piquito”, los talleres de 
los Centros de Desarrollo Comunitario o 
las capacitaciones en informática dictadas 
en los Infocentros. Todos ellos aportan con 
el desarrollo de los habitantes de las parro-
quias. Sin embargo, la falta de coordinación 
con las administraciones zonales a un nivel 
macro, delimita el acceso de dichos habi-
tantes a los servicios y necesidades básicas.

No hay esa coordinación. Es mi punto 
de vista: no hay una buena coordina-
ción entre la administración zonal y 
los gobiernos parroquiales. Entonces, 
si se debe mejorar, tiene que haber una 
buena coordinación: o sea, reunirse 
entre los gobiernos parroquiales, la ad-
ministración que esté a cargo, elaborar 
conjuntamente de acuerdo a las necesi-
dades propias de cada uno, distribuir los 
presupuestos, etc., y hacerlo de manera 
conjunta (C. G., vocal del Gobierno Pa-
rroquial de Llano Chico, 03.04.2013).

Otro efecto de dicha descoordinación son 
los inconvenientes registrados para la trami-
tología de ciertas diligencias, entre las que 
se encuentra el uso de suelo, la legalización 
de barrios o el pago de licencias de funcio-
namiento. En este sentido, cuando el trá-
mite no cumple con todos los parámetros 
dispuestos en el MDMQ, este no avanza, se 
estanca y se dificulta la ejecución de obras o 
de servicios en la parroquia. Ante esto, los 
funcionarios del gobierno parroquial plan-
tean que se busque una alternativa, para 
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que la población acceda a una gestión flexi-
ble, que no se estanque y que se priorice a 
la población por sobre la tramitología. Pero 
esto no ocurre: el MDMQ no plantea nin-
guna alternativa y muchas peticiones de la 
población de las parroquias se quedan en 
trámites que demoran años en resolverse: 
“Como administración zonal, donde más 
actúa es dentro de las priorizaciones, ya que 
plantean ciertos requerimientos. Nos plan-
tean ilusiones. Pero si no hay el trazado vial, 
no hay nada” (L. C., presidente del Barrio 
Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

La aplicación de algunas ordenanzas 
municipales también se ve afectada por la 
descoordinación entre las administraciones 
zonales y los gobiernos parroquiales. Por 
ejemplo, en la aplicación de la ordenanza 
de la línea de fábrica cada institución ma-
neja una información distinta. No se llegan 
a acuerdos y, finalmente, la gente se siente 
engañada al no contar con un adecuado di-
reccionamiento y, sobre todo, se siente en-
gañada con respecto a la agilidad para resol-
ver su necesidad:

[...] a nosotros nos mandan un eje vial, 
de tanto a tanto va la calle, es decir la 
línea de fábrica. Entonces las personas 
que ya han hecho anteriormente sus 
papeles van al Municipio y les dice que 
solo son de 6 o de 8 metros. Pero acá no-
sotros tenemos un documento que nos 
indica que la apertura de la calle es de 
12 metros. Entonces, esos son los pro-
blemas que tenemos acá. Entonces, hay 
algunos servidores que nos están hacien-
do quedar de esa manera [...] y tenemos 
problemas con los moradores (G. A., vo-
cal principal del Gobierno Parroquial de 
Nayón, 28.02.2013).

La descoordinación entre la administración 
zonal y el gobierno parroquial para la plani-
ficación de obras es criticada por los pobla-

dores de las parroquias. Estos se quejan de 
que la falta de coordinación da lugar a obras 
que no responden a las necesidades de la pa-
rroquia, de que las obras realizadas por la 
administración zonal solo sirven para apan-
tallar y de que los pocos acuerdos interinsti-
tucionales se quedan solo en el papel:

Yo creo que, así como dice usted, debe-
rían haber trabajado tanto la administra-
ción como la junta parroquial. Podrían 
trabajar por un adelanto de nuestro ba-
rrio, de nuestra comunidad, pero no es 
así. La administración no nos ha dado 
nada. Inclusive nosotros mandamos una 
invitación al administrador para una re-
unión. Se excusó. Mandó a otro arqui-
tecto... Entonces, creo que ellos deberían 
estar más al tanto de los que menos obra 
tenemos (V. R., presidente del Barrio 
Santa Ana, 04.04.2013).

La descoordinación entre el gobierno pa-
rroquial y el MDMQ se ve influenciada por 
el hecho de que la administración zonal y 
demás entidades institucionales pertene-
cientes al MDMQ designan cuáles son las 
prioridades de las parroquias, sin conocer 
de forma directa las demandas y las nece-
sidades de dichos territorios. Esto se debe, 
en gran parte, a la distancia física que sepa-
ra cada una de estas instituciones.

En este sentido, es necesario mencionar 
que los gobiernos parroquiales están ubica-
dos en el centro de las parroquias, lo cual 
permite a los funcionarios conocer de prime-
ra mano la problemática de sus territorios, 
pues la población desarrolla y reconoce una 
relación más cercana con esta institución. Tal 
relación entre la población de la parroquia 
y su gobierno parroquial permite que en la 
gestión de dicha entidad las políticas públi-
cas estén encaminadas a satisfacer los verda-
deros requerimientos de la población.
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Por otro lado, las administraciones zo-
nales están ubicadas fuera de las parroquias 
y, para que la población acceda a sus servi-
cios debe trasladarse largas distancias. Todo 
esto, sumado a las dinámicas burocráticas 
que manejan estas entidades, da como re-
sultado que los pobladores de las parroquias 
acudan a las administraciones zonales sola-
mente cuando sea estrictamente necesario, 
y a realizar trámites muy específicos.

Todos estos aspectos se evidencian cuan-
do las administraciones zonales realizan 
obras o brindan servicios que no son reque-
ridos ni por el gobierno parroquial ni por los 
moradores de las parroquias, pero que, de 
todas formas, terminan ejecutándose. 

Debido al orden jerárquico dentro de las 
entidades, existe la implementación de 
obras sin conocer la realidad del sector, ni 
consultar a la junta parroquial. Muchas 
veces se implementan proyectos, progra-
mas y todo, porque ‘Me pareció a mí, 
desde arriba, desde el escritorio, que esto 
es fantástico y esto lo implemento’” (L. 
P., presidente del Gobierno Parroquial de 
Llano Chico, 20.03.2013).

La descoordinación es el principal proble-
ma entre las instituciones de gobierno local. 
El malestar de la población ante esta situa-
ción se transforma en desinterés y desilu-
sión hacia las instancias políticas locales.

Lineamientos urbanos en la política de 
gestión pública para las parroquias rurales 

La entidad encargada de diseñar e imple-
mentar políticas públicas dentro del distri-
to es el MDMQ. Estas políticas responden 
a los objetivos nacionales del buen vivir, de 
manera que deben respetar los principios de 
gestión, integralidad, territorialidad, gober-

nabilidad, coordinación, responsabilidad, 
subsidiariedad y complementariedad.

El principio de gestión de territoriali-
dad dice: “La planificación distrital reco-
nocerá las múltiples realidades territoriales 
que existen en el Distrito Metropolitano de 
Quito, tanto en sus áreas rurales como en 
las urbanas, para la formulación de políticas 
públicas, programas y proyectos en procu-
ra de solventar las necesidades específicas de 
los habitantes de esos territorios” (MDMQ, 
2001: 12).

En este sentido, lo que se ha evidenciado 
en el proceso investigativo es que este prin-
cipio de territorialidad no se está cumplien-
do, ya que tanto las políticas de gestión pú-
blica como las ordenanzas municipales y los 
espacios de planificación, no están toman-
do en cuenta las particularidades que tienen 
las parroquias del DMQ.

Las parroquias de Llano Chico y Na-
yón, por sus condiciones geográficas, ét-
nicas, identitarias y económicas, agrupan 
características rurales, diferentes a las carac-
terísticas de las parroquias urbanas. Por lo 
tanto, se esperaría que la nueva gestión pú-
blica del MDMQ fuera capaz de articular e 
involucrar los componentes de la ruralidad 
en su gestión.

La aplicación de lineamientos urbanos 
se da en todo ámbito. Un claro ejemplo se 
evidencia en la experiencia que nos comen-
ta un funcionario de Gobierno Parroquial 
de Nayón:

En el asunto de seguridad, van a trabajar 
entre parroquias urbanas y parroquias ru-
rales, y en una reunión que tuvimos aquí 
en la zona norte, los que somos parroquias 
sí nos armamos de valor y reclamamos, 
les dijimos: “¿Por qué no hacemos la divi-
sión del Concejo en dos: lo que es urbano 
y lo que es rural?”. Porque yo le oigo aquí 
a la señora “que la Jipijapa...”, y es otro 
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mundo. Yo voy y digo: “Dios mío lindo, 
yo tengo el problema del tránsito, ellos no 
tienen ese problema”, [...] y mi amigo de 
San Miguel de Minas [dice:] “A mí me es-
tán robando las vacas, [...] señores hagan 
el favor de dividirnos en dos grupos los 
que somos rurales y los que somos urba-
nos” (F. P., vocal principal del Gobierno 
Parroquial de Nayón, 28.02.2013).

Estas diferencias entre lo rural y lo urbano 
también se evidencian en las reuniones rea-
lizadas por las administraciones zonales, en 
las cuales participan tanto los barrios urba-
nos como los barrios rurales de las parro-
quias del DMQ. En dichas reuniones, la di-
ferencia ente la realidad urbana y la realidad 
rural se convierte en un limitante para lo-
grar mayores acuerdos, pues los intereses, 
los conflictos, las dificultades y las solucio-
nes son diferentes.

Bajo estas consideraciones, esta investi-
gación identificó dos ejes en los cuales los 
lineamientos urbanos predominan, y se so-
breponen a la realidad de las parroquias ru-
rales, a saber, las ordenanzas municipales y 
la recuperación del espacio público.

Ordenanzas municipales

El MDMQ tiene como competencia asig-
nada por el COOTAD el “crear, modificar 
exonerar o suprimir mediante ordenanzas 
tasas, tarifas y contribuciones especiales de 
mejoras” (Ministerio Coordinador de la Po-
lítica y GAD, 2011: 30). Mediante la apli-
cación de esta competencia, el MDMQ va 
regulando su territorio a través de la emi-
sión de ordenanzas en diferentes temáticas, 
pero con componentes netamente urbanos, 
invisibilizando las particularidades de un 
territorio tan amplio y diverso como es el 
Distrito Metropolitano de Quito.

Esta visión es ratificada por funcionarios 
de las administraciones zonales, quienes ex-
plican que, como consecuencia de la expan-
sión urbana del DMQ, las parroquias tie-
nen que acomodarse a las nuevas normas, 
políticas y disposiciones. Ejemplo de esto es 
el hecho de que las ordenanzas municipa-
les siempre se den bajo una mirada urbana 
y no rural.

Sin embargo, estos mismos funcionarios 
reconocen que el tema de las parroquias es 
muy conflictivo, debido a los diversos ac-
tores que forman parte de estos territorios. 
Además, detectan que el alto porcentaje de 
población migrante del que se componen 
las poblaciones rurales modifica las formas 
de relacionamiento y de actuar de la pobla-
ción. “[...] Lamentablemente, al desarrollo 
local siempre lo relacionamos con lo urba-
no. Por ende, se tiene que aceptar una polí-
tica pública a lo que es el sector rural. Yo no 
conozco que haya una ordenanza específi-
ca para las parroquias. De pronto hay reso-
luciones específicas de actividades, de ges-
tión” (M. A., Administración Zonal Norte, 
18.03.2013). “Habría que hacer unos ejer-
cicios de un tratamiento diferenciado. De 
ahí que la homogenización, la migración de 
lo rural a lo urbano, –para ser franco– no 
ha avanzado” (L. R., Administrador Zonal 
Calderón, 09.04.2013).

Los habitantes de las parroquias de Lla-
no Chico y de Nayón también identifican 
que la administración municipal, al fijar 
las normativas, debería tomar en cuen-
ta las especificidades de la parroquia, pues 
las necesidades de los barrios urbanos no 
son las mismas que las de los barrios ru-
rales. En este mismo sentido, las ordenan-
zas, que sirven para normar y reglamentar 
la convivencia entre los pobladores, deben 
estar enfocadas a las realidades sociales de 
un determinado territorio. Entonces, dis-
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tinguir entro lo rural y lo urbano es im-
prescindible:

Lo pequeño siempre es absorbido por 
lo macro, por lo grande; por lo tanto, 
nosotros dentro de la parroquia quere-
mos conservar esto de la ruralidad. Pero, 
desde acá, nos imponen esas reglas que 
son para la zona urbana, sin conocer 
nuestras necesidades (W. L., morador de 
Nayón, 18.04.2013).

Con tal de que ellos tengan la ordenan-
za, y dicen: “Aquí es esto, y esto tiene 
que hacerse”. Lo que sí se debería hacer 
es que la Administración Calderón ten-
ga que tomar cartas en el asunto, porque 
aquí falta, de parte de las autoridades, 
que haya más apertura de vías. Porque 
esa ordenanza debe planificar aquí, en el 
campo. Ellos quieren hacer solo de escri-
torio y eso no está bien, porque aquí mu-
chos problemas tenemos entre vecinos. 
Debe haber una ordenanza que hagan 
los trabajos en campo (V. R., presidente 
del Barrio Santa Ana, 04.04.2013).

En las parroquias de Llano Chico y de Na-
yón se han identificado algunas ordenan-
zas municipales que están generando graves 
conflictos a la hora de ser puestas en prác-
tica. Estos conflictos incluso tienen que ver 
con la relación entre los funcionarios de los 
gobiernos parroquiales y los moradores de 
las parroquias. En algunos casos, como no 
se puede cumplir cierta ordenanza, ciertos 
barrios, organizaciones o personas quedan 
fuera de la gestión pública:

Hacen unas ordenanzas, pero la orde-
nanza de la ciudad debe ser diferente. La 
ordenanza de lo rural también debe ser 
diferente. No sé, por ejemplo en esto de 
tener animales, si una rural tiene espa-
cio para tener animales. Yo sé que aquí 
no lo tenemos, no podemos. Si tienen 

el espacio donde pueden tener a sus ani-
males, sus gallinas, sus perros, siempre 
y cuando los tengan en su espacio (F. 
P., Comité Barrial MAU Llano Chico, 
04.04.2013).

Una de las ordenanzas que ha generado 
problemas en las parroquias es la ordenan-
za municipal referente a la línea de fábrica. 
Esta indica que para realizar cualquier inter-
vención, sea por parte de la administración 
zonal, del gobierno provincial, de la Empre-
sa Pública Metropolitana de Agua Potable y 
Saneamiento (EPMAPS) o de la Empresa 
Eléctrica, debe primero estar aprobada la lí-
nea de fábrica. Si no existe esta aprobación, 
no se realiza ninguna obra. Así lo relata un 
vocal de gobierno parroquial:

Si no hay línea de fábrica aprobada, no 
se hace nada y se queda ahí, porque en 
el Municipio no nos ayudan en esto rá-
pido, o la gente no quiere. Lo malo es 
que la gente de aquí no quiere retirarse, 
porque ya tiene construido su casa o ce-
rramiento, y no lo quiere derrocar. Pero, 
en cambio, el Municipio tiene que dar la 
orden (G. A., vocal principal del Gobier-
no Parroquial de Nayón, 28.02.2013).

Y un presidente de barrio:

La mayor problemática se da en torno al 
trazado vial. Se crearon ciertos artículos, 
ordenanzas, y en base a las ordenanzas, 
si no se cumple con una, no dan paso a 
nada más (L. C., presidente del Barrio 
Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

La tarifa diferenciada de impuestos consti-
tuye otra problemática, pues en las parro-
quias rurales algunas contribuciones son 
cobradas diferenciando entre territorio ru-
ral de territorio urbano. Mientras tanto, en 
algunas otras no existe tal diferenciación. 
De manera que se evidencia la falta de cla-
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ridad sobre cómo el MDMQ asigna dichos 
valores. Ante esto los pobladores manifies-
tan su inconformidad:

[...] me imagino que no tiene que ser 
así o, por ejemplo, le cobran el impues-
to igual que si fuera en la ciudad. En lo 
rural no se tienen todos esos servicios, o 
sea los hay, pero no tienen una construc-
ción. Debe de haber un cambio o sim-
plemente debe haber una rebaja. En la 
ciudad, una persona que tiene una casa y 
la arrienda o la alquila tiene la obligación 
de pagar sus impuestos, porque está ge-
nerando ella con su vivienda dinero. En 
cambio, en lo rural hay gente que con lo 
que cultivan viven, y a veces no tienen 
ni para eso mismo (F. P., Comité Barrial 
MAU Llano Chico, 04.04.2013).

Recuperación del espacio público

Dentro del plan de trabajo del MDMQ se 
plantea como un eje de gestión la recupe-
ración del espacio público: “Establece cla-
ramente la actual orientación municipal de 
priorizar la recuperación del espacio públi-
co como lugar de encuentro, de seguridad, 
de convivencia pacífica y solidaria”. Este li-
neamiento se articula a los principios de 
trabajo del Plan Nacional para el Buen Vi-
vir plasmado por la SENPLADES, bajo los 
cuales los gobiernos locales de la ciudad de 
Quito tienen a cargo la recuperación del es-
pacio público. 

La planificación dentro del ámbito de la 
recuperación del espacio público, al igual 
que la aplicación de ordenanzas, debe con-
tener elementos de la ruralidad. Debe plas-
mar la concepción que la gente tiene so-
bre el espacio público. Debe responder a 
las necesidades de la población. De lo con-
trario, sucede tal como en las parroquias de 

Llano Chico y Nayón, en donde los espa-
cios públicos recuperados no son usados, y 
de los cuales se señala que sus arreglos son 
improvisados y que no responden a las de-
mandas planteadas. “No existe una recupe-
ración de los espacios públicos, ya que no 
existe una planificación [...] no es cuestión 
de ponerle una batería sanitaria a la cancha 
de allá y ya” (W. L., morador de Nayón, 
18.04.2013).

Tanto los gobiernos parroquiales como 
las administraciones zonales han trabajado 
para recuperar el espacio público. Sin em-
bargo, esto lo han hecho a partir de la eje-
cución de obras pequeñas y aisladas, tales 
como el arreglo del parque central de la pa-
rroquia. Además, se ha dejado a un lado a 
los barrios más alejados del centro de la pa-
rroquia, que no cuentan con áreas verdes o 
espacios de entretenimiento para niños y 
jóvenes.

Una de las políticas institucionales es re-
cuperar el buen vivir, enmarcados en lo 
que es la constitución, el Plan del Buen 
Vivir, el Plan de Desarrollo de Quito y 
tomando en consideración al ser huma-
no. Hemos recuperado espacios como 
las aceras de Nayón con la finalidad de 
que la gente pueda tener un mayor espa-
cio para la circulación y crear un entorno 
agradable. También hemos hecho la re-
cuperación de los parques, con la finali-
dad de que la comunidad tenga espacios 
para compartir (M. A., Administración 
Zonal Norte, 18.03.2013).

Hablando de espacios públicos, aquí en 
la comuna no tenemos un espacio pú-
blico para recrear a los habitantes, no te-
nemos un parque, no tenemos ni juegos 
infantiles, aquí necesitamos un espacio 
público para que el Municipio vea las ne-
cesidades que tenemos (V. R., presidente 
del barrio Santa Ana, 04.04.2013).
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En este sentido, los funcionarios tanto 
del gobierno parroquial como de las admi-
nistraciones zonales coinciden en que las or-
denanzas municipales, lejos de ayudar a nor-
mar sus respectivas gestiones, lo que hacen 
es obstaculizarlas. De modo que se sienten 
dentro de una camisa de fuerza, ya que si se 
cumplen las ordenanzas, los barrios y la po-
blación son los que se ven afectados; y, si no 
las cumplen, sus cargos públicos se ven vul-
nerados. Ante esta problemática, ellos plan-
tean generar espacios donde se pueda poner 
esto a discusión y otorgar una mayor com-
petencia a los gobiernos parroquiales, para 
que estas ordenanzas municipales puedan, 
mediante disposiciones o reglamentos, ser 
más específicas para las parroquias rurales.

Sí, es importante. Me gustaría que a las 
parroquias rurales, en el tema de orde-
nanzas, se les enfoque en un tema más 
distinto, y que se abran foros, espacios 
de participación de las autoridades, de 
los dirigentes, de las parroquias rurales... 
Porque somos diferentes a las urbanas y, 
para incluir el tema de políticas y de or-
denanzas de las parroquias rurales, direc-
tamente tiene que haber la participación 
de nosotros. Nosotros también quere-
mos ese espacio de decisión y ese espa-
cio de poder: queremos ser parte de esa 
decisión, queremos poder poner nuestro 
criterio e ideas para ir construyendo (L. 
P., presidente de gobierno parroquial, 
20.03.2013).

Escasa autonomía y poder de decisión de 
los gobiernos parroquiales y provinciales

La asignación de competencias y el régi-
men de ordenamiento territorial que plan-
tea el COOTAD, a simple vista significaba 
para los gobiernos parroquiales un proce-
so de descentralización del poder local que 

poseían el MDMQ y las entidades del go-
bierno central. Sin embargo, tal como lo 
menciona el COOTAD, la asignación de 
competencias y la distribución de recursos 
económicos por competencias a los gobier-
nos locales no significa “autonomía e in-
dependencia del aparato estatal”. Significa 
más bien el fortalecimiento del poder esta-
tal y de su capacidad reguladora, a través 
de gobiernos locales bien organizados y con 
competencias establecidas, lo que permite 
un control más directo del Estado sobre la 
gestión pública de los gobiernos locales (es-
pecialmente de los gobiernos parroquiales).

Bajo esta consideración, los gobiernos 
parroquiales ven limitado su ejercicio de 
gobernabilidad debido a que, por un lado, 
las competencias que designó el COOTAD 
están determinadas por los recursos eco-
nómicos que recibe del Estado para cada 
competencia; mientras que, por otro lado, 
los gobiernos parroquiales dependen so-
bremanera de los mandatos y recursos del 
MDMQ.

La autonomía y el poder de decisión de 
los gobiernos parroquiales es un tema en 
constante debate y, de hecho, son varias las 
percepciones al respecto:

El poder de decisión es limitado, ya que 
al no tener las competencias descentra-
lizadas desde la Administración Zonal 
Norte, se limita el accionar del gobier-
no parroquial. Por ejemplo, solo se tie-
ne la competencia de la recolección de 
la basura, e inclusive aquí el poder de 
decisión no es absoluto, ya que está su-
peditado a ciertos lineamientos desde el 
Municipio (W. L., morador de la parro-
quia de Nayón, 18.04.2013).

Por lo tanto, se puede evidenciar que existe 
una dependencia de los gobiernos parroquia-
les con respecto al MDMQ, en tanto esta es 
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la institución encargada de regular, planifi-
car, ejecutar políticas públicas y proveer de la 
mayoría de servicios a la población.

Los gobiernos parroquiales han trans-
formado sus actividades en función de lo 
que la Ley les permite. En este sentido, al 
ser sus competencias más administrativas 
que de gestión, el papel de estos gobiernos 
está limitado a receptar las demandas de la 
población. Luego, direccionan los trámi-
tes hacia otras instancias “superiores”, tales 
como el MDMQ o gobierno provincial. Es 
a ellos a quienes les compete aprobar o no 
los proyectos de provisión de obra pública, 
o los proyectos sociales que satisfagan di-
chas demandas.

El poder de decisión es limitado, como 
de igual forma lo son sus competencias. 
Únicamente puede ejercer todas sus 
atribuciones y derechos el gobierno pa-
rroquial en las competencias que le han 
sido asignadas, ya que, por ejemplo en 
las legalizaciones de barrios, el gobierno 
parroquial solo informa, direcciona este 
proceso, pero la entidad que lo aprueba 
finalmente es la Administración Zonal 
Norte (L. C., presidente del Barrio Las 
Palmas, Nayón, 19.04.2013).

Por otro lado, la gestión pública que realiza-
ba el gobierno provincial en las parroquias 
de Quito, según la percepción de sus fun-
cionarios, ha sido mermada, pues sus com-
petencias fueron reducidas. De este modo, 
la cobertura que esta entidad tenía en edu-
cación, salud y vialidad en las parroquias ya 
no es posible, a pesar de que estas necesida-
des no están siendo satisfechas por ninguna 
otra institución.

Para haber tomado esta decisión de las 
competencias, debieron haber hecho 
unas estadísticas en las parroquias, que 
hizo el municipio y que hizo el conse-

jo. Manejar números. Si el Consejo 
hizo bastante obra educativa, se ve que 
tiene una buen aceptabilidad y mane-
ja muy bien ese ámbito. Entonces, que 
sea una competencia del Consejo, pero 
no, lo tomaron de otro lado. Hay una 
incomprensión frente a esta toma de de-
cisiones que, por ir ordenando la parte 
administrativa o de gestión de las dife-
rentes instancias públicas, por otro lado 
se dejan de cubrir las necesidades de las 
parroquias (R. G., Departamento de 
Desarrollo Comunitario Gobierno Pro-
vincial, 08.04.2013).

Consecuentemente, los gobiernos parro-
quiales y el gobierno provincial perciben a 
la gestión que realiza el Municipio de Qui-
to como centralizada y jerárquica. Aseguran 
que las competencias que esta entidad po-
see, en cuanto a gestión pública, abarca a las 
gestiones que se desarrollan a nivel parro-
quial y provincial, de modo que se impide 
el funcionamiento autónomo de estas en-
tidades. Como consecuencia, algunos pro-
yectos dependen de “la voluntad política” 
y la decisión del MDMQ. Véase un testi-
monio:

Desde las centrales del “partido” existe 
una vigilancia hacia las entidades de go-
bierno y son las que determinan las ges-
tiones, normativas, etc. [...] por lo tanto, 
los gobiernos locales y parroquiales no 
pueden gobernar y trabajar con auto-
nomía (Grupo Focal en la parroquia de 
Nayón 16.03.2012)

La autonomía de los gobiernos locales es un 
proceso que en el actual momento no ha 
generado los resultados deseados. Lo cier-
to es que cada gobierno local se debe a los 
mandatos estatales y a las ordenanzas muni-
cipales, delimitando su escenario de acción 
política y gestión pública.
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La gestión pública de los GAD

La población identifica a las instituciones 
como el gobierno parroquial, las adminis-
traciones zonales, el MDMQ, la Empre-
sa Pública Metropolitana de Movilidad y 
Obras Públicas (EMMOP), la EPMAPS o 
el gobierno provincial como los entes res-
ponsables de realizar gestión pública en las 
parroquias. Sus testimonios manifiestan 
que dichas instituciones públicas estructu-
ran, planifican, ejecutan y establecen una 
institucionalidad que permite el funciona-
miento, la atención al público y la respues-
ta a las necesidades y requerimientos que la 
población solicita.

Los GAD, al ser “constituidos como en-
tidades autónomas, descentralizadas”, con 
un espacio territorial delimitado para ejer-
cer su gestión y reglamentados tanto a tra-
vés de la Constitución del Ecuador como 
del Plan Nacional para el Buen Vivir, son 
parte de la nueva organización territorial 
político-administrativa del país. Esta tiene 
como objetivo la descentralización de com-
petencias públicas en el trabajo en la ciu-
dad, para lo cual es necesario “abandonar 
la falsa dicotomía” según la cual “la auto-
nomía y la descentralización suponen ne-
cesariamente un debilitamiento y una des-
articulación del Estado”. Se plantea, por el 
contrario, que la descentralización y auto-
nomía efectiva suponen “un esquema orde-
nado de asignación de competencias”, esto 
es, “un modelo de Estado inteligente e in-
tegrado, encaminado a lograr el bienestar 
colectivo” (Ministerio Coordinador de la 
Política y Gobiernos Autónomos Descen-
tralizados, 2011 pág. 7).

Por otro lado, en el PNBV se manifiesta 
que “la descentralización y la desconcentra-
ción corresponden a mecanismos de redis-
tribución del poder y democratización de 

la sociedad que deben estar fundamentados 
en un nuevo modelo de Estado cimentado 
en la recuperación de su capacidad de rec-
toría, regulación, control, coordinación y se 
reafirma el rol de la redistribución; y dentro 
de un proceso de racionalización de la ad-
ministración pública con clara división de 
competencias” (SENPLADES, 2009 pág. 
138).

Por lo tanto, esta descentralización trae 
consigo la asignación de competencias a 
cada una de las instituciones que conforman 
los GAD. Dichas competencias están nor-
madas en el COOTAD en el art. 2, don-
de se busca “la delimitación del rol y ámbi-
to de acción para cada nivel del gobierno, 
para evitar la duplicación de funciones y op-
timizar la administración estatal” (Ministe-
rio Coordinador de la Política y Gobiernos 
Autónomos Descentralizados, 2011).

Mientras tanto, la percepción construi-
da por la población alrededor de la gestión 
pública que desarrollan los gobiernos pa-
rroquiales está relacionada a su función de 
“mediador y gestionador de recursos econó-
micos”. La principal institución (visibiliza-
da por los moradores) que lleva a cabo la 
gestión pública dentro de las parroquias de 
Llano Chico y Nayón es el gobierno parro-
quial. En este contexto, desarrollar procesos 
de gestión pública se basa en el principio 
de ser “el eje o el centro donde se constru-
yen las relaciones entre la sociedad civil y las 
instituciones públicas y/o privadas”.

Dicho relacionamiento entre la sociedad 
civil e instituciones públicas permite prime-
ramente generar diversos encuentros, dife-
rentes diálogos, entre los pobladores y la 
propia institución del gobierno parroquial. 
Estos diálogos tienen objetivos, intereses y 
temáticas específicas. Además, el relaciona-
miento promociona relaciones interinstitu-
cionales que tienen como objetivo gestionar 
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recursos económicos, humanos y materiales 
que provengan de otras instituciones públi-
cas ligadas a la gestión pública y poseedoras 
de presupuesto asignado para las parroquias 
rurales de Quito.

En el trabajo de gestión [...] nosotros re-
querimos un alcantarillado. Con nuestro 
presupuesto nosotros no podemos hacer 
el alcantarillado ni una media cuadra. 
Entonces, ¿cuál es nuestra función acu-
dir a la EPMAPS, acudir a la EMMOP? 
Tenemos este problema... Nuestras vías 
están así, no hay agua potable no te-
nemos esto, entonces estamos todo el 
tiempo, disculpe la expresión, rogando 
–hasta como pidiendo caridad–. Bueno, 
necesitamos... Por favor ayuden (F. P. vo-
cal principal del Gobierno Provincial de 
Nayón, 28.02.2013).

El descontento de las autoridades de los go-
biernos parroquiales (GP) parte de la ne-
cesidad de, principalmente, recursos eco-
nómicos para ejecutar las obras que la 
población solicita. Además de esto, se suma 
la inconformidad hacia las competencias es-
tipuladas en el COOTAD lo que produce, a 
su vez, confusión y, finalmente, descoordi-
nación entre las instituciones. De esta ma-
nera, la ausencia de un trabajo articulado 
entre los GAD genera desconfianza e inco-
modidad en los funcionarios de los GP.

Gobierno autónomo 
descentralizado provincial

Los gobiernos autónomos descentrali-
zados provinciales son personas jurídi-
cas de derecho público, con autonomía 
política, administrativa y financiera. 
Estarán integrados por las funciones 
de participación ciudadana; legislación 
y fiscalización; y, ejecutiva, previstas 
en este Código, para el ejercicio de las 

funciones y competencias que le corres-
ponden (Ministerio Coordinador de la 
Política y GAD, 2011: 21).

Los gobiernos provinciales adquirieron 
nuevas competencias, gestionadas y ejecu-
tadas actualmente para cumplir las dispo-
siciones planteadas en el COOTAD. Esto 
implicó un cambio dentro de su estructu-
ra administrativa financiera. Las competen-
cias exclusivas que tiene el gobierno provin-
cial están relacionadas a cuestiones como la 
vialidad, el manejo de medio ambiente, el 
manejo de cuencas hidrográficas, de canales 
de riego o el manejo de la producción. En 
otras palabras, están relacionadas con todo 
lo referente a economía solidaria. Valga de-
cir que se trata de una jurisdicción delimita-
da a las parroquias y cantones pertenecien-
tes a la provincia de Pichincha.

Lo referente a otras áreas, como la cul-
tura y el deporte, no son competencias ex-
clusivas del gobierno provincial. En estos 
ámbitos, por ejemplo, la rectoría son, res-
pectivamente, del Ministerio de Cultura y 
del Ministerio de Deporte. Sin embargo, 
el gobierno provincial “realiza convenios 
de concurrencia cuando este actúa en una 
competencia que no le pertenece” (R. G., 
Departamento de Desarrollo Comunitario 
Gobierno Provincial, 8.04.2013)

EL gobierno provincial posee además 
la potestad de emitir ordenanzas: “estas or-
denanzas son elaboradas con la participa-
ción de las y los moradores de las parro-
quias, y tienen jurisdicción únicamente para 
el área rural” (R. G., Departamento de De-
sarrollo Comunitario Gobierno Provincial, 
8.04.2013). Las competencias pueden estar 
claramente determinadas, o no, en el COO-
TAD. Sin embargo, en la práctica públi-
ca de gestión y ejecución, el gobierno pro-
vincial aún continúa ejecutando (en menor 
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medida) aquellas competencias que fueron 
disueltas o asignadas a otras instituciones 
públicas. Esto, porque tanto los morado-
res, dirigentes barriales o los mismos gobier-
nos parroquiales requieren aún la atención y 
asistencia del gobierno provincial, en espe-
cial para la realización de obra pública.

En lo referente a financiamiento y ges-
tión de recursos, especialmente a presupues-
tos participativos para las parroquias de Lla-
no Chico y Nayón, es el Departamento de 
Desarrollo Comunitario quien se encarga. 
La planificación se realiza a través del POA, 
donde se diseñan los planes de trabajo de 
acuerdo a lo que establece la Ley: mediante 
asambleas participativas anuales (aproxima-
damente hasta el mes de julio). Es enton-
ces cuando se receptan todas las necesidades 
que tiene la población de las parroquias con 
respecto a obra pública o proyectos sociales.

En nuestra visión prevalece la participa-
ción ciudadana. Nosotros, para poder 
hacer cualquier obra, realizamos una 
asamblea de participación donde los ac-
tores principales –presidentes de barrios 
y asociaciones– intervienen dentro de 
esta asamblea (R. G., Departamento de 
Desarrollo Comunitario Gobierno Pro-
vincial, 8.04.2013).

Gobierno autónomo descentralizado 
municipal (MDMQ)

El COOTAD dispone que “los gobiernos 
autónomos descentralizados municipales 
son personas jurídicas de derecho público, 
con autonomía política, administrativa y fi-
nanciera. Estarán integrados por las funcio-
nes de participación ciudadana; legislación 
y fiscalización; y ejecutiva, previstas en este 
Código, para el ejercicio de las funciones 
y competencias que les corresponde” (Mi-

nisterio Coordinador de la Política y GAD, 
2011: 28).

Así, el Distrito Metropolitano de Quito 
esta representado por el MDMQ, institu-
ción dividida en administraciones zonales. 
Cada una tiene “bajo su responsabilidad la 
planificación coordinada de la gestión del 
territorio en el marco de los planes me-
tropolitanos y parciales de ordenamiento; 
la ejecución de planes, programas y pro-
yectos integrales de desarrollo y la gestión 
participativa para consolidar una ciudad 
democrática e incluyente” (Secretaría de 
Coordinación Territorial y Participación, 
21.03.2013). Cada una de estas adminis-
traciones zonales posee un administrador 
zonal, hombre o mujer, designado por el 
alcalde del MDMQ. Actualmente existen 
ocho administraciones zonales y abarcan 
todo el territorio del Distrito Metropolita-
no de Quito. Se dividen a su vez en 32 pa-
rroquias urbanas y 33 parroquias rurales.

Las administraciones zonales son unas 
alcaldías pequeñas. La Ley del Distrito 
del año 93 determinó una nueva divi-
sión administrativa de Quito, en don-
de se determinaron 8 administraciones 
zonales (M. A., Administración Zonal 
Norte, 18.03.2013).

Las administraciones zonales son descon-
centradas hacia la población, tienen las 
competencias y funciones asignadas por el 
COOTAD, se vinculan con el Plan de De-
sarrollo 2012-2022 del MDMQ así como 
con el Plan Nacional para Buen Vivir. Las 
administraciones zonales direccionan su tra-
bajo bajo los siguientes principios de ges-
tión, que deben ser cumplidos: integralidad, 
territorialidad, gobernabilidad, coordina-
ción y corresponsabilidad, subsidiariedad y 
complementariedad. Asimismo, los ejes que 
manejan son: participación ciudadana, edu-
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cación, cultura, deporte, salud, inclusión so-
cial, medio ambiente, seguridad ciudadana 
y lo que se refiere a obra pública.

Somos una minialcaldía desconcentra-
da, con las atribuciones que el alcalde ha 
dado. Las secretarías son las que emiten 
la política pública para que sea cumpla 
dentro del Distrito Metropolitano de 
Quito, y las administraciones zonales 
son los brazos ejecutores de esa política 
pública (M. A., Administración Zonal 
Norte, 18.03.2013).

Gobierno autónomo descentralizado 
parroquial rural

El COOTAD dispone que “los gobiernos 
autónomos descentralizados parroquiales 
rurales son personas jurídicas de derecho 
público, con autonomía política, adminis-
trativa y financiera. Estarán integrados por 
los órganos previstos en este Código, para el 
ejercicio de las competencias que les corres-
ponde” (Ministerio Coordinador de la Po-
lítica y Gobiernos Autónomos Descentrali-
zados, 2011 pág. 36).

El gobierno parroquial es el órgano de 
gobierno de la parroquia rural. Estará com-
puesto por vocales y, el más votado de entre 
ellos, será designado como presidente de la 
junta parroquial rural. El segundo más vo-
tado, en cambio, será el vicepresidente. En 
las parroquias de Llano Chico y de Nayón 
los gobiernos parroquiales se han organiza-
do por comisiones, integradas por los voca-
les y que tienen distintas facultades.

Se maneja a través de comisiones, don-
de cada vocal tiene que cumplir deter-
minadas actividades que corresponden 
a la comisión que dirige. La Comisión 
de Educación, Cultura y Deporte es, por 
lo tanto, un eje de gestión. Otras son la 

Comisión de Salud y Medio Ambiente, 
la de Infraestructura y Vialidad y la Co-
misión de Desarrollo Económico Co-
munitario (W. L., Morador de Nayón, 
18.04.2013).

El principal trabajo de los gobiernos parro-
quiales está relacionado a la satisfacción de 
obra pública a los barrios. Las parroquias 
están en constante crecimiento, lo que de-
manda la construcción de vías, la imple-
mentación de agua potable y de alcantari-
llado, pero también de otras obras públicas, 
como la recuperación del espacio público 
a través del arreglo de los parques y de las 
áreas verdes, o la adecuación a estadios de-
portivos de manera constante. En cuanto 
a los proyectos sociales y educativos, el go-
bierno parroquial capacita a sus pobladores 
en distintas áreas.

[...] planificar, mantener la coordinación 
de la vialidad e incentivar las activida-
des productivas, eso también lo hemos 
realizado. Todo esto gestionado a través 
del SECAP y otras instituciones de ca-
pacitación. Ayudamos a la creación de 
cajas comunitarias, al asesoramiento de 
microempresas, a la creación de huertos 
orgánicos, crianza de animales y, ahorita, 
parece que vamos a campos más abiertos, 
más técnicos. En el campo de mecánica, 
corte y confección, para dictar cursos de 
capacitación. En el tema de la biodiver-
sidad y protección al medio ambiente, 
hemos realizado reforestaciones en las 
quebradas con los chicos de los colegios. 
Gestionar, coordinar y administrar los 
servicios públicos delegados, eso tam-
bién es una atribución que nosotros te-
nemos; de las competencias, convenios, 
etc. Dentro del tema de comité de segu-
ridad, se promueve la organización de los 
ciudadanos, de las comunas, recintos y 
más” (L. P., presidente del Gobierno Pa-
rroquial de Llano Chico, 20.03.2013).
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La gestión pública 
del gobierno central

En el análisis y acercamiento a las percep-
ciones sobre las diversas formas de gestión 
pública, es necesario involucrar algunas ca-
racterísticas que el gobierno central (GC) 
posee en su agenda pública de trabajo. Una 
aproximación de este tipo contribuye en 
el análisis a nivel macro que, a partir de la 
incidencia en política pública a nivel na-
cional, articula a los niveles locales de go-
bierno. Las formas y protocolos políticos 
establecidos, los parámetros, las limitantes 
visibilizadas, las dificultades y potenciali-
dades de la actual gestión pública del ente 
central de gobierno, todos estos elementos 
también generan e inciden en los imagina-
rios y las percepciones, en las opiniones y 
posturas, y en las alineaciones políticas de la 
población. Con el afán tanto de compren-
der la procedencia de las percepciones y sig-
nificaciones sobre la gestión pública como 
las formas de relación política de la pobla-
ción con la gestión del GC, en este acápi-
te se hará con una suerte de acercamiento 
al complejo mecanismo de trabajo político 
público que desarrolla el GC y su inciden-
cia en la práctica política de la población.

En este sentido, se debe partir del cono-
cimiento general acerca del tipo de gestión 
pública que ejecuta el gobierno central. Se 
basa en algunos principios, estipulados en 
el artículo 227 de la Constitución Nacio-
nal del Ecuador, que “determina que la ad-
ministración pública constituye un servicio 
a la colectividad que se rige por los prin-
cipios de eficacia, eficiencia, calidad, jerar-
quía, desconcentración, descentralización, 
coordinación, participación, planificación, 
transparencia y evaluación” (Asamblea Na-
cional del Ecuador , 2008).

Como ente rector se designa a la Secre-
taria Nacional de la Administración Públi-
ca, encargada de coordinar, mejorar y gene-
rar una gestión pública que permita ejecutar 
proyectos de interés nacional. Además, “es 
la responsable de administrar, implementar 
y dar seguimiento continuo a la gestión de 
Gobierno por Resultados, para lo cual emi-
tirá los lineamientos generales para su im-
plementación y operación y contará con un 
equipo especializado institucional” (Secre-
taría Nacional de Administración Pública, 
2011: 4). Bajo esta competencia, la Secre-
taria Nacional de la Administración Pública 
expidió en el Registro Oficial n.º 606 del 28 
de noviembre del 2011 la respectiva norma-
tiva para este nuevo modelo de gestión pú-
blica. Se tomará en cuenta, para el análisis, 
cuál es el objeto de este tipo de gestión y su 
definición:

Objeto de la gestión de gobierno por resul-
tados: establecer la normativa técnica, que 
permita a la Función Ejecutiva realizar la 
implementación y asegurar la continuidad y 
operación de la metodología y herramienta 
de gobierno por resultados. La implementa-
ción y operación de gobierno por resultados 
tiene como fin obtener una gestión públi-
ca de calidad, orientada a resultados, centra-
da en el ciudadano y fundamentada en los 
principios de Administración Pública esta-
blecidos en la Constitución de la Repúbli-
ca, así como también dar transparencia y 
continuidad a la gestión de las institucio-
nes públicas mediante la definición, alinea-
ción, seguimiento y actualización de sus pla-
nes estratégicos, planes operativos, riesgos, 
proyectos y procesos (Secretaría Nacional de 
Administración Pública, 2011: 4).

Gobierno por resultados (GPR): Es el con-
junto de conceptos, metodologías y herra-
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mientas que permitirá orientar las acciones 
del gobierno y sus instituciones al cumpli-
miento de objetivos y resultados esperados 
en el marco de mejores prácticas de ges-
tión. La aplicación de “Gobierno por Re-
sultados” permitirá fomentar una “gestión 
eficiente de los planes estratégicos”, pla-
nes operativos, riesgos, proyectos y proce-
sos institucionales, en los distintos niveles 
organizacionales, a través de un proceso de 
seguimiento y control de los elementos, así 
como de los resultados obtenidos” (Secre-
taría Nacional de Administración Pública, 
2011: 4).

Con esta normativa, el gobierno central 
establece una forma de gestión que apun-
ta a una constante planificación, con el es-
tablecimiento de planes estratégicos y ope-
rativos, que deben implementarse en toda 
institución pública. El objetivo: llegar a los 
resultados planteados, a los protocolos po-
líticos que se alinean al objetivo de mejorar 
la gestión pública a nivel nacional.

La gestión pública que se aplica en los 
diferentes niveles del gobierno central tiene 
una correlación sinérgica con el PNBV. Son 
los objetivos de este plan los que especial-
mente orientan el trabajo de las instituciones 
que regentan la gestión pública a nivel ma-
cro. La participación y acción de la población 
común en el ámbito social y político es una 
de las principales preocupaciones del PNVB. 
La ciudadanía será la categoría política asig-
nada a la población poseedora de derechos y 
deberes. Así, activar la ciudadanía o “cons-
truir ciudadanos/as activos/as” es uno de los 
principios políticos de la agenda de trabajo 
del gobierno central. En este mismo senti-
do, “mejorar las capacidades y potencialida-
des de la Ciudadanía” permite “involucrar” a 
la población común al espacio político, con 
el supuesto de activar su participación e in-
clusión. 

Por tanto, la gestión actual concibe al 
ciudadano como un “actor principal y se es-
tipula en las normativas de las agendas pú-
blicas que en todas las entidades debe existir 
un lineamiento de participación ciudada-
na”. Para esto, la gestión pública se basa en 
la planificación a través de las agendas zona-
les y los planes de desarrollo y del nuevo or-
denamiento territorial.

Las agendas son instrumentos de coordi-
nación de la gestión pública que avanzan 
en la identificación de las cualidades y 
potencialidades de las distintas zonas de 
planificación y la territorializacion de las 
políticas y la inversión pública. Las agen-
das zonales identifican las especificidades, 
particularidades y sinergias que ocurren 
en los territorios a fin de impulsar acuer-
dos básicos para el desarrollo territorial, 
el ordenamiento territorial y la caracteri-
zación de los proyectos estratégicos para 
cada región (SENPLADES, 2009: 137).

Plantear la descentralización como un eje 
de la gestión pública implica una división 
de las funciones para todos los niveles del 
gobierno, con la posibilidad de permitir 
mayor agilidad en la provisión de obras y 
proyectos públicos. De esta manera todos 
los niveles de gobierno asumen un rol polí-
tico a partir de la “descentralización y des-
concentración”, cuestión que aún no es 
percibida como tal por parte de algunos go-
biernos locales. 

Aproximaciones hacia la 
práctica de gestión pública del 
gobierno central

Para desarrollar una primera caracteriza-
ción de la gestión del GC, se requiere de-
finir cuáles son las instituciones públicas 
que generan política pública a nivel macro 
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y cómo inciden en los cambios sobre la ca-
lidad de vida de la población de las parro-
quias de Nayón y Llano Chico.

Se evidencia que no existe un recono-
cimiento visible hacia las instituciones de 
GC en las parroquias o en las dirigencias 
barriales. Sin embargo, ciertos funciona-
rios públicos de los GP señalan que son 
el Ministerio de Salud, el de Educación y 
el de Inclusión Económica Social quienes 
aportan al desarrollo de sus parroquias. Así 
ejemplifican algunas cuestiones que suce-
den en el ámbito de las políticas públicas 
del gobierno central.

Por ejemplo, se evidenció, dentro de la 
indagación sobre las políticas públicas de 
los ministerios, que el Ministerio de Inclu-
sión Económica y Social (MIES) desarrolla 
programas y proyectos que intervienen di-
rectamente en la población rural. El MIES 
trabaja su proyecto emblemático de “elimi-
nar la pobreza a través de la inclusión so-
cial” (MIES, 2013).

Según el Modelo de Gestión del MIES, la 
atención que esta institución ofrece a la po-
blación en general pone énfasis en la des-

concentración. Su objetivo es generar mayor 
equidad, a nivel de territorios, en la presta-
ción de los servicios que otorga, distribu-
yendo de manera igualitaria los recursos que 
posee esta institución pública. En cuanto al 
cumplimiento del PNVB, el MIES se plan-
tea mejorar los estándares de calidad y servi-
cios con la finalidad de mejorar la calidad de 
vida de la población. Busca hacerlo por me-
dio de pasar de un sistema “asistencialista” a 
un sistema del MIES de atención integral, 
que potencie los mecanismos económicos y 
diversifique sus programas.

El cambio de enfoque asistencialista ha-
cia la inclusión económica y social, en-
tendida como la combinación de pres-
taciones, atenciones y oportunidades de 
acceso a servicios básicos, mecanismos 
de impulso y activación económica, diri-
gidos a la población en situación de po-
breza. Este cambio de enfoque involucró 
cambios en las formas de organización 
de los servicios, la vuelta al Estado de la 
administración y regulación (aunque no 
de la provisión directa), la revalorización 
de lo “público” como el espacio idóneo 

Cuadro 1
Número de personas beneficiarias del BDH en las parroquias de Nayón y Llano Chico

Nayón
Número de 

beneficiarios
Llano Chico

Número de 
beneficiarios

Madres jefa de hogar 327 Madres jefa de hogar 533

Adultos mayores 249 Adulto mayor 297

Personas con discapacidad 41 Personas con discapacidad 45

Niños con discapacidad 13 Niños con discapacidad 13

Total 640 Total 888

Elaboración: equipo investigador
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para la garantía y exigencia de derechos 
[...] (MIES, 2013).

En contraste con estas políticas, en la reali-
dad de las parroquias la población asegura 
no ser una fuerte beneficiaria de los progra-
mas del MIES y, en general, de las políticas 
públicas del gobierno central:

No hemos recibido ningún beneficio. 
Pagamos impuestos, pero a la vez no 
se nos permite acceder al bono de de-
sarrollo humano, aduciendo que somos 
jóvenes, o que tenemos vivienda, etc. 
Pero existen otras personas que, a pe-
sar de tenerlo todo, reciben su mensual 
(Grupo focal en la parroquia de Nayón 
16.03.2013).

Moradores de las parroquias, tanto hom-
bres como mujeres, expresan incomodi-
dad específicamente con respecto al Bono 
de Desarrollo Humano (BDH)2. Muchas 
familias empobrecidas, según los testimo-
nios, no están recibiendo el BDH. Las au-
toridades aducen que existe un número im-
portante de personas que, aun poseyendo 
recursos económicos estables, reciben el 
subsidio. Es muy probable que ocurra esto, 
porque el MIES no tiene aún la capacidad 
técnica ni el personal necesario para regular 
este tipo de impases. De tal modo, la “equi-
dad en el acceso a los beneficios del MIES”, 
tal como lo estipula su mandato, puede ver-
se confusa e incoherente en la realidad de 
las parroquias.

En el Cuadro 1 se puede observar el nú-
mero de moradores que reciben el BDH. A 
pesar de que la parroquia de Nayón es más 
grande en extensión que la parroquia de 
Llano Chico, el número de personas bene-

2	 Este es un subsidio monetario que el gobierno entre-
ga a ciertas personas en situación de vulnerabilidad 
económica.

ficiarias es menor. Esto puede deberse a que 
la parroquia de Llano Chico aún posee con-
siderables índices de pobreza y a que, al ser 
una parroquia más rural que Nayón y sin 
muchos servicios básicos satisfechos, tiene 
mayores necesidades. Además la parroquia 
de Llano Chico está compuesta por algunos 
barrios marginales en los que residen mayo-
ritariamente madres jefa de hogar y pobla-
ción empobrecida (Rururbana, 2012).

A pesar de que esta política de “asegu-
ramiento no contributivo” permite apoyar 
a un buen número de personas empobreci-
das, no se evidencia en la ejecución de este 
servicio la trasformación del carácter “asis-
tencialista” con los que actúa el MIES. Di-
cha entidad gubernamental no ejecuta po-
líticas públicas integrales que, a través de 
mecanismos de inclusión económica, me-
joren la calidad de vida de las personas em-
pobrecidas. Se debe a que el actual sistema 
político que gobierna no ha generado un 
sistema de redistribución equitativa de los 
recursos económicos. No se ha eliminado la 
brecha existente entre el acceso al trabajo y 
las oportunidades que pueden ser ofrecidas. 
La explotación de trabajadores aún persiste; 
la marginación y segmentación de las cla-
se social empobrecida todavía es evidente 
en las zonas rurales y urbanas de la ciudad; 
la insatisfacción de necesidades básicas aún 
provoca incomodidad en varios segmentos 
de la población rural...

Por tanto, el trabajo que desarrolla el 
MIES corresponde sin duda alguna al man-
dato que opera a nivel nacional y cuyos 
planteamientos y políticas públicas no han 
logrado erradicar problemáticas estructura-
les, como el empobrecimiento de la pobla-
ción. De hecho, persisten hasta la actualidad 
altos porcentajes de pobreza visibilizados en 
los propios quintiles desde donde el MIES 
trabaja la gestión pública (MIES, 2013).
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En este sentido, los funcionarios del 
MIES comentan dentro de sus testimo-
nios que algunos de los inconvenientes en 
el sistema provienen de varios factores: la 
falta de recursos económicos para brindar 
los servicios a todas las personas que ne-
cesitan del MIES, por ejemplo. En el caso 
de las parroquias de Nayón y Llano Chi-
co, se menciona que los gobiernos parro-
quiales no realizan ninguna gestión que de-
mande los servicios del MIES. Además, no 
existe un censo de la población de las pa-
rroquias que requieran los beneficios, así 
como “no hay un censo ni estudio técnico 
que demuestre que la población que recibe 
el bono haya transformado sus condiciones 
de vida” (F. L, Funcionario Público MIES, 
24.04.2013).

Según la información recolectada en esta 
institución, el MIES ha propuesto cambiar 
la modalidad de entrega del BDH. Ahora 
se propone entregar un subsidio acumulado 
de 5 años a grupos de personas organizadas, 
anteriormente beneficiarias del BDH.

En cuanto al aparato productivo, se de-
sea generar recursos para facilitar crédito 
de desarrollo humano. La propuesta es 
entregarles el Bono de Desarrollo acu-
mulado de un año. Al inicio se entregan 
créditos individuales y luego pueden ser 
créditos colectivos (al menos 10 perso-
nas). [...] No hay personas identificadas 
que quieran tener acceso a esta nueva for-
ma de recibir el Bono de Desarrollo Hu-
mano. La mayoría de personas no quieren 
salir de él, porque sienten inseguridad de 
su estabilidad económica (F.L, Funciona-
rio Público MIES, 24.04.2013).

Los principios y mandatos del Plan Nacio-
nal para el Buen Vivir no están pudiendo 
ser concretados en la práctica política de las 
instituciones de gobierno central. Como 

se puede evidenciar, las políticas del Esta-
do tienen características claras con “tenden-
cias asistencialistas”, en tanto que estas no 
cubren la totalidad de las demandas socia-
les, especialmente de los grupos vulnerados 
económicamente y en sus derechos. Dichas 
políticas no posibilitan ni construyen meca-
nismos de independencia, de oportunida-
des, de capacitación o formación, mecanis-
mos que posiblemente permiten el acceso a 
los recursos económicos. 

La población de las parroquias percibe 
a las políticas del Estado como paliativas. 
No han resuelto los conflictos estructurales. 
Pese a esto, el Estado tampoco ha desarro-
llado políticas inclusivas, no en el sentido 
de dar posibilidades de participar y acce-
der a ciertos beneficios, sino a la posibilidad 
de que las personas empobrecidas efectiva-
mente puedan sostener su vida indepen-
dientemente de lo que el Estado les pueda 
brindar. Esto, por medio de fortalecer la or-
ganización social autónoma e incentivar la 
producción local u otros medios de sobrevi-
vencia (Grupo Focal Nayón, 12.03.2013).

Asimismo, se puede percibir en la po-
blación de las parroquias un síntoma social 
de dependencia a las decisiones del gobier-
no central y, específicamente, a los beneficios 
que este les pueda ofrecer. La dependencia 
que se construye alrededor de la población 
necesitada de los programas de ayuda social 
ofrecidos por el Gobierno, provoca sin duda 
la paralización de la autonomía colectiva. 
Esto conlleva, a su vez, la paralización de la 
construcción de “acción colectiva”3, necesa-

3	 Se entiende por acción colectiva una acción o serie de 
acciones que emprende un grupo de individuos para 
alcanzar un interés común. Para algunos, esta puede 
ser voluntaria y obligatoria. Por tanto, la acción colec-
tiva puede ser un evento (una marcha organizada), un 
proceso (una serie de ejercicios de participación) o una 
organización (un grupo de microcrédito). Puesto que 
los integrantes pueden actuar directamente por cuenta 
propia o a través de una organización, la acción colec-
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ria para construir herramientas y potenciali-
dades que posibiliten mejores días. Sin em-
bargo, esto no significa de ninguna manera 
que el Estado no tenga que asumir la respon-
sabilidad de resolver los conflictos estructu-
rales, como la pobreza, la falta y acceso a la 
educación, el servicio ineficiente de la salud 
pública, el desempleo, entre otras cosas.

El paternalismo, como categoría social, 
facilita el entendimiento de este síntoma 
de dependencia. Paternalismo proviene del 
término pater y está asociado, por tanto, a 
la función que cumple el padre o progeni-
tor. Esa función, de alguna manera, se vuel-
ve una doctrina u orientación política-so-
cial cuando las acciones de un gobierno, por 
ejemplo, se tornan o se relacionan a las acti-
tudes del “padre”. Esto es, cuando se relacio-
nan con el proveer recursos necesarios o el 

tiva no debe ser equiparada con la organización (CA-
PRi-IFPRI, 2012).

desconfiar de la capacidad de superación de 
sus hijos (en este caso de la población). Ta-
les prácticas se desarrollan en una “relación 
de poder entre quien es el padre, adulto, res-
ponsable, capaz, sobre los hijos, inmaduros, 
incapaces de tomar decisiones y prohibidos 
de poseer autonomía de pensamientos en re-
lación a lo que piensa el ‘padre’”. Así, se pro-
voca una relación autoritaria, con el supues-
to del bienestar general para sus hijos.

Además, este accionar político paternal 
impide o limita la reflexión crítica de la po-
blación que recibe los beneficios, fortale-
ce una cultura de “suspenso, pasividad”. Se 
da una “larga espera e inactividad política 
de la población”, puesto que, en ese marco, 
quien “debe” resolver los conflictos sociales 
“solo” es el Estado. 

[...] una política social, tendiente al 
bienestar de los ciudadanos y del pue-

Gráfico 2
Características del candidato a presidente que influyen para el 

apoyo electoral de la población

Elaboración: equipo investigador 
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blo, que excluye la directa participación 
de los mismos: es una política autoritaria 
y al mismo tiempo benévola, una acti-
vidad asistencial para el pueblo, ejercida 
desde arriba, con métodos puramente 
administrativos (Bobbio, Norberto & 
Matteucci, 1982: 1193-1194).

Este estado de dependencia al padre protec-
tor, al progenitor representado por el Esta-
do a través del Gobierno y su presidente, es 
un síntoma visibilizado en las parroquias de 
Nayón y Llano Chico. Está demostrado que 
existen muy pocas motivaciones a nivel ba-
rrial para el accionar político. La organiza-
ción social en las parroquias es débil y ha 
perdido autonomía. Las pocas organizacio-
nes sociales no se plantean mecanismos o al-
ternativas para contribuir a la independen-
cia económica y fortalecer a otros grupos o 
poblaciones necesitadas (Rururbana, 2012). 

El Gráfico 2, proveniente de los datos ob-
tenidos del sondeo de opinión en las parro-
quias de Nayón y Llano Chico, nos muestra 
la importancia que tiene la política beneficia-
ria-asistencialista del gobierno actual.

Estos datos evidencian la influencia que, 
en los pobladores, tienen los ofrecimientos 
sobre realización de obra pública y la ges-
tión de otro tipo de beneficios. Además, re-
sulta muy interesante que gran parte de la 
población encuestada considere como ca-
racterística importante que influye en su 
voto, que el candidato presidencial demues-
tre liderazgo político. Esto se refiere, según 
la lectura de la población, a la capacidad 
que debe poseer el presidente para gober-
nar, controlar y resolver los conflictos so-
ciales de la población. Además, tiene rela-
ción con el protagonismo y el carisma que 
el candidato pueda aparentar.

Gráfico 3
Percepciones de la población de Llano Chico y Nayón acerca de las cadenas 

nacionales del gobierno central

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamentales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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En este sentido se entiende que el autori-
tarismo sea el mecanismo en el que la auto-
ridad hace “predominar sus ideas y acciones 
como verdaderas sin posibilidad al consen-
so o al diálogo”. El autoritarismo era uno de 
los principios del accionar político asisten-
cial-paternalista de los estados neoliberales, 
pero las “formas, protocolos, estrategias” de 
gobernar no necesariamente corresponden 
a un tipo especifico de gobernanza. Cierto 
es que se constituyeron especialmente en los 
gobiernos dictatoriales. Sin embargo, tanto 
el autoritarismo como otras degeneraciones 
del accionar político pueden ser también ca-
racterísticas adoptadas por los Estados ac-
tualmente denominados progresistas. 

Vale la pena referirse también a las for-
mas que ha adoptado el gobierno central 
para ejecutar su agenda política. A pesar 
de que al actual gobierno no se le califica 

como absolutista o dictatorial, algunos tes-
timonios demuestran que sí presenta, a ojos 
de la población, características autoritarias:

Es autoritarito, porque él se cree el todo 
poderoso. Maneja a su manera. Él cree 
que solo él vale: los demás somos me-
diocres para él. Debería ser más humil-
de. Debería agradecer que se le dio el 
voto. Debe ser más tranquilo (Grupo 
Focal en la parroquia de Llano Chico, 
16.03.2013).

Todo lo que la gente piensa, él no lo 
toma en cuenta. Ha inculcado el miedo, 
el temor. Hay represalias luego, cuando 
se dice (Grupo Focal en la parroquia de 
Llano Chico, 16.03.2013).

Como se puede interpretar, los comentarios 
de algunos testimonios acerca del gobier-

Gráfico 4
Categorización de la población de las parroquias de Llano Chico y Nayón 

al trabajo que realiza el gobierno central

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamentales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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no actual hacen referencia a actitudes arbi-
trarias y represivas. Se puede apreciar tam-
bién que en la población de las parroquias 
se advierte un síntoma de “recelo” cuando 
se trata de opiniones acerca del actual pre-
sidente de la república. Posiblemente esto 
pueda deberse a la desconfianza que sien-
ten los moradores de las parroquias de ha-
blar del contexto político actual en espacios 
públicos, por miedo a posibles “represalias”.

Es interesante tomar en cuenta, en rela-
ción a lo que la población de las parroquias 
percibe del Gobierno actual, lo que las y los 
moradores están observando y escuchando 
en los medios de comunicación sobre el ac-
cionar del gobierno central. Por ejemplo, 
casi la cuarta parte de encuestados expresó 
que en las sabatinas y cadenas nacionales se 
escuchan y se observan amenazas e insul-
tos. Sin embargo, y en menor medida, los 
encuestados también han escuchado y ob-
servado en las cadenas nacionales las nor-
mas y leyes a cumplir. Finalmente, un poco 
más de la décima parte de la población en-
cuestada asegura haber escuchado y obser-
vado peleas entre el Gobierno y la pobla-
ción (Gráfico 3).

En el Gráfico 4, se recogen las razones 
por las cuales la población encuestada con-
sideró que el trabajo que realiza el gobierno 
central es regular.. Una de ellas fue la falta 
de “humildad y tranquilidad”.

De esta manera, se puede señalar que 
las percepciones que gran parte de la pobla-
ción de Llano Chico y Nayón posee acer-
ca del gobierno central están altamente in-
fluidas por los medios de comunicación (ver 
sección Opinión pública sobre la gestión gu-
bernamental.). Sin embargo, dichas percep-
ciones de la población son construidas, por 
ejemplo, a través de sus experiencias indivi-
duales y familiares, beneficios recibidos, po-
líticas no beneficiarias, o afinidad política.

Es importante tomar en cuenta estas 
percepciones sobre la gestión pública del 
gobierno central, puesto que a partir de es-
tas percepciones se puede incluir en el de-
bate político las necesidades y opiniones de 
la población de las parroquias. Asimismo, 
se puede contribuir con aportaciones para 
mejorar la política pública en beneficio de 
los grupos empobrecidos y valorar las opi-
niones que se construyen en las parroquias 
rurales de Quito.

Algunas formas y mecanismos de 
relacionamiento político identifica-
dos entre la población y las institu-
ciones de gobierno central y local

El clientelismo es una forma de relación so-
cial política en la que una institución, fun-
cionario o persona que posee algún tipo de 
poder (especialmente a través de un cargo 
público) establece una relación de poder 
sobre otras personas o población. Esta re-
lación se caracteriza por “intercambiar” fa-
vores y por hacer que los sujetos con más 
poder (político, económico) regulen la pres-
tación de bienes y servicios públicos, la ma-
yoría de veces a través del apoyo electoral.

Las relaciones clientelares se desarrollan, 
en la mayoría de casos, cuando existen pobla-
ciones empobrecidas que carecen se servicios 
básicos y bienes. Condiciones así son idóneas 
para que las instituciones públicas estatales o 
privadas hagan uso de su “capacidad” de pro-
veer de bienes y servicios públicos a cambio 
de favores políticos. Este es el caso, por ejem-
plo, de la legitimidad política que se constru-
ye a favor de los gobiernos (a nivel local y na-
cional) a través del voto electoral.

Estos sectores necesitados, al mismo 
tiempo que resuelven muchos de sus 
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problemas y necesidades a través de 
diversas formas de intercambio en el 
marco de las relaciones de parentesco, 
vecindad o laborales (“ayuda mutua”, 
“solidaridad”, “compadrazgo”) requie-
ren de decisiones que solo pueden ser 
adoptadas desde sistemas administrados 
de carácter público (en particular del 
gobierno local) para acceder a bienes y 
servicios cuya distribución y acceso está 
mediada por el ejercicio de la autoridad 
pública (Duhau, 2000).

Según Duhau, los pobres urbanos se ven in-
mersos en relaciones clientelares, “extienden 
sus prácticas de intercambio” a los represen-
tantes de instituciones públicas a través de 
intermediarios, que pueden ser dirigentes 
barriales, presidentes de las organizaciones 
sociales o gestores públicos. Lo hacen para 
desarrollar esta relación de “favores”, pues-
to que es una manera muchas veces más fá-
cil de acceder a los servicios básicos o bienes 
públicos. Por otro lado, en esa misma lógi-
ca, los funcionarios públicos, autoridades y 
dirigentes, a través de las relaciones clien-
telares, hacen uso de su autoridad y poder 
político para, en las condiciones de pobreza 
en que muchas personas sobreviven, prio-
rizar las obras más importantes como “un 
instrumento de control político de la pobla-
ción excluida y de utilización de la misma 
como base de maniobra proselitista” (Du-
hau, 2000).

El clientelismo es entonces una carac-
terística importante de gobiernos autorita-
rios. Las demandas de la población en este 
tipo de gobiernos son utilizadas como mer-
cancías u objetos de utilización para bene-
ficios políticos. Así, los servicios y bienes 
públicos son ejecutados en un mandato su-
bordinado e indigno, puesto que el recono-
cimiento de las necesidades de los empo-
brecidos dependerá de cuánta legitimación 

y apoyo político reciba el funcionario o la 
autoridad política perteneciente a un parti-
do u organización política.

En la relación clientelar entre las institu-
ciones públicas, encargadas de proveer bie-
nes y servicios básicos a la población de las 
parroquias, los funcionarios aprovechan la 
entrega de estos beneficios a la población. 
Lo hacen para “solicitar” (a veces sutil y 
otras veces directamente) el apoyo a la ges-
tión pública que realiza, en primer lugar, di-
cha institución y, luego, al gobierno que po-
sibilita tal recurso. 

Todo es política. A nosotros nos mandan 
invitaciones de que va haber concentra-
ción o asamblea. Entonces tenemos que 
ir, pero no nos pueden obligar, porque 
en el barrio hay diferentes partidos. Para 
determinada obra sí se da el apoyo al 
partido, porque tienen que apoyar... de 
alguna forma sí están apoyándonos y pi-
den el apoyo electoral (F. P., Comité Ba-
rrial MAU Llano Chico, 04.04.2013).

En las parroquias nororientales de Llano 
Chico y Nayón se identificaron varias for-
mas en las que se generan relaciones clien-
telares. Uno de los ejemplos más visibles es 
la relación de apoyo electoral al gobierno de 
turno para obtener algún beneficio o servi-
cio básico en los barrios:

Es un estilo de gobierno, de administra-
ción, los administradores lo hacen quie-
nes están gerenciando lo hacen, porque 
de esa manera las cosas están más con-
troladas y más políticamente manejables, 
porque se da desde un manejo político, 
yo te doy esta obra siempre y cuando tú 
me apoyes, no es una necesidad de darte 
sin pedirte nada a cambio, algún rato ne-
cesitaré de ti y te pediré tu ayuda (W.L., 
Morador de Nayón, 18.04.2013)
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Como el Gráfico 5 nos lo indica, gran par-
te de la población encuestada opina que sí 
es necesario dar el apoyo electoral a quie-
nes ofrecen y ejecutan obra pública en las 
parroquias. El 50% considera que la insti-
tución pública sí exige apoyo electoral; el 
44% de personas considera que las institu-
ciones públicas ejecutoras de obras no exi-
gen apoyo electoral. Finalmente se muestra 
que un 6% de personas encuestadas no res-
pondió la pregunta. 

Como podemos observar en el Gráfico 
6, una de las opiniones que más pesa (36%) 
para que se dé apoyo electoral a institucio-
nes públicas dependiendo de las entre obra, 
tiene que ver con el número de obras he-
chas. Otra razón, todavía importante (22%) 
para brindar apoyo electoral es el criterio de 
la realización de obras. También el hecho de 
que la gente vea obras ejecutadas resuelve el 
apoyo electoral de la gente, en el 16%. Fi-
nalmente, parte de la población (15%) cree 
que las obras exigen apoyo electoral, porque 
así se benefician las dos partes.

Tal como lo muestran las percepciones y 
el sondeo de opinión, en las parroquias de 
Llano Chico y Nayón se estarían desarro-
llando relaciones clientelares a través de las 
dinámicas de la gestión pública. El apoyo 
electoral es una de las formas más eviden-
ciadas de clientelismo político en las parro-
quias. Cada obra pública realizada o por 
realizarse significa apoyo electoral de la po-
blación beneficiaria hacia el partido políti-
co, el gobierno local o central que la hace. 
Esto puede surgir de una manera bastan-
te abstracta. Por ejemplo, los funcionarios 
públicos utilizan un discurso de legitima-
ción política a través de mensajes enviados, 
expresados o expuestos en vallas o propa-
gandas sobre el costo de las obras, el tiem-
po o la utilidad. Pero también se dan for-
mas claras de influencia en las ideas y en 

la conciencia de la población, a través de 
la generación de reconocimiento al gobier-
no como el “único” que ha realizado obras 
y ha mejorado las cosas “en comparación a 
otros gobiernos anteriores” (ver la siguien-
te sección).

Yo creo que no es necesario que llegue 
a “vota por mí”, pero se está volviendo 
que una obra que recién va a empezar ya 
están haciendo política, y llevan gente, 
y dicen “vamos a hacer esta obra, pero 
esto va a salir para el año 2014: apóyenos 
para eso”. Yo creo que la inauguración 
debe hacerse cuando la obra ya esté he-
cha para la comunidad (V. R., presidente 
del Barrio Santa Ana, 04.04.2013)

Las relaciones clientelares se desarrollan en 
todos los niveles de gobierno, es decir al ni-
vel de la relación de la población con el go-
bierno parroquial, con el Municipio del 
Distrito Metropolitano de Quito y con el 

Gráfico 5
Ejecución de obra pública en las pa-
rroquias de Llano Chico y Nayón me-
diada por el nivel de apoyo electoral

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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gobierno central. Como los gobiernos lo-
cales están más cerca a las realidades de la 
población, el clientelismo se desarrolla en 
cuestiones concretas.

En este sentido, vale la pena mencionar 
que los espacios de priorización de obras 
son posibles espacios en los que se generan 
relaciones clientelares. El principio de prio-
rización de recursos económicos parte de 
un principio claro la definición de urgente 
o no urgente por parte de la población y de 
las instituciones del MDMQ. Sin embar-
go, quien decide en última instancia es el 
MDMQ. Bajo estas lógicas de poder sobre 
el recurso económico y poder de decisión, 
se ejecutan obras y se vinculan subjetiva-
mente a la legitimidad política y electoral a 
través de campañas electorales en cada obra 
ejecutada.

La reproducción de las lógicas cliente-
lares y corporativas predominantes a lo 
largo de décadas en las relaciones entre el 

gobierno municipal y la población local, 
no solo no depende exclusivamente de 
las iniciativas y los canales y modalidades 
de interlocución que la autoridad local 
propone, sino que se basa en condicio-
nes sociales que lejos de estar en vías de 
desaparición, han tendido a exacerbarse 
en años recientes debido al aumento de 
la pobreza, la redistribución negativa del 
ingreso y la acelerada informalización 
del mercado de trabajo (Duhau, 2000).

Es cierto que las juntas parroquiales, aho-
ra gobiernos parroquiales, poseen una his-
toria política atravesada por procesos de co-
rrupción política. En décadas anteriores las 
dirigencias de las juntas eran heredadas, así 
como la tenencia política o el registro civil 
de las parroquias. También es cierto que en 
el actual momento han avanzado en cues-
tionar ciertas prácticas políticas relaciona-
das con el compadrazgo, el caudillismo, el 
favoritismo, y se cambiaron de cierto modo 

Gráfico 6
Percepción de la población sobre la ejecución de obra pública en las parroquias 

de Llano Chico y Nayón, mediada por el nivel de apoyo electoral

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamentales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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por los nuevas políticas del buen vivir y lo 
estipulado en el COOTAD. Pese a todo 
ello, en los Gobiernos Parroquiales aún per-
sisten relaciones político clientelares. Las 
autoridades de los gobiernos han influido 
en gran medida en los procesos políticos de 
legitimación política del gobierno de turno 
y haciéndoles partícipes a la población de 
los eventos del gobierno de turno (Grupo 
focal Nayón, 15.04.2013).

Como muestra el Gráfico 7, el gobierno 
parroquial se ha convertido en un ente con-
vocador de una serie de eventos, que puede 
provocar o incentivar este tipo de relaciones 
clientelares:

La junta cada vez que tiene que salir a 
protestar, o ir a una manifestación por 

el centro. Tienen que reunir gente. En-
tonces ahí recurren a ti, el presidente del 
barrio, “yo te ayudé a ti, por favor ayú-
dame tú acá”... de esa manera es (W. L., 
morador de Nayón, 18.04.2013).

Como nos indica el gráfico, las instituciones 
que más influyen en la participación y apo-
yo de la población al gobierno central son 
el presidente del gobierno parroquial, con 
el 14%. Otra fuerte influencia para asistir 
a los eventos de apoyo al gobierno central 
es la familia, con el 13%. Los demás índices 
demuestran un nivel bajo de influencia de 
otras posibles instituciones o personas que 
invitan apoyar al gobierno central.

Estos datos demuestran la gran influen-
cia que posee el gobierno parroquial en las 
convocatorias de apoyo al gobierno cen-

Gráfico 7
Instituciones y/o personas que convocan a la población 

para dar apoyo al gobierno central

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamentales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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tral, tomando en cuenta que los presiden-
tes actuales son miembros de Alianza País 
(Rururbana, 2012)4. Su afinidad política 
con el presidente de la república y su gabi-
nete, son sus principales motivaciones para 
inducir a la participación de los actos políti-
cos del gobierno e influir el apoyo a la agen-
da del gobierno.

Las relaciones clientelares que se gene-
ran en los diferentes espacios de gestión 
pública son identificadas por la población 
como relaciones hasta cierto punto “necesa-
rias”, en tanto es la única manera de obte-
ner los recursos económicos públicos, obras 
y servicios. De otro modo no habría casi al-
ternativa de conseguir que sus necesidades 
sean satisfechas. 

Los datos del Gráfico 8 indican que el 
76% de la población que sí cree que es ne-
cesario tener un amigo o conocido en las 
instituciones públicas, lo relaciona directa-
mente con la rapidez, agilidad y facilidad 
con que se realiza el trámite. El 9% lo rela-
ciona con el buen trato mientras que el 6% 
cree que de esa manera sí son considerados 
o tomados en cuenta.

El clientelismo devenga no solo el bene-
ficio de quien posee el poder político, sino 
que también los beneficios recibidos por la 
población o grupo de personas. Posibilita 
que la población y las dirigencias en parti-
cular sepan manejar este tipo de relaciones. 
Eso quiere decir que tanto los funciona-
rios públicos como autoridades de gobier-
no utilizan las necesidades como una for-
ma de satisfacer sus intereses y, en el caso 
de la población, satisfacer las necesidades 
insatisfechas. Se convierte este mecanismo 
como el más efectivo de conseguir lo espe-
rado. Como se puede observar, entonces, 

4	 Esta información proviene, específicamente, de las en-
trevistas a los presidentes de las parroquias de Llano 
Chico y Nayón.

las relaciones clientelares han sido y siguen 
siendo las formas más tradicionales de re-
lacionamiento político entre las dirigencias 
políticas de diversa índole, formando un 
entramado político muy vulnerable por las 
consecuencias que implica este mecanismo 
de utilización política.

Opinión pública sobre la 
gestión gubernamental

Esta sección se basa en la posición teórica 
de Habermas, para analizar la complejidad 
que acompaña a la construcción de la opi-
nión pública de la población, en las parro-
quias de Llano Chico y de Nayón. 

Gráfico 8
Razones para creer que sí es necesario 

el padrinazgo en la gestión pública

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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Habermas plantea que el espacio públi-
co es el lugar donde surge la opinión pú-
blica. Esta, si bien puede ser manipulada y 
deformada, constituye el eje de la cohesión 
social, y de la construcción de la opinión 
y legitimación (o deslegitimación) política. 

La mayor parte de las opiniones re-
cogidas en la población de las parroquias 
de Llano Chico y de Nayón evidencia ser 
construida y determinada bajo un mismo 
patrón de pensamiento. Las opiniones no 
son genuinas ni propias. Además, estas opi-
niones no sostienen una posición política 
frente a la gestión pública del gobierno lo-
cal o del gobierno central.

Esta falta de posición política de par-
te de los pobladores de las parroquias para 
con el gobierno local y el central se debe 
en gran medida a la falta de acercamiento 
que los pobladores tienen con dichas insti-
tuciones. La población va construyendo su 
opinión pública de acuerdo al tipo de rela-
cionamiento que mantiene con las diferen-
tes instituciones estatales. En la mayor parte 
de casos, dicho acercamiento o relaciona-
miento se da únicamente entre las clases di-
rigentes de la parroquia: dirigentes barria-
les, de ligas deportivas, de asociaciones de 
comerciantes, de camionetas, de viveros... 
Mientras tanto, los pobladores comunes y 
corrientes mantienen un relacionamiento 
limitado –y casi nulo–, pues acuden a las 
instituciones públicas por trámites específi-
cos: el pago de impuestos, los permisos de 
funcionamiento, la legalización de predios, 
los pago de multas o el arreglo de infraes-
tructura de servicios básicos (agua, luz, al-
cantarillado).

Además, la información sobre el mane-
jo de la gestión dentro de las instituciones 
públicas es poco accesible para la población 
en general. Esto sucede porque los espacios 
que generan, tanto los gobiernos parro-

quiales cuanto las administraciones zonales, 
son dirigidos y están limitados a los actores 
principales de las parroquias. Las personas 
que acuden a estos espacios son los dirigen-
tes barriales y dirigentes de otras organiza-
ciones sociales. 

En este sentido cabe mencionar que los 
espacios de participación ciudadana, que 
son parte de la nueva gestión pública, así 
como las asambleas de presupuestos partici-
pativos y de rendición de cuentas, no tienen 
una dinámica de inclusión de nuevos acto-
res. Entonces, la población en general no 
cuenta con información de primera mano, 
información que termina siendo manejada, 
gestionada y difundida únicamente entre 
las dirigencias barriales.

Los datos obtenidos por el sondeo de 
opinión efectuado en las parroquia de Llano 
Chico y Nayón revelan que los espacios de 

Gráfico 9
Población que ha sido 

convocada a reuniones por los 
gobierno locales

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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participación ciudadana, que son generados 
por las instituciones públicas, son limitados. 
Esto es evidente en las encuestas cuando, al 
plantear la pregunta “¿Alguna institución 
pública le ha llamado o convocado para re-
unirse o conversar sobre la construcción de 
una obra?”, se obtuvo que, de las 123 per-
sonas encuestadas, tan solo 39 manifestaron 
haber sido invitadas. Esto significa el 32%, 
frente a las 84 personas (86%) que mani-
festaron no haber recibido invitación alguna 
para ser parte de reuniones o convocatorias 
dentro de su parroquia (Gráfico 9).

En las parroquias de Llano Chico y de 
Nayón, los dirigentes barriales tienen un pa-
pel predominante en la construcción de la 
opinión pública. Son ellos quienes dan cuen-
ta a los barrios sobre cómo el gobierno pa-
rroquial, las administraciones zonales y, en 
algunos casos, el gobierno provincial, están 
repartiendo los presupuestos, priorizando las 
obras, y decidiendo cuáles barrios serán los 
beneficiados. De manera que los dirigentes 
barriales son lo que más interactúan con la 
población, de forma más cercana y directa.

El papel de los dirigentes dentro de sus 
barrios u organizaciones consiste en ha-
cer seguimientos a las peticiones, presionar 
para que avancen las gestiones, mantener 
buenas relaciones con las instituciones pú-
blicas para que se logre concretar la ejecu-
ción de las obras públicas, y comunicar a los 
moradores sobre su gestión. Los encuentros 
en donde se informan estos aspectos pue-
den desarrollarse en espacios formales, o en 
espacios informales (conversaciones en las 
calles, en las tiendas del barrio o en encuen-
tro deportivos).

La opinión de las dirigencias sobre el go-
bierno local y el gobierno central responde 
a sus propios intereses, pues algunos diri-
gentes, al querer mantener una buena ima-
gen de su gestión, pueden emitir opiniones 

en favor o en contra. Todo depende de si 
consiguió o no un beneficio para su barrio.

Frente a esto, se hace evidente que la 
opinión pública se construye en un entra-
mado de relaciones de poder, en donde los 
intereses políticos determinan la opinión 
pública. Una “opinión a favor” se construi-
rá cuando las instituciones públicas bene-
ficien a ese sector. En cambio, “una opi-
nión en contra” se construirá en el caso de 
que ese sector no haya sido beneficiado. A 
esto se refiere Habermas: la opinión pública 
puede ser manipulada o deformada, en rela-
ción a los intereses políticos-partidistas que 
se juegan. Cada dirigente construye su po-
sición frente a la gestión del gobierno local, 
de acuerdo a sus intereses particulares que, 
finalmente, será transmitida a los morado-
res de su barrio.

Sin embargo, la población parroquial 
también tiene muy clara la relación de po-
der que maneja la clase dirigente. En algu-
nos barrios de las parroquias de Llano Chico 
y Nayón, los dirigentes barriales no tienen 
mucha credibilidad debido a la reputación 
conseguida a lo largo de las diferentes diri-
gencias. En esas ocasiones ha sido eviden-
te cómo algunos dirigentes, a través de sus 
puestos, han llegado a beneficiarse de forma 
personal y no han cumplido con beneficiar a 
la colectividad a la cual representan. Es esta 
particularidad la que limitaría en algunos 
casos la influencia de los dirigentes en las 
opiniones de los moradores de los barrios.

Entonces, se puede aseverar que las ins-
tituciones públicas, tanto del gobierno cen-
tral como del gobierno local, así como las 
dirigencias a nivel parroquial, tienen una 
incidencia directa en la formación de la opi-
nión pública en general. En esta triada se 
construyen distintos escenarios que respon-
den tanto a intereses de grupos como a un 
protagonismo político en disputa.
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Todas las relaciones mencionadas, en 
menor o en gran medida, son tomadas en 
cuenta por la población al construir una 
opinión sobre la gestión de sus dirigentes. 
Y es esta opinión pública la que tiene una 
gran influencia al momento de calificar la 
eficiencia de dicha gestión. La opinión pú-
blica tiene el poder de legitimación o des-
legitimación política (véase el Gráfico 10). 

Opinión pública sobre la gestión 
del alcalde anterior

Cuando este estudio se realizó, los gobier-
nos parroquiales tenían muy clara la figu-
ra del anterior alcalde, Augusto Barrera, y 
de sus funciones. Lo relacionaban directa-
mente con el MDMQ, más no con las ad-
ministraciones zonales.

En general, las opiniones sobre la ges-
tión del entonces alcalde Barrera son favo-

rables. Esto en parte se debe a las relaciones 
institucionales construidas desde los gobier-
nos parroquiales con las diferentes secretarías 
del MDMQ, con las administraciones zo-
nales y las empresas municipales (EPMAPS, 
EMOOP o Empresa Eléctrica de Quito). 
Desde estas relaciones se va construyendo 
una mirada hacia la gestión del alcalde.

Pienso que sí ha hecho muchas cosas en 
beneficio de la ciudad, en beneficio de 
las parroquias. Quizás también hay es-
tos limitantes. No sé si el alcalde sepa de 
todo lo que sucede a nivel de administra-
ciones. Quizás no sabe y ese es el proble-
ma, porque si lo supiera, a lo mejor cam-
biaría a mucha gente o daría un cambio 
total en las administraciones y todas las 
poblaciones rurales serían muy benefi-
ciadas (C.G., vocal del Gobierno Parro-
quial de Llano Chico, 03.04.2013).

Gráfico 10
Actores que inciden en la opinión pública de la población 

de Llano Chico y Nayón

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamentales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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Sin embargo, al abordar el tema del apoyo 
directo de la gestión del alcalde Barrera ha-
cia las parroquias, se emite por parte de los 
gobiernos parroquiales otros criterios, no 
tan favorables.

Entonces el señor alcalde ha hecho un 
trabajo que se ha evidenciado, un buen 
trabajo. Las políticas en torno a los 
gobiernos parroquiales, el direcciona-
miento del presupuesto mismo, ese es 
un punto muy positivo. Pero yo a veces 
he visto lo que [hacen en] las adminis-
traciones zonales: eso ha sido a veces lo 
complicado... Pero también el tema de la 
asamblea de presupuesto, de la toma de 
decisiones de las raíces de las administra-
ciones zonales: eso ha sido un punto que 
hay que mejorarlo (L. P., presidente de 
gobierno parroquial, 20.03.2013).

También falta involucrarse un poco más 
en la realidad de la población de las pa-
rroquias rurales. Porque es muy bonita 
nuestra ciudad, tiene su desarrollo, sus 
proyectos. Pero también tenemos que 
darle una mirada a la población rural. Y 
en esa parte, tal vez el Dr. Barrera está 
fallando (C.G., vocal del Gobierno Pa-
rroquial de Llano Chico, 03.04.2013).

Las opiniones se generan contextualizando 
los escenarios políticos actuales. Es así que 
los diferentes funcionarios públicos identifi-
can claramente el hecho de que tanto el ante-
rior gobierno local y el gobierno central, per-
tenecían a una misma tendencia política, a 
saber, el movimiento de Alianza País. Como 
consecuencia, se tienen opiniones que res-
ponden a este escenario y que manifiestan 
que esta vinculación política ha otorgado a 
las instituciones públicas mayores ventajas. 

En lo de la política debemos ser claros: 
si es que la presidencia del gobierno pa-
rroquial fuera de otra ideología política, 

el asunto no funcionaría acá. Funciona 
porque es de la 35, y yo tengo a mi ami-
go, le tengo a mi pana al alcalde, al fula-
no, al zutano. Voy y pido. Eso tenemos 
aquí en carne propia, que tenemos lo 
que tenemos por el poder político (F. P., 
vocal principal del Gobierno Parroquial 
de Nayón, 28.02.2013).

La gestión es súper buena. Mantiene 
una coordinación con el presidente de 
la república. Ha realizado buenas obras, 
como el Nuevo Aeropuerto y el Parque 
Bicentenario. Además ha realizado un 
gran trabajo en lo que es vialidad, ya que 
ha mejorado las calles, las avenidas (G. 
A., vocal principal del Gobierno Parro-
quial de Nayón, 28.02.2013).

Opinión pública sobre la gestión 
del gobierno central

Las opiniones desde los gobiernos parro-
quiales y desde las administraciones zona-
les, con respecto a la gestión pública que 
realiza el gobierno central, demuestran que 
existe un antes y después del período de Ra-
fael Correa.

La gestión pública que plantea el gobier-
no central es vista con buenos ojos. La nueva 
forma de planificar proyectos de desarrollo; 
los nuevos conceptos, tales como el “buen 
vivir”, o la designación de nuevas compe-
tencias, son prometedores desde el punto de 
vista de los gobiernos parroquiales. 

Todo esto conlleva a que se tenga una 
excelente opinión sobre el papel del gobier-
no central, pues se manifiesta un mayor 
apoyo a los gobiernos locales.

Es una gestión lo que ha hecho Rafael. 
Es algo que se evidencia: el tema del apo-
yo con que se ha recibido a los gobiernos 
parroquiales. Ha sido un apoyo impor-
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tante el darnos a nosotros esa autonomía 
de poder decidir con la gente. Porque, 
como vemos, en el tema de cualquier 
inquietud ante los ministerios hay un 
campo abierto, hay asesoramiento. Sí he 
visto que hay una mejora. Claro, la ma-
yor parte lo tiene. En Llano Chico, de 
extrema pobreza, hay poco, porque en 
realidad la gente sí tiene la posibilidad 
de tener sus ingresos propios. Un 30 o 
40% necesita lo que es el bono, el tema 
de Manuela Espejo (L. P., presidente de 
gobierno parroquial, 20.03.2013).

Por algo está la división administrativa del 
país. Está establecido el COOTAD. Real-
mente son los GAD, los gobiernos muni-
cipales, provinciales y parroquiales los que 
tienen mayor incidencia dentro del terri-
torio y generan mayor desarrollo local. 
Entonces, así está enmarcado y el Gobier-
no Central se refiere más al país, con polí-
ticas públicas dirigidas a nivel país. De ahí 
van bajando las políticas públicas hacia 
lo que son las entidades descentralizadas. 
Por algo nos asignan el presupuesto para 
poder atender algunas necesidades que, 
lógicamente, también son compartidas 
con el gobierno central. Los municipios 
tienen sus competencias, su infraestructu-
ra en educación en salud. Lo mismo tiene 
el gobierno central, pero a nivel nacional; 
nosotros, a nivel local (M. A., Administra-
ción Zonal Norte, 18.03.2013).

Sin embargo, en las opiniones sí se generan 
algunas observaciones que señalan falencias 
de este nuevo modelo de gestión. Las prin-
cipales observaciones al respecto señalan la 
no efectividad del COOTAD, debido a la 
redistribución de competencias, así como la 
falta de asignación presupuestaria. De todos 
modos, estas son opiniones muy limitadas y 
discretas, y en algunos casos se construyen a 
partir de intereses individuales o responden 
a grupos específicos.

Nosotros hemos estado atendiendo en es-
tos últimos tres años la infraestructura en 
salud, en educación. Hemos pedido los re-
cursos que nos asignen desde el gobierno 
central: más recursos, porque para com-
petencia deben asignarse los recursos y, sin 
embargo, no nos han podido entregar. Por 
eso se encuentra la parte de educación y la 
parte de salud. Por lo tanto, nosotros no 
podemos ejecutarla. Yo no podría decir si 
hay un descuido o es una falta de presu-
puesto hacia las localidades (M.A., Admi-
nistración Zonal Norte, 18.03.2013).

Opinión pública de la población acerca 
de la gestión del gobierno parroquial

La principal institución pública dentro de 
las parroquias es el gobierno parroquial. 
Esto, debido a la cercanía territorial y al he-
cho de que es concebida como una enti-
dad político-administrativa que conforma 
la identidad de las parroquias. 

La población de las parroquias de Lla-
no Chico y Nayón, tiene muy claro el pa-
pel y las responsabilidades del gobierno pa-
rroquial en su gestión pública. La principal 
función, indudablemente, es la provisión 
de obras públicas y de proyectos sociales 
para permitir la satisfacción de las necesida-
des básicas, no solamente a corto, sino tam-
bién a largo plazo.

Según los testimonios recogidos, son va-
rios los inconvenientes que existen en la ges-
tión del gobierno parroquial. Entre estos es-
tán la falta de coordinación, el cumplimiento 
parcial de los objetivos macros que giran en 
torno al buen vivir y la falta de generación de 
nuevos espacios de participación.

No cumplen los objetivos macros que se 
ha planteado por parte del gobierno na-
cional, ya que estos no se han plasmado 
en los proyectos de la parroquia. Esos ma-
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croproyectos, en el transcurrir del tiem-
po y del espacio, se esfuman y no llegan. 
Más bien, son absorbidos de acuerdo a la 
gestión del gobierno parroquial (W. L., 
morador de Nayón, 18.04.2013).

De igual manera, se manifiesta que el go-
bierno parroquial no puede tomar acción 
en algunos casos, ya que no tiene la facul-
tad para hacerlo. Los pobladores cuestionan 
la mencionada autonomía, pues el gobierno 
parroquial cumple las ordenanzas y no pue-
de hacer nada por resolver los conflictos que 
se presenten. El más claro ejemplo de esto 
ocurre al aplicar la ordenanza municipal del 
trazado vial, ya que, al no tener aprobado 
este requisito, las obras no se realizan, y se 
estanca la gestión.

Hay muchas debilidades e inconve-
nientes que se están suscitando en estos 
últimos tiempos, que no era así antes. 
Hablando 2 o 3 años atrás, que uno iba 
y solicitaba lo que necesitaba dentro del 
pueblo, se hacía la gestión y le atendían, 
no había problema de que no había tra-
zado vial y no le ponían muchos peros. 
Ahora esto pasa en todos nuestros ba-
rrios (L. C., presidente Barrio Las Pal-
mas, Nayón, 19.04.2013).

Con respecto a la opinión de la gestión del 
Gobierno Parroquial de Nayón, hay señala-
mientos muy graves. Se la cataloga de cen-
tralista, autoritaria y poco socializadora. 
Además, los funcionarios de este gobierno 
parroquial han manifestado su inconformi-
dad con la administración de la presiden-
ta, señalando que es muy difícil consensuar, 
generar equidad, coordinar y planificar. Es-
tos funcionarios critican el hecho de que al 
ser una organización vertical, el poder de 
decisión solo se queda en la presidencia, 
mientras que a las comisiones únicamente 
les compete ejecutar tales decisiones.

La gestión es muy tradicionalista y cen-
tralista, centrada en la presidencia nada 
más. Ella es la que hace y deshace todo, y 
al final, las comisiones no son nada (W. 
L., morador de Nayón, 18.04.2013).

Se respira un temor a protestar en contra 
de, a reclamar en contra de, y lo mismo 
es en las parroquias. Yo reclamé por el 
presupuesto que dieron a Nayón [...] y 
fue sobre cuál fue el criterio de la presi-
denta que yo me voy a reclamar y le hago 
quedar mal, porque los otros le tiraron las 
orejas [...]. Siempre caemos en las ame-
nazas, en las presiones, que “te hacemos 
las obras pero con estos réditos políticos” 
(W. L., morador de Nayón, 18.04.2013).

La opinión de los pobladores sobre la ges-
tión pública del gobierno parroquial está 
dividida. Unos están a favor, otros en con-
tra y otros, simplemente, no tienen obser-
vación alguna. Estas opiniones se generan 
por el tipo de relacionamiento con esta ins-
titución pública y en razón de los beneficios 
obtenidos de dicha institución, especial-
mente en lo que tiene que ver con la eje-
cución de obras. Las opiniones también se 
generan a partir de falencias, como ofrecer 
obras y no cumplirlas, priorizar las obras de 
forma injusta o poco equitativa o la falta de 
atención a ciertos barrios o sectores.

Bien, todo diez, porque habido bastan-
te, más que todo, [...] la comunicación, 
que es lo que uno pueda acercarse y 
pueda preguntar y trabajar y colaborar, 
y uno pueda acceder a alguna obra que 
está presupuestada, si habido la apertura 
total (F. P., Comité Barrial MAU Llano 
Chico, 04.04.2013).

La gestión del gobierno parroquial la 
puedo calificar no totalmente de eficien-
te, ya que, por ejemplo en la construc-
ción de una vía, una parte de la gente 
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está contenta, ya que va a tener una vía 
de acceso. Pero, por otra parte, otros mo-
radores van a esta inconformes, porque 
se le quitó una parte de sus terrenos, ya 
que en cada obra se juegan intereses. Es 
difícil que se pueda decir que una gestión 
es totalmente eficiente (L. C., presidente 
Barrio Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

Opinión pública de la población sobre 
la gestión de las administraciones zonales

Como se ha planteado, las opiniones de la 
población de las parroquias no son genui-
nas o propias. Mucho menos lo son cuan-
do se trata de opinar sobre espacios insti-
tucionales que tienen poder o influencia 
sobre la posibilidad de la población para 
obtener beneficios y mejorar sus condicio-
nes de vida. Sin embargo, la opinión públi-
ca sí se genera desde ámbitos no institucio-
nales, ya sea a través de una voz colectiva, o 
de manifestaciones y declaraciones frente a 
cualquier aspecto de la vida social. Sin em-
bargo, es de señalarse que incluso dicha voz 
colectiva puede representar, en el fondo, in-
tereses específicos de un grupo. 

La población de las parroquias de Llano 
Chico y Nayón, en este sentido, construyen 
las opiniones desde miradas diferentes. Mi-
radas que responden a intereses individua-
les, bajo los cuales, si recibió algún benefi-
cio, se va a tener una opinión positiva; caso 
contrario, tendrá una opinión negativa. 

Si bien porque nosotros, ¿para qué nos 
deberíamos quejar de que no ha habido 
apertura para muchas cosas? Lo que es 
capacitaciones, lo que es organización... 
entonces nos ha tomado en cuenta a no-
sotros (F.P, Comité Barrial MAU Llano 
Chico, 04.04.2013).

Como administración zonal, donde más 
actúa es dentro de las priorizaciones, ya 

que plantean ciertos requerimientos, nos 
plantean ilusiones. Pero si no hay el tra-
zado vial no hay nada (L.C., presidente 
Barrio Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

Consecuentemente, las opiniones hacia las 
administraciones zonales van finalmente a 
depender del tipo de gestión pública que es-
tas realizan. La población construye su per-
cepción, según los beneficios personales, fa-
miliares y barriales de los que ha sido parte.

Al respecto de la gestión de las adminis-
traciones zonales, los pobladores señalan la 
falta de coordinación con el gobierno pa-
rroquial para la planificación de obras. 

Los planes de desarrollo caminaron des-
de el escritorio a la gaveta, porque jamás 
fueron difundidos ni socializados, ni 
ejecutados [...], entonces siguió siendo 
esa vieja administración que solamen-
te soluciona problemas momentáneos. 
Además de que ciertas actividades que 
realiza la administración zonal solo sir-
ven para auscultar las necesidades, más 
que para satisfacer las necesidades de la 
parroquia de Nayón (W. L., morador de 
Nayón, 18.04.2013).

No solamente de poner ordenanzas y de-
cir “esto se me hace porque se me hace”. 
Nosotros no vemos desde esa perspec-
tiva. Nosotros tenemos otro sistema de 
trabajo: como vivimos aquí, sabemos lo 
que necesitamos (V. R., presidente del 
Barrio Santa Ana, 04.04.2013).

Por último, la forma de priorizar las obras de 
parte de las administraciones zonales es otro 
asunto que no es tan aceptado por la pobla-
ción. En efecto, muchas de las obras urgen-
tes son dejadas a un lado, o pospuestas, en 
razón de otras. En este sentido, se evidencia 
que la priorización de obras se plantea des-
de las instituciones públicas, y no recoge las 
visiones o las formas de trabajo de la pobla-
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ción de las parroquias. Este aspecto genera 
en la gente la percepción de que ellos no son 
parte activa de esta nueva gestión pública.

O sea nosotros, como dirigentes, tenemos 
esa visión de hacer las cosas, o sea sumak 
kawsay, vivir en lo mejor que podamos. 
Pero la visión de la administración no 
creo que es así que, según como dice, este 
año tienen la obra, el otro año no. Pero en 
cambio nosotros queremos tener ya. Por 
ejemplo, vivimos llenos de polvo, de lo-
dazales, y no podemos vivir así. Viviendo 
a 15 minutos de la ciudad (V. R., presi-
dente del Barrio Santa Ana, 04.04.2013).

Las autoridades principales piensan que, 
como se está cumpliendo, ellos están 
tranquilos, satisfechos... pero no hay el 
seguimiento adecuado para ver si es que 
esas peticiones se están cumpliendo (L. 
C., presidente Barrio Las Palmas, Na-
yón, 19.04.2013).

Opinión pública de la población sobre la 
gestión del anterior alcalde 

Al momento de la realización de este estu-
dio, la población de las parroquias de Llano 
Chico y Nayón, tenía, en general, una opi-
nión no tan favorable sobre la administra-
ción del alcalde Barrera. Además, al realizar 
el sondeo de opinión, se identificó que no 
era una figura muy conocida. 

Los habitantes de estas parroquias vin-
culan la gestión del alcalde, directamen-
te con la ciudad. Identifican que su ámbito 
de gestión es el área urbana, a la cual perci-
ben como un sector cada vez mejor atendi-
do. Cabe mencionar que dichos habitantes 
identifican como las obras emblemáticas de 
la administración de la anterior alcaldía la 
construcción del Nuevo Aeropuerto en Ta-
babela y el Parque Bicentenario.

En los datos obtenidos por el sondeo de 
opinión realizado en las parroquia de Lla-
no Chico y Nayón, a la pregunta “¿Cómo 
ve usted el trabajo del alcalde Augusto Ba-
rrera?”, el 43% de los encuestados opinaron 
que era bueno; el 32% que era regular; el 
15%, que era malo, y tan solo el 10% lo ca-
lifica como muy bueno (Gráfico 11). 

Las opiniones sobre la gestión de la alcal-
día, se basan en la noción de que el MDMQ 
no tiene una relación directa con la población 
de las parroquias. Se le identifica como una 
entidad con mucho poder, pues los habitan-
tes saben que es la que emite ordenanzas, de-
termina la planificación y maneja los presu-
puestos.

Es diferente el tratamiento que se da des-
de la gestión de la alcaldía a la zona urba-
na y a la zona rural, ya que, por ejemplo, 
el bulevar de las Naciones Unidas es tres 
o cuatro veces que la construyen o des-
truyen, mientras que en las parroquias 
una calle se hace cada año... al sector ur-
bano le dan demasiado (L. C., presidente 
Barrio Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

Gráfico 11
Opinión sobre la gestión pública del 

anterior alcalde

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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Cómo le diré... en las obras, bueno, el 
tema del aeropuerto, que también genera 
muchos inconvenientes. Ellos no sociali-
zaron las obras, entonces ellos vinieron, 
entraron a nuestra comunidad, estacaron 
y dijeron “por aquí se va la vía”. Enton-
ces, eso a nuestra gente no nos gustó y 
sacamos esas estacas y no dejamos que 
se haga. Porque ellos no preguntaron. Sí 
hay una vía que va a pasar por acá abajo. 
Ellos no respetan lo que nosotros hemos 
acordado: que pase por lo que menos nos 
afecte. Pero ellos vienen y dicen “por aquí 
va a pasar” (V. R., presidente del Barrio 
Santa Ana, 04.04.2013).

Sin embargo, se presentaron opiniones a fa-
vor de la anterior administración municipal, 
vinculadas a los beneficios que resultan de la 
realización de una obra o proyecto, ya sea a 
nivel personal o, familiar, o barrial.

Es un trabajo bueno, porque él está tra-
bajando en base a las necesidades; tam-
bién por el adelanto por cambiar, como 
dice, es el Quito que queremos. Bueno, 
nuestro barrio está complacido de ver el 
adelanto que se ha hecho, no solo, aquí 
sino en diferentes sectores de la ciudad. 
Y, más que todo, es por esa comunica-
ción que se ha dado que uno pueda con-
versar, no es que no haya dado apertura, 
también hay el diálogo (F.P, Comité Ba-
rrial MAU Llano Chico, 04.04.2013).

Al momento de emitir su opinión sobre la 
gestión de la anterior alcaldía, los poblado-
res verificaban si los lineamientos políticos 
con los que trabaja el MDMQ se llevaban 
a la práctica. Dentro de estos, se recalca el 
buen vivir, y se menciona que no hay gran-
des cambios. Se sostiene que muchas veces 
la gestión contradice este aspecto, pues sus 
necesidades no son tomadas en cuenta. 

Muchos pobladores indicaron que para 
ellos el buen vivir implica que sus necesida-

des sean tomadas en cuenta y resueltas, que 
su voz tenga poder y que se priorice al área 
rural, pues sus necesidades básicas son muy 
poco atendidas.

La alcaldía, con su equipo de trabajo, 
que es el Consejo Metropolitano, [y aun-
que] cada consejero tiene sus funciones, 
igual dan atención a lo más prioritario. 
Se olvidan de que el ciudadano también 
es prioritario y que, dentro de la consti-
tución del buen vivir deberían dar aten-
ción al pueblo, dejando a una lado las 
situaciones o acciones políticas, porque 
todo se basa en acciones políticas [...] Sí 
está dando cumplimiento a lo que exige 
el gobierno de Rafael Correa dentro de 
los lineamientos políticos, pero deberían 
dar mayor atención a las necesidades que 
tiene la gente (L. C., presidente Barrio 
Las Palmas, Nayón, 19.04.2013).

Opinión pública de la población acerca de 
la gestión que realiza el gobierno central

La construcción de la opinión sobre el go-
bierno central es mucho más diversa y com-
pleja, ya que los escenarios donde se generan 
los criterios de la población incluyen ámbi-
tos más amplios. Tratar el tema del gobier-
no central implica un territorio más amplio 
que el parroquial y, en este sentido, son los 
medios de comunicación los que informan 
qué es lo que está realizando el gobierno de 
Rafael Correa. Este aspecto tiene un nivel de 
incidencia muy grande en la generación de 
opinión pública de los habitantes, tanto de 
las parroquias como de todo Ecuador.

De manera que, dentro de las parroquias 
de Llano Chico y de Nayón, se identifica, 
como competencias del gobierno central, 
todo lo referente al ámbito de educación, 
salud y beneficios, así como el bono de de-
sarrollo humano y la generación de fuentes 
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de empleo. Cabe mencionar que los gobier-
nos locales también se encargan de la edu-
cación y salud, pero que estas áreas no están 
siendo atendidas, debido a falta de presu-
puesto. En general se percibe a las interven-
ciones en los aspectos de educación y salud 
como mínimas, ya que, por lo general, solo 
son obras de adecuaciones.

En el estudio [educación] está muy mal 
por eso de la descentralización. Deben 
dar algunas escuelas y colegios y equipar a 
las escuelas y colegios, y ahí sí decir, “uste-
des son aquí, estudian aquí” (V. R., presi-
dente del Barrio Santa Ana, 04.04.2013).

No hemos recibido ningún beneficio, 
pagamos impuestos pero a la vez no se 
nos permite acceder al bono de desarro-
llo humano (G. F., parroquia de Nayón, 
16.03.2013).

Las entidades que se encargan de suplir las 
necesidades que tiene la población en los 
ámbitos anteriormente descritos son los mi-
nisterios. Sin embargo, se evidencia la poca 
o nula gestión que estas entidades realizan 
dentro de las parroquias de Llano Chico y 
Nayón. En este sentido, en cuanto a salud, la 
población señala que hay una total desaten-
ción en los subcentros de salud. No cuentan 
con las especialidades requeridas y los turnos 
son asignados con una espera mínima de un 
mes. Mientras tanto, en lo educativo se ma-
nifiesta que no existen las suficientes institu-
ciones para que los niños y jóvenes puedan 
acceder al estudio (Grupo focal de Nayón).

Los datos obtenidos por el sondeo de 
opinión realizado en las parroquias de Lla-
no Chico y Nayón, respaldan la poca in-
cidencia que tiene el gobierno central den-
tro de las parroquias. Se realizó la siguiente 
pregunta: “¿Qué institución pública reali-
za proyectos sociales enfocados en aspectos 

educativos, de salud, o económicos en su 
parroquia?”. Como resultado se obtuvo que 
la institución pública con más presencia en 
estos territorios es la Junta Parroquial, con 
el 46%. El gobierno central tiene apenas el 
27% de presencia dentro de las parroquias. 
Le sigue el MDMQ, con el 19% y el go-
bierno provincial, con el 8% (Gráfico 12).

Finalmente, las personas realizan varias in-
terpretaciones en torno al discurso del buen 
vivir. Esta frase se ha vuelto muy pronun-
ciada por la mayoría de los funcionarios pú-
blicos, sea cual sea la institución en la que 
trabajen. El Plan Nacional para el Buen Vi-
vir propone ampliar los derechos, las liber-
tades, las oportunidades y las potencialida-
des de los habitantes del país. Para esto ha 
diseñado un nuevo modelo de gestión de 
las instituciones públicas que permitiera la 
descentralización y desconcentración tanto 
de competencias cuando de recursos econó-

Gráfico 12
Gestión de las instituciones públicas en 
las parroquias de Llano Chico y Nayón

Fuente: “Sondeo de opinión sobre las diversas formas gubernamen-
tales de gestión pública en las parroquias de Llano Chico y Nayón”.
Elaboración: equipo investigador
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micos, con el fin de beneficiar a la mayoría 
de sectores que se encontraban desatendi-
dos. Además, se enfatiza en la inclusión po-
lítica de estos sectores excluidos mediante la 
participación ciudadana, la cual constituye 
un pilar para la construcción de una socie-
dad justa, libre y democrática.

En un inicio, la perspectiva de la gente 
fue buena frente al discurso del buen vivir. 
Sin embargo, después de cuatro años de esta 
nueva gestión pública, la opinión de la gen-
te ha cambiado. Los pobladores de las pa-
rroquias ahora se enfocan en reflexionar en 
torno a cómo, en la cotidianidad, son o no 
parte del denominado buen vivir. Es decir, se 
cuestionan sobre si sus condiciones de vida 
han mejorado, en aspectos de salud, vivien-
da, trabajo, alimentación, educación, entre 
otros. Bajo estas consideraciones, la mayoría 
de los pobladores manifiestan que los cam-
bios no han sido totalmente positivos. 

El proyecto del buen vivir lo conocerán 
solamente esa cúpula que lo maneja, y 
que para ellos todo está bien. Pero el 
pueblo no dice nada, porque tiene ese 
temor. El estilo es atemorizar y con eso 
jamás protestas; bajo esa perspectiva 
estamos cayendo en un gobierno total-
mente antidemocrático (W. L., morador 
de Nayón, 18.04.2013).
En lo que es ayuda social ha trabajado bas-
tante, pero ha habido otras cosas negati-
vas. Hay mucha gente que se ha quedado 
sin trabajo: se les da trabajo a los miem-
bros del partido y se saca gente de estos 
espacios. Lo del seguro social a las amas 
de casa parecía bueno, pero no fue así: las 
dueñas de las casas prefirieron no pagar el 
seguro, liquidarles y mandarles. Ahora ya 
no tenemos trabajo, resulto peor (G. F., 
parroquia de Llano Chico, 16.03.2013).

Conclusiones

Diversas formas de gestión pública 

Las distintas percepciones de la población 
acerca de lo que implica la gestión pública se 
construyen a partir de las diversas relaciones 
generadas entre la población con el gobier-
no parroquial, las administraciones zonales, 
el gobierno provincial y el gobierno central. 
Una primera percepción importante es con-
siderar a la gestión pública como un proceso 
de liderazgo dentro de una organización u 
institución. Significa organizar, estructurar, 
planificar y establecer parámetros de trabajo 
que permitan un adecuado funcionamien-
to. Además, debería contemplar principios 
como la calidez en la atención y eficiencia 
al satisfacer las necesidades y requerimientos 
de la población de las parroquias.

Se identifica que la principal institu-
ción que realiza gestión pública dentro de 
las parroquias de Llano Chico y Nayón es 
el gobierno parroquial. La misma funciona 
como un eje relacionador entre la sociedad 
civil y las instituciones públicas y/o priva-
das. Una de sus funciones es la de mante-
ner permanente contacto con las distintas 
instituciones públicas y así conseguir apo-
yo económico para la ejecución de obras 
públicas.

En consecuencia, la gestión pública se 
vincula mayoritariamente con ejecución 
de obras públicas y, en menor proporción, 
con ejecución de proyectos en el área social. 
Se podría aseverar que esta percepción es la 
primera que está dentro del imaginario de 
los moradores de las parroquias, por ser lo 
más visible, lo más palpable, ya que reciben 
directamente este beneficio al contar con las 
obras públicas en sus barrios.

En esta construcción, hecha desde las per-
cepciones de la población de lo que es la ges-
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tión pública, se identificó que se vinculan, 
como actores principales, a las distintas insti-
tuciones. Además, en ninguna percepción los 
pobladores se identificaron como parte acti-
va y decisoria de la gestión pública. De igual 
manera, no identificaron como un pilar de la 
gestión a la participación ciudadana, aunque 
este sea un punto principal dentro de las pla-
nificaciones que tienen los GAD.

Dentro de la gestión pública que se reali-
za en las parroquias de Nayón y Llano Chi-
co, se identifican como actores al gobierno 
provincial, a las administraciones zonales y 
a los gobiernos parroquiales que, a su vez, 
constituyen los Gobiernos Autónomos Des-
centralizados, o GAD. Además, con menor 
presencia, están las instituciones públicas 
del gobierno central, como los Ministerios 
de Salud, Educación o Inclusión Económi-
ca. Otro actor principal constituye la pobla-
ción de las parroquias, a través de las dirigen-
cias barriales o de las organizaciones sociales. 

Lo interesante de esta identificación de 
los actores consiste en que se reconoce el 
ámbito de la gestión pública como un ám-
bito netamente institucional, donde los 
principales actores son las instituciones, 
tanto del gobierno local como del gobier-
no central. Son estas instituciones las que 
determinan una dinámica de trabajo, esta-
blecen normas y requisitos, o priorizan las 
obras según sus parámetros. Por el contra-
rio, no hay un reconocimiento ni de parte 
de las instituciones públicas (en la práctica) 
ni de los mismos pobladores, de que ellos 
también son parte de la gestión pública.

Los GAD son entidades autónomas, 
descentralizadas, con competencias exclu-
sivas, con un espacio territorial delimita-
do para ejercer su gestión y reglamentados 
a través de la Constitución del Ecuador, 
del COOTAD, y del Plan Nacional para el 
Buen Vivir. Son parte de la nueva organiza-

ción territorial político-administrativa, que 
tiene como objetivo la descentralización, la 
desconcentración y el fortalecimiento de la 
participación ciudadana. 

El gobierno provincial, bajo el COO-
TAD, es una entidad autónoma y descen-
tralizada, con competencias exclusivas, y su 
ámbito de jurisdicción está en las parroquias 
rurales de la provincia de Pichincha. Hay un 
gran cambio al aplicar el COOTAD dentro 
de cada administración, ya que fueron eli-
minadas muchas competencias, las que, a 
su vez, fueron asignadas a los GAD muni-
cipales. Estos manejan su gestión a través de 
tres mecanismos, para distribuir los recur-
sos económicos: los presupuestos participa-
tivos, la cogestión y los presupuestos direc-
tos. Cada institución enfatiza uno de estos 
mecanismos de acuerdo a criterios técnicos. 
Sin embargo, la mayoría de los presupues-
tos son asignados para obra pública, como 
construcción de vías, implementación de 
agua potable y alcantarillado, recuperación 
del espacio público y, en menor, proporción 
para proyectos sociales. 

El tipo de gestión pública que tiene el 
gobierno central es una gestión de gobierno 
por resultados, con la finalidad de obtener 
una gestión pública de calidad, orientada a 
resultados, centrada en la participación ciu-
dadana y bajo los lineamientos del PNBV. 
Con esta normativa, el gobierno central es-
tablece una forma de gestión que apunta a 
una constante planificación, con el estable-
cimiento de planes estratégicos y operati-
vos, los que deben implementarse en toda 
institución pública.

Los conflictos identificados están ubica-
dos en el ámbito del gobierno local. Invo-
lucra una crítica basada en las percepciones 
no solamente de la población de las parro-
quias de Llano Chico y Nayón, sino que 
también se suman las percepciones de los 
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funcionarios de estas instituciones públi-
cas. La descentralización, desconcentración 
y autonomía que plantea el PNBV, y tal 
como los estipula el COOTAD, son pro-
cesos no culminados. Los inconvenientes y 
errores en este proceso han sido evidentes. 

El COOTAD, como instrumento ju-
rídico que contempla las competencias de 
cada nivel gubernamental, y con la finalidad 
de definir espacios y ejes de trabajo especí-
ficos de gestión pública, posee incongruen-
cias. No es claro en cuanto a presupuestos y 
funciones de cada institución gubernamen-
tal. Al no especificar los ámbitos y alcances 
de cada competencia, la lectura del COO-
TAD produce confusiones.

Las principales dificultades en el proceso 
de descentralización de las instituciones de 
gobierno local están relacionadas directa-
mente con las competencias que debe asu-
mirse según las normativas del COOTAD. 
Y, en lugar de surtir el efecto de “descon-
centración y autonomía”, ha provocado una 
“centralización de competencias definidas”. 
Es decir, la descentralización solo fue deter-
minante para ciertas instituciones que ya 
poseían algún tipo de poder político admi-
nistrativo por su trayectoria de trabajo pú-
blico en las parroquias.

El caso de las administraciones zonales 
es un claro ejemplo. El Municipio del Dis-
trito Metropolitano de Quito descentralizó 
sus funciones y se ubicó en barrios de Qui-
to tratando que el territorio esté cubierto 
por los servicios municipales de una manera 
equitativa. Además, el presupuesto que po-
see es coherente con sus competencias. Las 
administraciones zonales, como su nombre 
lo indica, son “minialcaldías” que han cen-
tralizado las competencias más importantes 
y complicadas de la ciudad, dejando fun-
ciones y actividades “menos importantes” 
–pero no poco necesarias y urgentes– a los 

gobiernos parroquiales. Esto es, de hecho, lo 
que incomoda a las autoridades parroquia-
les: la limitación y dependencia, el restrin-
gido presupuesto económico y la camisa de 
fuerza que ha resultado el COOTAD.

Actualmente los gobiernos parroquia-
les ejercen una tarea administrativa, pero 
sobre todo cumplen el papel de receptores 
de los conflictos y necesidades de las parro-
quias. A partir de estas recepciones gestio-
nan qué institución pública puede resolver 
dichas necesidades, si es de su competen-
cia y, si alcanza el presupuesto, pueden fi-
nalmente resolver a través de la ejecución 
de obras o proyectos sociales. En este senti-
do, la autonomía y descentralización como 
principio de gobernabilidad de los gobier-
nos locales se diluye en la práctica pública 
de los gobiernos, puesto que las discordan-
cias del COOTAD, la falta de presupues-
to y la dependencia a las administraciones 
zonales impiden que las autoridades parro-
quiales desarrollen un funcionamiento au-
tónomo y con poder de decisión político. 

A pesar de que los gobiernos parroquia-
les se encuentran más cercanos a la pobla-
ción de las parroquias, no poseen una in-
fraestructura ni el personal técnico que 
puedan resolver los conflictos de la pobla-
ción. Su nivel de cobertura es mínimo tam-
bién por su estructura administrativa pú-
blica limitada. Contrastando con esto, el 
MDMQ, al ser el ente regulador, adminis-
trador y ejecutor de políticas públicas, po-
see una infraestructura acorde para resolver 
y tramitar las necesidades de la población 
de las parroquias. Sus departamentos y 
equipo técnico permiten una mejor plani-
ficación de la gestión pública y sus alterna-
tivas de solución son bastante aceptables. Y 
lo son a pesar de que existen muchos males-
tares con el trabajo que realiza el MDMQ, 
sobre todo cuando se trata de plazos que 
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demora una obra pública, los ofrecimientos 
no cumplidos o las obras “inauguradas” sin 
estar empezadas o terminadas. 

Por otro lado, el mecanismos de ejecu-
ción de obra pública, a través de la coges-
tión, posibilita el acceso a las obras en las 
tres entidades de gobierno local: MDMQ, 
gobierno provincial y gobierno parroquial. 
Este mecanismo de cogestión es percibido 
por la población como la única salida para 
que las obras públicas sean ejecutadas. De 
lo contrario, probablemente, las necesida-
des de bienes y servicios no serían satisfe-
chas. Lo que incomoda sobremanera a los 
pobladores es que, si bien la cogestión es un 
mecanismo que posibilita la realización de 
obras, es percibido como injusto. Las razo-
nes más importantes dadas por los morado-
res son: a) pagan impuestos y les parece que 
es suficiente con lo que pagan: no deberían 
poner cuotas de dinero; b) la cogestión no 
garantiza que las obras se realicen en los pla-
zos acordados; c) no toda la población can-
cela las cuotas de dinero ni todos colabo-
ran con la mano de obra, y d) se considera 
injusta la cogestión en relación a que en la 
ciudad la provisión de bienes no requiere de 
este mecanismo. La población solo paga sus 
impuestos y recibe los servicios. 

Los gobiernos provinciales, el MDMQ 
y los gobiernos parroquiales sí que elabo-
ran e implementan herramientas de pla-
nificación. Sin embargo, efectúan esta ac-
tividad de forma separada, individual. Por 
lo tanto, constituyen un tipo de planifica-
ción y de gestión pública no articulada. De 
esta manera, se desarrolla un tipo de ges-
tión pública que individualmente puede es-
tar diseñada bajo los parámetros constitu-
cionales y observando los lineamientos del 
PNBV. Esto se plasma en el cumplimiento 
de la realización de los planes de desarrollo 
territorial y en los planes operativos anua-

les que determina la Ley. Sin embargo, al 
ser planificaciones aisladas, no se puede ha-
cer un trabajo coordinado y que inclusive 
respalde la gestión de las instituciones que 
tienen menos capacidad económica y admi-
nistrativa. 

El principio de gestión de territoriali-
dad no se está cumpliendo, ya que tanto las 
políticas de gestión pública como las orde-
nanzas municipales y los espacios de pla-
nificación no están tomando en cuenta las 
particularidades que tienen las parroquias 
del Distrito Metropolitano de Quito. Parro-
quias que, por sus condiciones geográficas, 
étnicas e identitarias, marcan un gran con-
tenido rural y que son totalmente opuestas 
a las parroquias urbanas. Por lo tanto, esta 
nueva gestión pública del MDMQ no ha 
logrado ni articular ni involucrar los com-
ponentes de la ruralidad en su gestión. 

Los gobiernos locales, entre ellos los 
gobiernos parroquiales y el gobierno pro-
vincial perciben a la gestión que realiza el 
Municipio de Quito como centralizada y 
jerárquica. Aseguran que las competencias 
que esta entidad posee en cuanto a gestión 
pública abarcan a las gestiones de los demás 
gobiernos e impide un funcionamiento au-
tónomo de estos. En consecuencia, algunos 
proyectos dependen de la “voluntad políti-
ca” y la decisión del MDMQ.

La participación ciudadana promovida a 
través de los espacios de participación por 
los gobiernos provinciales, las administra-
ciones zonales y los gobiernos parroquiales, 
es limitada y, hasta el momento, no ha invo-
lucrado a otros actores. Los espacios de par-
ticipación se desarrollan dentro de las parro-
quias de Llano Chico y de Nayón por medio 
de las asambleas de presupuestos participa-
tivos y las asambleas de rendición de cuen-
tas. Sin embargo, estas asambleas, como los 
principales espacios de participación, no son 
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percibidas como espacios de participación 
autónoma. Los moradores de las parroquias 
no tienen un papel activo, sino solo escu-
chan las decisiones que los funcionarios ya 
han tomado. Entonces, a la gente le molesta, 
se siente utilizada, ya que esa participación 
solo quiere mostrar un número de personas 
que respaldan decisiones que no contienen 
sus necesidades ni reflejan su voz.

Dentro de los principales conflictos evi-
denciados en el trabajo de gestión pública 
de los gobiernos locales está la falta de in-
terés y planificación de programas de aten-
ción integral. Es decir, a más de gestionar 
obras públicas para satisfacer necesidades 
inmediatas, no logran cubrir otras necesi-
dad prioritarias. La salud, la educación, la 
economía o el medio ambiente no son ejes 
de trabajo para estas entidades. Como se 
pudo observar en el presente artículo, a pe-
sar de que en los POA y los planes de de-
sarrollo territorial estarían redactados las 
problemáticas de cada parroquia, las pla-
nificaciones anuales no corresponde a lo 
que se logra hacer. Son mínimos los pro-
gramas o proyectos educativos, de salud, los 
emprendimientos económicos o el fortale-
cimiento económico. Esto da cuenta de la 
deficiencia que estos ámbitos registran en 
parroquias como Nayón y Llano Chico.

Orientaciones políticas y relaciones 
sociales en la gestión pública 

Como se pudo demostrar, el proceso de 
desconcentración y descentralización de los 
poderes gubernamentales del Estado –ex-
presado en el Plan Nacional para el Buen 
Vivir– no ha podido ser resuelto en la prác-
tica de los gobiernos descentralizados. La 
autonomía de cada institución pública tie-
ne un límite. El discurso y la práctica de las 

autoridades de gobierno local corresponden 
a un discurso ideológico estatal actual, y al 
PNBV como instrumento de política pú-
blica del Gobierno de Rafael Correa. En 
este sentido, los gobiernos locales planifi-
can anualmente y producen sus planes de 
desarrollo territorial observando el PNBV. 
Sin embargo, no necesariamente se cumple 
a carta cabal lo que dicho plan expresa.

La democratización de la relación entre 
la población y el Estado aparentemente pue-
de resolverse en cuanto la población de las 
parroquias tenga libre acceso. Por lo demás, 
algunas instituciones públicas están más cer-
ca a sus territorios, y el diálogo y los espacios 
de participación institucional parecerían de-
mostrar que tal democracia es coherente. 
Sin embargo, el acceso a los servicios básicos 
y programas de atención integral a la pobla-
ción parroquiana es deficiente. 

Las políticas públicas ejecutadas en las 
parroquias no han logrado satisfacer las ne-
cesidades de la población o mejorar la cali-
dad de vida inmediata. Es decir, cubre las 
necesidades de la población de manera pa-
liativa. Son programas y proyectos sociales 
que no cubren la integridad de las personas. 
Según los testimonios, las obras y proyec-
tos ejecutados por los gobiernos locales son 
solo políticas mitigantes de las necesidades 
estructurales de las parroquias. De la misma 
manera, las políticas del gobierno central 
resultan ser asistencialistas, en tanto que 
programas sociales como el Bono de Desa-
rrollo Humano, el Infocentro o los Centros 
Integrales del Buen Vivir han logrado so-
lamente solucionar conflictos menores. No 
planifican atención integral de restitución, 
garantía de derechos y no son políticas pú-
blicas a largo plazo. 

Las políticas públicas de los ministerios 
y secretarías de Estado no son conocidas por 
la población. Tampoco hay un acceso cerca-
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no a estas instituciones, a la que las perso-
nas se acercan muy poco para pedir solución 
a sus problemáticas. Por otro lado, tampo-
co los ministerios o sus funcionarios visitan 
parroquias como Llano Chico y Nayón. El 
tipo de políticas asistencialistas ha creado en 
la población un síntoma de dependencia, y 
hay una interpretación de que dichas políti-
cas son “casi un favor”. Por tal motivo, la po-
blación está a la espera de las acciones políti-
cas del Estado. Tal dependencia sumerge a la 
población en una cultura sumisa de espera, 
que no fortalece sus potenciales herramien-
tas de sobrevivencia. Ahora, la organización 
social y la acción colectiva de la población de 
las parroquias resultan ser espacios para sol-
ventar necesidades del día. La organización 
comunitaria se disuelve en espacios institu-
cionales, como mingas y asambleas, para de-
sarrollar acuerdos de cogestión o para cono-
cer los presupuestos públicos y participar de 
socializaciones de obras públicas de las insti-
tuciones de gobierno. 

Dentro de las percepciones de la pobla-
ción se expresa, además, que la política de 
Estado es autoritaria. También se expresa 
que, a pesar de que el Gobierno actual ha 
hecho cosas positiva también ha errado en 
hacer cosas negativas. Una de ellas es la com-
postura del actual presidente de la república, 
que transmite miedo, temor y que impide la 
libre opinión. La represión a la libre opinión 
pudo quizás expresarse en el “recelo” que los 
moradores de las parroquias de Llano Chico 
y Nayón sintieron cuando se aplicaron pre-
guntas sobre el gobierno actual. El temor de 
opinar fue, entonces, evidente.

Como varios autores lo señalan, la de-
pendencia de la población parroquial con 
respecto a las decisiones que ejecuta el Go-
bierno se debe justamente a que parroquias 
como Llano Chico y Nayón poseen pobla-
ciones empobrecidas. Estas poblaciones re-

quieren de una atención inmediata que re-
suelva las necesidades del presente, pero 
que también garantice el futuro. Es en estas 
condiciones en las que el clientelismo se ha 
construido como una forma de relaciona-
miento público-político entre la población 
y las instituciones de gobierno. Por un lado, 
las poblaciones necesitadas hacen todo lo 
posible para obtener los beneficios y, por 
otro, las instituciones públicas generan le-
gitimidad política a través de las obras, los 
servicios y la atención brindada.

Aunque la población ve al clientelismo 
como una forma de relacionamiento públi-
co y “normal” con las instituciones de go-
bierno, es indudable que se trata de una 
relación basada en la desigualdad. Las ins-
tituciones, al tener el poder de ejecutar las 
obras públicas, de poseer y administrar los 
recursos económicos, también tienen la po-
sibilidad y el poder de cooptar las decisiones 
de la población. Es el claro ejemplo de una 
encrucijada inequitativa. Esto impide el li-
bre pensamiento, limita la autonomía y la 
dignificación de la vida. La conciencia po-
lítica se presenta sumisa a las decisiones del 
Estado, sumergida en una dependencia asis-
tencialista y dentro de un marco autoritario. 

De todas formas, también es importan-
te resaltar que el clientelismo ha sido y se-
guirá siendo una forma de gestión pública 
de la población de los barrios más necesi-
tados para poder sobrevivir. Es una forma 
utilitarista de relación política en la que pri-
ma el interés de beneficiarse. El caso de la 
población en el clientelismo es particular: 
existe el conocimiento del utilitarismo del 
gobierno, pero la población también está 
consciente de que también logra, de vez 
en cuando, utilizar las relaciones políticas, 
los almuerzos, las asambleas o las sabatinas, 
para lograr cubrir necesidades y quizás otros 
beneficios para sus familias.
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Opinión pública sobre las diversas 
gestiones públicas 

Las opiniones interinstitucionales en cuan-
to a la gestión pública se van construyen-
do de acuerdo al grado de relacionamiento 
entre instituciones, al conocimiento sobre 
la gestión desarrollada, al cumplimiento o 
no de las competencias asignadas, y tam-
bién a la obtención o no de los objetivos 
planteados. Estas opiniones corresponden a 
opiniones públicas agregadas, ya que tienen 
más posibilidades de ser construidas artifi-
cialmente y están expuestas a un mayor ni-
vel de control por parte de las burocracias y 
las élites político-institucionales. 

En las parroquias de Llano Chico y de 
Nayón se está generando constantemente 
una opinión pública desde la población so-
bre la gestión pública, tanto de los gobier-
nos locales como del gobierno central. Estas 
opiniones públicas están compuestas por ex-
presiones que demuestran satisfacción o in-
satisfacción frente a la forma de gestión pú-
blica que plantean los diferentes niveles de 
gobierno. Esta gestión se valorará de acuer-
do a la provisión de obra pública y proyectos 
sociales recibidos por las personas, tanto de 
forma individual como (si pertenece a algu-
na organización social) colectiva.

La opinión de la población con respec-
to al gobierno central identifica directamen-
te hablar del buen vivir. La perspectiva de la 
gente ha sido buena frente a este “buen vivir”, 
primero por tratarse de un tema novedoso. 
Sin embargo, ya después de cuatro años de 
esta nueva gestión pública, las opiniones de la 
gente han cambiado, especialmente en torno 
a cómo ya en la cotidianidad han sido o no 
parte de él. En otras palabras, ponderan si sus 
condiciones de vida han mejorado en aspec-
tos de salud, vivienda, trabajo, alimentación, 
educación, entre otros. Por esto, la mayoría 

de los pobladores manifiestan que los cam-
bios no han sido totalmente positivos y que 
solo benefician a unos pocos
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Equipamientos de salud y 
dinámicas poblacionales en el 

Distrito Metropolitano de Quito*

Diego Mancheno**, Jameson Mencías, Grace López ***

Resumen

En el marco del Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Des-
centralización (COOTAD), se estableció que los gobiernos autónomos munici-
pales son quienes asumen la competencia exclusiva de dotar de equipamiento e 
infraestructura de servicios de salud. Esto plantea una preocupación referente a 
la gestión y a la toma de decisiones acerca de dónde y qué tipo de nuevos servi-
cios son necesarios en el sector para el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ).

El presente artículo es un diagnóstico espacializado de la situación actual de la 
salud en el DMQ, específicamente de los equipamientos (oferta) y de la deman-
da. El análisis realizado considera los elementos más relevantes del sector de la sa-
lud en la ciudad con el fin de identificar direccionamientos de política que per-
mitan asumir esta nueva competencia con una perspectiva de equidad territorial. 

Se concluye que hay una evidente concentración de los recursos de salud den-
tro de los límites de Quito urbano y, en cambio, una fuerte desatención en zonas 
suburbanas, por lo demás muy densas poblacionalmente. Finalmente, con el aná-
lisis de la demanda se comprueba la importancia de Quito como un proveedor de 
servicios de salud a nivel nacional en una perspectiva de ciudad-región.

Palabras clave
Servicios de salud, geografía de la salud, economía de la salud, políticas públicas, 
inequidad territorial

*	 Este artículo resume los resultados de la investigación Quito, equipamientos de los servicios de salud y diná-
micas poblacionales diseñada y dirigida por Diego Mancheno, ex Director del Instituto de la Ciudad.

**	 Ex Director del instituto de la Ciudad
***	 Ex investigador y Asistente de investigación del Instituto de la Ciudad.
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Introducción

El objeto de la investigación de la cual 
parte este artículo es analizar la evo-
lución espacial de la dotación (oferta) 

de servicios de salud en el DMQ en un pe-
riodo de 10 años (2000-2010). Se separará 
tal oferta en oferta pública y oferta privada. 

En el análisis de la dotación de infraes-
tructura se adopta la definición del Minis-
terio de Salud Pública (MSP), que conside-
ra la oferta de camas disponibles por cada 
1000 habitantes, el porcentaje de ocupa-
ción hospitalaria, el rendimiento de camas, 
el promedio de días de estada (urbano-ru-
ral), y la tasa bruta de mortalidad.

Se trata de comprobar la hipótesis de la 
existencia de una inequidad importante en la 
distribución espacial de los servicios de salud.

Se realiza también un análisis desde la 
demanda de servicios de salud. Para tal efec-
to se utilizan los datos de las bases de egre-
sos hospitalarios1 provistas por el INEC. Es-
tos registros pertenecen a una demanda de 
internación que no toma en cuenta la aten-
ción de primer nivel. Según el INEC, un 
egreso hospitalario es el retiro de un pacien-
te hospitalizado en los servicios de interna-
ción, que puede producirse por haber sido 
dado de alta o por fallecimiento.

En este análisis se estudia la evolución 
de la demanda en el período 2002-2010, 
por entidad y localización que prestó el ser-
vicio, clasificándola en cada uno de los ni-
veles (II y III). Para entender los flujos de la 
demanda, se utiliza el Sistemas de Informa-
ción Geográfica (SIG) dividiendo a la de-
manda en interna (para los pacientes que 
residen en Quito) y externa para los pacien-
tes que declararon residir en otros canto-

1	 La cantidad de establecimientos de segundo y 
tercer nivel registrados en las bases de egresos es 
mayor a la cantidad registrada en las bases de re-
cursos y actividades de la salud.

nes y provincias. A su vez, la demanda in-
terna se clasifica en cuatro tipos de flujos 
en función de la procedencia del paciente 
y ubicación del establecimiento en el que 
se atiende: rural-rural, rural-urbano, urba-
no-urbano y urbano-rural. 

Finalmente, la demanda externa consi-
dera también la división entre el segundo 
y tercer nivel de atención, con la particula-
ridad de que en el tercer nivel de atención 
se consideran a los hospitales oncológicos.

Para promover el cuidado de la salud, en 
la perspectiva de la ciencia económica, se re-
quiere, por un lado, la identificación y utili-
zación de recursos que servirán para estructu-
rar la oferta de servicios de salud y, por otro, 
de la definición o especificación de la deman-
da. Esta problemática debe ser analizada des-
de otra discusión, hasta cierto punto polari-
zada, y que sigue teniendo vigencia: la de la 
universalidad en la presentación del servicio 
de salud, que constituyó uno de los pilares 
fundamentales de las economías del bienes-
tar y que se vería limitada exclusivamente por 
el monto de las asignaciones presupuestarias 
en relación al producto interno bruto. Así, la 
garantía de prestación del servicio se medía 
en un porcentaje de asignación presupuesta-
ria en relación al PIB de esa economía.

Más tarde, con el resurgimiento del mo-
netarismo en un contexto de profundos “fa-
llos de estado” (Morris et al., 2007) y lue-
go de que ningún sistema de salud en el 
mundo hubo alcanzado los niveles de gas-
to suficientes para satisfacer todo los reque-
rimientos de los usuarios y clientes, solo 
entonces surgen otras posturas teóricas. Es-
tas se orientan a considerar la necesidad de 
identificar prioridades de atención en los 
programas de salud o en agentes percepto-
res de estos servicios, lo que constituye un 
claro antecedente de la focalización de un 
grupo objetivo al cual ofrecer un determi-
nado servicio público de salud. Este enfo-
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que desarrolla herramientas importantes en 
términos de la construcción de marcos me-
todológicos para distribuir y ofertar los ser-
vicios de salud en el territorio. 

Entre los más importantes cuestiona-
mientos a este último enfoque figura el de 
no considerar aspectos como el de equidad 
en el acceso a los servicios de salud. Thie-
de et al. (2007) plantean, por ejemplo, que 
este tema puede ser evaluado a través de tres 
dimensiones: la disponibilidad, la accesibi-
lidad y la aceptabilidad. En relación con la 
accesibilidad, la discusión se ha centrado 
en la diferencia entre el garantizar el acce-
so y el grado de uso o utilización de los ser-
vicios de salud (Pechansky, 1977; Mooney, 
1983; Mossialos & Oliver, 2005). Los mis-
mos Thiede et al. (2007) describen al acce-
so como la oportunidad de usar los servi-
cios de salud. Entienden la libertad de usar 
servicios de salud en función de las tres si-
guientes dimensiones: (i) la disponibilidad 
referida al acceso físico, (ii) la accesibilidad 
en relación al acceso financiero, y (iii) la 
aceptabilidad, es decir la no discriminación 
cultural, religiosa y étnica en la utilización 
e interacción con el sistema de salud. 

La disponibilidad, al ser el primer paso 
en la garantía del acceso, se ocupa princi-
palmente de buscar que los servicios de sa-
lud se encuentren disponibles en el lugar 
correcto y en el tiempo que sean necesita-
dos (Thiede et al., 2007). Lo anterior in-
cluye varias relaciones y dentro de las más 
importantes figura la localización de las fa-
cilidades de servicios de cuidados de la sa-
lud para las personas que lo necesitan. Esto 
requiere tener información acerca de la dis-
tribución geográfica de la población, en ra-
zón de identificar la localización apropiada 
de servicios de salud, tanto fijos como am-
bulatorios, donde sean necesitados.

La relación entre localización de la po-
blación (demanda) y disponibilidad de los 

servicios de salud (oferta) está principal-
mente asociada a la geografía y al territorio, 
aspecto que ya ha sido estudiado en dife-
rentes campos y problemáticas (véase Ro-
sero-Bixby, 2004; Transer et al., 2006). De 
igual forma, este pensamiento y el análisis 
espacial han sido recientemente integrados 
en muchos campos, incluyendo el de la epi-
demiología (Elliott et al., 2000; Elliott & 
Wartenberg, 2004; Lawson, 2001).

Bajo esta perspectiva, en los Estados 
Unidos, por ejemplo, a mediados de 1970 
los geógrafos norteamericanos mostraron 
un renovado interés en una amplia gama de 
temas relativos a la salud, a la prestación de 
atención de salud y a la cartografía de enfer-
medades (Shannon y Dever, 1974; Barrett, 
1980). Sin embargo –tal como se dijo an-
tes– tomar una postura conceptual y univer-
salizar el concepto de equidad ha resultado 
históricamente más complicado que definir 
el “acceso” que en primera instancia parece-
ría un concepto muy simple. Varios auto-
res han optado por justificar las definiciones 
utilizadas de acuerdo a cómo estas varían en 
los estamentos legales de diferentes países. A 
pesar de esto, la finalidad en el ejercicio de 
buscar equidad en la distribución de una va-
riable es contrarrestar los procesos de des-
igualdad e inequidad que se pueden generar 
en el ejercicio de la gestión política.

La importancia de precisar consideracio-
nes para establecer políticas que propendan 
al acceso equitativo de los recursos radica en 
que la universalización de medidas no nece-
sariamente disminuye las brechas generadas 
por la inequidad, y en que es indispensa-
ble tanto establecer puntos de partida como 
identificar la población a la cual beneficia-
rán las medidas de acceso. Esto tiene que 
considerar las restricciones presupuestarias 
estatales que serían limitantes para procesos 
de acceso universal.
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Es así que se toma el principio de acceso 
igualitario como el concepto más apropia-
do. Este permite fusionar (i) la dimensión 
de la disponibilidad como parte del acceso, 
(ii) las técnicas de análisis de sistemas de in-
formación geográfica y (iii) la apertura a to-
mar en cuenta el marco legal de la dirección 
de la política para el sector.

El Modelo de Atención Integral de Sa-
lud (MAIS), propuesto por el Sistema de 
Salud en el Ecuador, explica que la organi-
zación de la atención en un territorio debe 
estar dispuesta de tal manera que el ciuda-
dano promocione su salud y/o la recupere 
aunque tenga que pasar por varios niveles de 
complejidad o resolución de los servicios. 

De igual forma, la integración de las 
unidades de salud en los niveles de atención 
debe dar como resultado una atención con-
tinua a los usuarios por medio de una red 
con organización y tecnología apropiada y 
jerarquizada, para prestar atención raciona-
lizada a los pacientes, de acuerdo al grado 
de complejidad médica y tecnológica del 
problema y su tratamiento. 

El MAIS conlleva a romper el aborda-
je tradicional y vertical de los programas de 
salud, reorientando la atención al logro de 
resultados de impacto social, porque forta-
lece los resultados institucionales. El dirigir 
los esfuerzos al apoyo para la solución inte-
gral de los problemas de salud, permite efi-
ciencia y efectividad programática. Signifi-
ca “asegurar que distintos servicios lleguen 
al mismo tiempo y se realicen en los territo-
rios donde la población corra más riesgos”.

Para el modelo de atención MAIS lo 
más importante es responder a las necesi-
dades locales, tomando en consideración: el 
perfil epidemiológico, la situación diferen-
ciada de hombres y mujeres, la estratifica-
ción y el enfoque de riesgo, la realidad lo-
cal de cada zona y distrito. Por eso, y para 
lograr lo que se conoce como convergencia 

de programas, deberán revisar sus objetivos y 
sus metas planteados, y ajustar sus normas a 
los criterios de integración de las acciones a 
través de los servicios.

A partir de la implementación de este 
nuevo modelo se obtendrá como resultado 
la ruptura del concepto vertical de “progra-
ma” y se establecerá entonces una atención 
integrada a la población. 

Breve referencia al marco 
contextual y legal en el Ecuador2

La Constitución de la República del Ecua-
dor identifica a la salud como un derecho 
del buen vivir. Así, en el artículo 32 estable-
ce a la salud como un derecho garantizado 
por el Estado, cuya realización se vincula al 
ejercicio de otros derechos (agua, alimenta-
ción, educación, cultura física, trabajo, se-
guridad social, ambientes sanos y otros).

Además, se establece que la prestación 
de servicios de salud se regirá por los princi-
pios de equidad, universalidad, solidaridad, 
interculturalidad, calidad, eficiencia, efica-
cia, precaución y bioética, con enfoque de 
género y generacional.

Los recursos del sector salud serán distri-
buidos en base a criterios de población y ne-
cesidades de salud. Finalmente, el Estado se 
compromete a financiar a las instituciones 
estatales de salud y apoyar financieramente 
a las autónomas y privadas siempre que no 
tengan fines de lucro. Todo esto se expresa 
en el artículo 366. 

Por otra parte, el artículo 138 del COO-
TAD determina que las competencias ex-
clusivas del gobierno autónomo descentra-
lizado municipal serán planificar, construir 
y mantener la infraestructura física y los 

2	 Una descripción más detallada se puede encon-
trar en el informe de la investigación completa. 
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equipamientos de salud, mientras que la 
rectoría y la definición de las políticas na-
cionales de salud serán facultad exclusiva 
del gobierno central.

En el artículo 45 de la Constitución de 
1998, se dispuso la creación de un Sistema 
Nacional de Salud (SNS), el cual se integra-
rá con las entidades públicas, autónomas, 
privadas y comunitarias del sector y funcio-
nará de manera descentralizada, desconcen-
trada y participativa. Este sistema se ratifi-
có en la Constitución del 2008, y se añadió 
que su misión es garantizar, a través de las 
instituciones que lo conforman, la promo-
ción de la salud, la prevención y la atención 
integral, familiar y comunitaria, con base en 
la atención primaria de salud. Se logrará esto 
articulando los diferentes niveles de aten-
ción y promoviendo la complementariedad 
con las medicinas ancestrales y alternativas. 

El MSP es la institución encargada de 
organizar el SNS y de coordinar los proce-
sos relacionados con políticas gubernamen-
tales de salud, garantizando el derecho a la 
salud de acuerdo a los principios de equi-
dad, universalidad, solidaridad, calidad y 
eficiencia. Las funciones del SNS son rec-
toría, coordinación, provisión de servicios, 
aseguramiento y financiamiento. 

El MSP divide los servicios de salud en 
tres niveles de complejidad, de la siguien-
te manera: 

Nivel I (complejidad baja), que comprende 
puestos de salud, subcentros y centros de sa-
lud, los cuales ofrecen atención ambulatoria, 
promoción y fomento de la salud, prevención 
de la enfermedad y recuperación de la salud.

Nivel II (complejidad intermedia), compues-
to por hospitales básicos y generales que, 
además de la atención del nivel I, ofrecen 
hospitalización de corta estancia.

Nivel III (complejidad alta), compuesto por 
hospitales especializados, los que proveen 
atención de salud ambulatoria de especiali-
dad, de referencia, y hospitalización en una 
especialidad o subespecialidad, o que atien-
de a un grupo de edad específico. Atiende 
a la población local o nacional mediante el 
sistema de referencia y contrareferencia3. 
Pueden ser de tipo agudo4 o crónico5. 

3	 El sistema de referencia y contrareferencia es el 
conjunto de normas técnicas y administrativas que 
permiten prestar adecuadamente el servicio de sa-
lud al usuario según el nivel de atención, el grado 
de complejidad y los recursos disponibles en los 
servicios de salud. Se ha de desarrollar con la de-
bida oportunidad y eficacia en donde los equipos 
integrales de salud facilitan el flujo de usuarios y 
la utilización de los recursos entre las entidades de 
salud. La red pública y complementaria distrital, 
o el circuito basado en el concepto de atención 
primaria de salud, puede funcionar eficientemen-
te y ser eficaz con el apoyo de un hospital y de 
un adecuado sistema de envío de casos (referen-
cias-contrareferencias) que requieran atención (de 
mayor complejidad) de aquella que puedan reci-
bir en las unidades de tipo ambulatorio. Conco-
mitantemente, los hospitales deben atender en el 
nivel I, especialmente a la población que proviene 
de sectores externos a su jurisdicción. De esta ma-
nera, no sobrecargan su capacidad y podrán brin-
dar apoyo adecuado a los pacientes referidos de 
los otros niveles. La implementación y desarrollo 
del sistema de referencias-contrareferencias como 
instrumento para la articulación entre los niveles 
de atención conlleva una atención oportuna del 
paciente referido y que asegure la continuidad en 
el tratamiento y la final rehabilitación (Ministerio 
de Salud Pública del Ecuador, 2012).

4	 Son de tipo agudo los establecimientos que cu-
bren una especialidad, cuya atención demandan 
los enfermos internados, con un promedio de 
permanencia no mayor de 30 días de estada. In-
cluyen a las maternidades (hospitales ginecobsté-
tricos), los hospitales pediátricos y los hospitales 
de especialidades (INEC, 2010)

5	 Son de tipo crónico los establecimientos que cu-
bren una especialidad, cuya atención demandan 
los enfermos internados, con un promedio de per-
manencia mayor a 30 días. Incluyen los hospitales 
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La salud en el MDMQ

El Plan Metropolitano de Desarrollo elabora-
do en 2012 en su eje “Quito accesible para los 
y las ciudadanos” propone tres objetivos es-
tratégicos en torno al sector salud. Estos son:
 
•	 Propiciar el equilibrio y la equidad en la 

dotación de los servicios de salud de alta 
calidad para lograr fomentar y mejorar la 
accesibilidad a ellos y lograr la universali-
zación e integralidad en el cuidado de la 
salud (racionalización ente zonas, territo-
rios y distintos grupos de la población).

•	 Fomentar las actitudes, prácticas y espa-
cios saludables para potenciar la salud 
de la población del DMQ, prevenir las 
enfermedades prevalentes, vigilar y con-
trolar los factores de riesgo que inciden 
en la salud de la población del DMQ.

•	 Construir una ciudad que garantice a 
sus habitantes el derecho a la salud con 
un enfoque de inclusión y equidad.

Este plan plantea que para el 2022 la po-
lítica local en torno al sector salud permi-
tirá cerrar las brechas territoriales, sociales, 
culturales y económicas en el acceso y uti-
lización de los servicios de salud. Además, 
estipula que la municipalidad diseñará pro-
gramas de salud con un enfoque de cuidado 
a lo largo de la vida (ciclo vital), de género 
y de interculturalidad, y fortalecerá la inte-
racción entre los diferentes actores del sec-
tor (Municipio, MSP, universidades y orga-
nizaciones comunitarias) para consolidar la 
red pública integral de salud.

En el DMQ se da la particularidad de 
que el gobierno municipal provee servicios 
de salud. El actor municipal que se encar-

psiquiátricos, geriátricos, dermatológicos (lepro-
comios), neumológicos, oncológicos y centros de 
rehabilitación de alcohólicos (INEC, 2010).

ga de la coordinación del sector salud del 
DMQ es la Secretaría de Salud, la cual tie-
ne por objetivo trabajar en la construcción 
de un distrito saludable, articulando las po-
líticas nacionales a la intervención del go-
bierno local. Además, la secretaría busca fo-
mentar la universalidad y la equidad en el 
acceso a servicios de salud y crear progra-
mas de promoción de salud y prevención de 
principales enfermedades.

El Subsistema Municipal de Salud 
(SMS) está conformado por las Unida-
des Municipales de Salud (UMS) ubicadas 
en el centro y norte de la ciudad, el Cen-
tro de Atención Integral de Salud para Jó-
venes, ubicado en el valle de los Chillos, y el 
Hospital Municipal Materno-Infantil “San 
José” ubicado en el sur. A estos estableci-
mientos se le suman la red de unidades saté-
lites, integrada por los dispensarios médicos 
de los Centros Metropolitanos de Educa-
ción Inicial (CEMEI), Centros de Atención 
Primaria (CAP), dispensarios anexos, uni-
dades móviles (UM) y dispensarios de los 
establecimientos educativos municipales.

La unidad norte ofrece hospital del día 
para 22 especialidades médicas. Entre ellas 
se destacan maternidad/ginecología, derma-
tología, psicología, medicina familiar, pe-
diatría, medicina general, oftalmología, car-
diología, cirugía pediátrica y cirugía general. 
Además, tiene servicios complementarios de 
odontología, laboratorio, rayos X, ecogra-
fías, terapia familiar, quirófanos, emergen-
cias, ambulancias, rehabilitación física y far-
macia popular. Esta unidad de salud es la 
única que cuenta con tres CAP, ubicados en 
Rumihurco, Carcelén Bajo y Calderón. 

Por otra parte, la Unidad Municipal de 
Salud Centro (UMSC) ofrece servicios en las 
especialidades de ginecobstetricia, pediatría, 
medicina familiar, odontología, rehabilita-
ción física y medicina no tradicional (acu-
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puntura). Entre las actividades que realiza se 
encuentran las de control prenatal, planifica-
ción familiar, detección oportuna de cáncer 
de cérvix, detección de cáncer mamario, va-
cunación y atención médica a niños y niñas, 
adolescentes, adultos y adultos mayores 

Finalmente, la Unidad Municipal de 
Salud Sur es la única que ofrece hospita-
lización para maternidad, cardiología pe-
diátrica, neonatología y odontología. Por 
lo tanto, está catalogada como hospital de 
nivel II. También presta otros servicios de 
laboratorio, de rayos X, de ecografía, de 
terapia familiar, de emergencias para mater-
nidad y de pediatría.

La provisión de servicios 
de salud en Ecuador 

En Ecuador, en el año 2010, existen 3981 
establecimientos de salud, de los cuales 
el 69% se concentran en las provincias de 
Azuay, Chimborazo, El Oro, Esmeraldas, 

Loja, Los Ríos, Manabí, Pichincha y Gua-
yas. Estas dos últimas concentran 554 y 545 
establecimientos, respectivamente, es decir 
el 28% del total de unidades. 

El sector público cuenta con 16 728 ca-
mas de dotación normal6 y 15 173 camas 
disponibles7, mientras que el sector priva-
do tiene 9449 camas de dotación normal 
y 8611 camas disponibles. En 2010 exis-
ten 1,6 camas por cada 1000 habitantes. 
El porcentaje de ocupación de camas fue 
de 25,8% en el sector privado y de 65,7% 
en el sector público. En este mismo año 
existían 98 200 personas empleadas en los 
3981 establecimientos de salud (ver Anexo 
2). La proporción por cada 10 000 habi-

6	 Son las camas asignadas al establecimiento por 
la autoridad competente y que funciona regular-
mente para la internación de pacientes, en perío-
dos de actividad normal.

7	 Es la cama realmente instalada en el hospital en 
condiciones de uso para la atención de pacientes 
hospitalizados, independientemente de que estén 
o no ocupadas.

Gráfico 1
Establecimientos de salud por nivel y sector en Ecuador

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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tantes es de 17,2 médicos8, 7,3 enfermeras, 
11,2 auxiliares de enfermería, 0,9 obstetri-
ces y, 2,9 personal de odontología. En las 
Metas Regionales de los Recursos Humanos 
para la Salud 2007-2015, la Organización 
Panamericana de la Salud (OPS) planteó 
como primera meta que todos los países de 
la región lograran una razón de densidad de 
recursos humanos de 25 profesionales por 
cada 10 000 habitantes. 

Según la definición de la Organización 
Mundial de la Salud (OMS), los recursos hu-
manos en salud están representados por la 
suma de médicos, enfermeras y obstetrices 
(parteras). Calculando este índice se confir-
ma que el país tiene una relación de 25,5 pro-
fesionales de la salud por 10 000 habitantes. 

Las clínicas privadas y los hospitales ge-
nerales agrupan el mayor porcentaje de mé-
dicos especializados (58%). En cambio, los 
establecimientos sin internación (dispensa-
rios, subcentros y centros de salud) y que 
brindan atención primaria, solo disponen 
del 23% del total de médicos especializados. 

En el caso de las enfermeras, ocurre lo mis-
mo. El 81% trabajan en los establecimientos 
con internación, principalmente en los hospi-
tales generales, y apenas el 18% de enfermeras 
trabajan en establecimientos sin internación 
(subcentros, puestos, centros y dispensarios). 
Más del 50% de obstetrices se encuentran en 
los establecimientos sin internación.

El 51% del personal de salud9 se en-
cuentra en las provincias de Guayas (26%) 

8	 Incluye médicos que trabajan en tiempo ocasio-
nal o de llamada y excluye a médicos residentes, 
rurales y posgradistas, por cuanto no son de espe-
cialidades.

9	 Incluye médicos especialistas, otros profesionales 
de la salud con título universitario, licenciados o 
tecnólogos, auxiliares de enfermería, otros auxilia-
res, personal administrativo, personal sanitario de 
apoyo, personal de servicios, personal en la comu-
nidad y personal en estomatología (odontología). 

y Pichincha (25%). El sector público em-
plea a 67 566 personas, el 69% del total de 
personal de salud en el país. El 76% de los 
recursos humanos del sector público que 
trabajan para el MSP y el IESS, se dividen 
de la siguiente manera: el 59,8% en el MSP, 
seguido por el IESS con el 16,6% (tanto en 
el Seguro General, con 13,2%, los dispen-
sarios anexos, con 1,6%, y SSC, con 1,8%). 
Por otra parte, el sector privado (con y sin 
fines de lucro) contaba con el 39% de los 
recursos humanos en salud.

Provisión de servicios 
de salud en Quito

Según el Censo del 2010, el DMQ tiene 
2 239 191 habitantes y concentra el 15% 
de la población total del país. Está dividi-
do en 65 parroquias, 32 urbanas y 33 ru-
rales, agrupadas en 8 administraciones zo-
nales. La provincia de Pichincha concentra 
el 14% del total de equipamiento de salud 
del país. En el DMQ se encuentran 468 
establecimientos, los cuales representan el 
84,5% del total de la provincia. 

En el período 2000-2010 se han esta-
blecido un promedio de 483 establecimien-
tos, de los cuales el 75,8% son públicos y el 
24,2% privados. En 2003 se produce una 
reducción en el número de establecimien-
tos públicos de primer nivel de atención, 
lo que se compensa de alguna manera en el 
2005 con el aumento en los establecimien-
tos (503) de clínicas privadas. El número de 
establecimientos privados presenta una ten-
dencia creciente en este período, mientras 
que, por el contrario, la tendencia en el nú-
mero de establecimientos del sector público 
ha sido decreciente.
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Infraestructura 

Al 2010, el sector privado con fines de lucro 
cuenta con 98 unidades operativas de salud, 
el 90% de estas son establecimientos con in-
ternación, en su mayoría son clínicas gene-
rales y, en menor cantidad, hospitales (tanto 
generales como de especialidades y clínicas 
especializadas). El resto de establecimien-
tos privados (10) son dispensarios médicos. 
El sector público cuenta con 349 estableci-
mientos de los cuales el 95% no presta servi-
cios de internación hospitalaria. Solo 16 es-
tablecimientos públicos prestan este servicio 
e incluyen a hospitales básicos (urbanos-ru-
rales), generales, especializados y de especia-
lidades. El MSP, principal proveedor de ser-
vicios de salud en la ciudad, cuenta con 147 
unidades operativas, la gran mayoría de es-
tas unidades pertenecen al nivel I: con 117 
subcentros (40 rurales y 77 urbanos), 17 
centros de salud (2 rurales y 15 urbanos) y 2 
puestos de salud en el área rural. 

Esta información es consecuente con lo 
que promulga el nuevo modelo de atención 

en salud que busca potencializar al primer 
nivel de atención, ya que estas son las uni-
dades que tienen el contacto más directo 
con la comunidad. Su ubicación, además, 
les permite cubrir a toda la población, y tie-
nen la finalidad de resolver las necesidades 
más frecuentes de la comunidad en cues-
tión de salud, desde un enfoque de promo-
ción y prevención. 

En cuanto a los establecimientos con 
internación, el MSP cuenta, en el nivel II, 
con 2 hospitales básicos en el área rural y 
con 2 hospitales generales en el área urbana. 
Mientras tanto, en el nivel III tiene 5 hos-
pitales especializados en el área urbana, un 
hospital psiquiátrico en el área rural y un 
hospital de especialidades. 

A los servicios de salud provistos por 
el MSP le siguen los de los seguros públi-
cos (IESS, ISSFA, ISSPOL), que cuentan 
con 142 establecimientos. De ellos, el IESS 
cuenta con un hospital de especialidades 
(nivel III), en el nivel I tiene 2 subcentros 
de salud (unidades de atención ambulato-
ria), 6 centros de salud, 114 dispensarios 

Gráfico 2
Evolución del número de establecimientos de salud pública y privada (2000-2010)

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2000-2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Cuadro 1
Establecimientos de salud en Quito por entidad rectora y nivel de atención

Nivel I Nivel II Nivel III
TOTAL

Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural

Sector 
público

Ministerio de Salud Pública 
(MSP) 92 44 2 2 6 1 147

Ministerio de Justicia y de 
Gobierno y Policía (ISS-
POL)

3 1 1 0 0 0 5

Ministerio de Defensa 
Nacional (ISSFA) 11 2 0 0 1 0 14

Ministerio de Educación 26 0 0 0 0 0 26

Otros ministerios 8 0 0 0 0 0 8

Instituto Ecuatoriano de 
Seguridad Social (IESS) 7 1 0 0 1 0 9

Dispensarios Anexos al 
Seguro Social 105 9 0 0 0 0 114

Seguro Social Campesino 
(SSC) 0 8 0 0 0 0 8

Otros públicos 2 1 0 0 0 0 3

Consejos provinciales 1 0 0 0 0 0 1

Municipio del Distrito 
Metropolitano de Quito 7 0 1 0 0 0 8

Universidades y politécnicas 4 0 0 0 0 0 4

Cruz Roja Ecuatoriana 1 0 0 0 0 0 1

Sociedad de Lucha contra el 
Cáncer (SOLCA) 0 0 0 0 1 0 1

Subtotal 267 66 4 2 9 1 349

Sector 
privado

Privados sin fines de lucro 16 1 3 0 0 1 21

Privados con fines de lucro 8 2 73 9 6 0 98

Subtotal 24 3 76 9 6 1 119

TOTAL 291 69 80 11 15 2 468

Fuente: INEC, Recursos y Actividades de salud (2010) 
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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anexos10 y 8 dispensarios del Seguro Social 
Campesino. Vale advertir que los servicios 
provistos por estos establecimientos están 
destinados solamente a los respectivos afi-
liados. Ellos, según el Censo de Población y 
Vivienda del 2010, representan solo al 51% 
de la población ocupada y jubilados, y al 
26% del total. 

Sin embargo, un funcionamiento ade-
cuado de los dispensarios anexos al IESS 
podría descongestionar las otras unidades 
del seguro, pues el Código de Trabajo esta-
blece que las empresas con más de 100 em-
pleados deben contar con su propio dispen-
sario anexo. Aunque en el reglamento sobre 
su funcionamiento emitido por el propio 
IESS no se estipula si su instalación es o no 
obligatoria. Quito tiene 633 empresas con 
más de 100 trabajadores, según el Censo 
Económico 2010. No obstante existen ape-
nas 114 dispensarios anexos. 

Finalmente, otro actor importante en la 
provisión de servicios de salud en el DMQ 
es el Municipio, el cual cuenta con 8 esta-
blecimientos, un hospital general de nivel 
II y 7 dispensarios médicos en el nivel I. La 
Unidad Municipal Sur, ubicada en el sector 
de Chiriyacu en la parroquia de La Ferro-
viaria, es el hospital de nivel II, ya que reali-
za hospitalización para ginecobstericia, pe-
diatría y odontología.

10	  El IESS podrá celebrar convenios para el funcio-
namiento de dispensarios médicos anexos, con 
instituciones públicas o privadas. Para esto, ellas 
deberán tener un mínimo de 100 afiliados al régi-
men del Seguro Social Obligatorio, concentrados 
en la institución propia o en la asociación. Deben 
desar adherirse a la red de servicios médicos del 
IESS, para brindar el servicio médico de atención 
primaria de salud de primer nivel en sus propias 
instalaciones (Reglamento para el funcionamien-
to de dispensarios médicos anexos, 2010).

El Cuadro 1 muestra la infraestructura 
de la oferta hospitalaria dividida por nive-
les de atención, entidades y área donde se 
ubica el establecimiento. En función a estos 
datos es posible concluir que la infraestruc-
tura se centra en el primer nivel de atención 
y está en manos de las instituciones dirigi-
das por el Ministerio de Salud, seguida por 
el IESS, ISSFA, el Ministerio de Educación 
y el Municipio. 

Como se puede observar en el nivel II 
de atención, la provisión está dada princi-
palmente por las clínicas del sector privado 
sin fines de lucro (82). Por su parte, el sec-
tor público apenas tiene 6 establecimientos 
en este nivel de atención. Cuatro pertene-
cen al Ministerio de Salud Pública; los res-
tantes, al Municipio y el ISSPOL.

La infraestructura para el nivel III de 
atención está provista principalmente por 
el MSP, seguido por el sector privado con 
fines de lucro. Este nivel de atención es el 
que presenta la menor dotación de infraes-
tructura de los tres. 

De los 468 establecimientos existentes 
en el DMQ, apenas 82 están ubicados en el 
área rural y 386 en el área urbana. 

Se puede concluir (ver Gráfico 3) que 
la dotación de infraestructura de salud en 
la ciudad se concentra en el nivel prima-
rio de atención, el cual tiene una partici-
pación del 77%, frente al 19% de las ins-
tituciones del segundo nivel y el 3% de las 
del tercero. 

Se puede observar que el sector público 
es el principal proveedor de servicios de sa-
lud en el nivel I de atención. El nivel II de 
atención es atendido principalmente por el 
sector privado, ya que posee la mayor can-
tidad de infraestructura (las clínicas y con-
sultorios privados). Y, finalmente, el nivel 
III la dotación de infraestructura está prác-
ticamente divida entre el sector público y 
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privado. En este nivel, el hospital de espe-
cialidades es la unidad de referencia de más 
alta complejidad. Quito solo cuenta con 4 
hospitales de este tipo de los cuales 3 perte-
necen al sector público, específicamente al 
IESS, ISSFA y MSP. 

Camas hospitalarias 

En 2010 los establecimientos de salud del 
DMQ cuentan con un total de 4811 ca-
mas disponibles, de las cuales 2918 perte-
necen a establecimientos del sector públi-
co y 1893 al sector privado. Es importante 
destacar que el sector público, a pesar de te-
ner una menor cantidad de establecimien-
tos que prestan servicios de internación, tie-
ne una mayor capacidad instalada, ya que 
sus 16 establecimientos (que solo represen-
tan el 15% de la infraestructura de interna-
ción) proveen del 60% de las camas a todo 
el distrito. En relación al nivel de atención, 
el 55% de las camas disponibles pertenecen 

al nivel III de atención (hospitales especiali-
zados y de especialidades).

Se ha determinado una razón de 2,1 ca-
mas por cada 1000 habitantes en el DMQ. 
El porcentaje de ocupación de camas fue de 
46,3% en el sector privado y de 77,2% en el 
sector público. Este índice muestra la eficien-
cia en la utilización de los recursos hospita-
larios. Por otra parte, el rendimiento o giro 
de camas fue de 44 pacientes egresados por 
cama disponible a nivel de todo el DMQ. Sin 
embargo, en el área rural, este índice fue de 
apenas 29 egresos por cama disponible.

En los últimos 10 años el número pro-
medio de camas disponibles en la provin-
cia de Pichincha11 fue de 5082. Entre 2001 
y 2010, el número de camas disminuyó 
en 13% en el sector público y aumentó en 
13% en el sector privado. En 2007 se regis-
tró el mayor número de camas en el sector 

11	 Para ver la evolución histórica del número de ca-
mas disponibles se toman los datos de la provin-
cia, puesto que las bases de datos solo permiten 
desagregar a nivel cantón a partir del 2006. 

Gráfico 3
Establecimientos de salud en Quito por área y nivel de atención

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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privado (2305), y en el sector público la ci-
fra más alta fue de 3418 camas, registradas 
en 2001 (Gráfico 4). 

Recursos humanos

En el año 2010 se emplearon un total de 
23 143 personas (ver Cuadro 2), de las cua-
les el 27% eran médicos especializados, se-
guido por enfermeras (15%) y auxiliares 
de enfermería (15%), personal de servicios 
(12%), personal administrativo (11%), li-
cenciados/tecnólogos (6%), personal en 
odontología (3%) y obstetrices (1%). 

El sector público empleó al 59% del per-
sonal en salud. El sector privado, en cam-
bio, cuenta con una mayor cantidad de mé-
dicos especializados. El MSP concentra el 
32% del total de personas empleadas en el 
sector y el IESS (considerando los dispen-
sarios anexos) el 13%. También emplean el 
ISSFA (6%), el ISSPOL (3%), los munici-
pios (1%) y SOLCA (2%). 

El DMQ tiene 27,8 médicos especiali-
zados por cada 10 000 habitantes. Esta tasa 
supera en 10,7 puntos a la tasa nacional. En 
Quito urbano la tasa fue de 33,3 médicos 
especializados por cada 10 000 habitantes, 
mientras que en la zona rural la tasa era de 
13.8.

Para el resto de profesionales de la salud, 
la tasa es de 15,6 enfermeras, 0,9 obstetri-
ces, 15,1 auxiliares de enfermería y 3,4 per-
sonal de odontología por cada 10 000 habi-
tantes. Todas estas tasas son superiores a las 
tasas nacionales, exceptuando el caso de las 
obstetrices, donde la tasa del DMQ y la del 
país son iguales.

Según la OMS el valor de los recursos 
humanos en salud se calcula sumando mé-
dicos especializados, enfermeras y obstetri-
ces. Así, Quito tiene una densidad de re-
cursos humanos en salud de 44,3, con lo 
que supera ampliamente la meta mínima 
de 25 recursos humanos en salud por cada 
10 000 habitantes, planteada por la OPS 
en las Metas Regionales de los Recursos Hu-

Gráfico 4
Evolución del número de camas disponibles en Quito (2001-2010)

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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manos para la Salud 2007-2015. Sin em-
bargo, si se analiza este indicador, divi-
diéndolo en población urbana y rural, se 
encuentra que en la zona rural su valor es 
de 16,7: se demuestra una evidente inequi-
dad territorial en la dotación de recursos 
humanos de salud.

En las unidades de salud del DMQ exis-
te una tasa de 0,6 enfermeras por médico 
especializado, cuando lo recomendable es 

5 enfermeras por cada médico. Si analiza-
mos esta relación por sector, vemos que en 
el sector público este dato asciende a 1,1 
enfermeras por médico, mientras que en el 
sector privado disminuye a 0,25 enfermeras 
por médico, lo que demuestra que el sec-
tor privado tiene una concentración de mé-
dicos especializados y un nivel mínimo de 
otros profesionales, como enfermeras. Exis-
ten 1,3 médicos especializados por cama, 

Cuadro 2
Recursos humanos de salud en Quito 

Sector 
público

Sector 
privado

Total

Médicos

Especializados 2358 3860 6218

Rurales 60 0 60

Residentes 450 327 777

Posgradistas 261 50 311

Subtotal 3129 4237 7366

Otros profesionales con título universitario 

Enfermeras 2524 975 3499

 Obstetrices 161 50 211

 Bioquímico 28 21 49

Otros 388 188 576

Subtotal 3101 1234 4335

Licenciados/Tecnólogos 861 509 1370

Auxiliares de enfermería 2265 1114 3379

Otros auxiliares 305 141 446

Personal administrativo 1440 1104 2544

Personal sanitario de apoyo 62 0 62

Personal de servicios 1926 942 2868

Personal de odontología 607 155 762

Personal en la comunidad 11 0 11

Total 13 707 9436 23 143

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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0,7 auxiliares de enfermería por cama y 0,7 
enfermeras por cama (Cuadro 2).

Quito cuenta con el 25% de los médi-
cos especializados del país. En el primer ni-
vel de atención, el sector público tiene un 
promedio de 3 médicos especializados por 
establecimiento, mientras que el sector pri-
vado tiene una razón de 4 médicos por esta-
blecimiento. Para el segundo nivel de aten-
ción, la razón es mayor en el sector público, 
con 6 establecimientos que emplean a 413 
médicos con una razón de 69 médicos por 
establecimiento. Mientras tanto, en el sec-
tor privado esta razón es de 41 médicos por 
establecimiento. 

Sin embargo, al analizar los niveles de 
concentración, se encontró que el número de 
médicos ocupados en cada uno de los estable-
cimientos presenta altos niveles de concentra-
ción, tanto en el sector público como priva-
do. En el caso del sector público, se tiene que 

los 4 establecimientos ubicados en el área ur-
bana concentran el 95% de médicos, lo que 
una vez más demuestra problemas de inequi-
dad en la provisión de servicios de salud en 
las zonas rurales. Por su parte, en el sector pri-
vado, el 24% de clínicas (20 establecimien-
tos) emplean al 58% de los médicos. 

Finalmente, en el tercer nivel de atención 
existe un promedio de 98 médicos por es-
tablecimientos para el sector público, y 43 
para el sector privado: En el sector público 
los tres hospitales de especialidades concen-
tran el 68% de los médicos. En el sector pri-
vado resulta que el Hospital Metropolitano 
concentra al 82% de médicos (Gráfico 5).

En 10 años la cantidad de médicos espe-
cializados aumentó en una tasa del 62%: de 
3839 en 2000 la cantidad ascendió a 6218 
en 2010. Este incremento es especialmente 
alto en el sector privado, donde se registra 
una tasa de crecimiento del 85% en el nú-

Gráfico 5
Médicos especializados en Quito, por nivel y sector

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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mero de médicos especializados. En el sec-
tor público se registró la mayor cantidad 
de médicos especializados en 2006, mien-
tras que en el sector privado fue 2010 el año 
que registró el valor más alto. El Gráfico 6 
muestra que a partir del año 2006 se dio 
una tendencia de los médicos especializados 
de dejar el sector público para emplearse en 
el sector privado.

Dotación geográfica de servicios 
de salud en el DMQ

Del total de 468 establecimientos de salud 
en el DMQ, el 82% se encuentra distribui-
do en las 32 parroquias del sector urbano. 
El 18% restante corresponde al sector rural, 
en un total de 33 parroquias.

Para esta parte del trabajo, es necesario 
aclarar que, dentro de estos 468 estableci-
mientos, existen dispensarios o centros de 
diferentes instituciones –públicas y pri-

vadas12– que son de uso exclusivo para el 
personal de las mismas. Tal es el caso, por 
ejemplo, de los denominados “dispensarios 
Anexos del IESS”. A este tipo de centros, y 
por motivos metodológicos, se los denomi-
na de “no libre acceso”.

De los 181 centros de no libre acceso, 
113 son justamente los denominados Ane-
xos al IEES. Estos representan el 62%. Del 
38% restante, el 14% son centros de institu-
ciones educativas; 11%, centros médicos de 
ministerios, y el 10% restante, o bien dispen-
sarios de empresas y o bien de universidades 
u otras instituciones. En el Anexo 1 se mues-
tra la distribución de estos establecimientos, 
clasificados como públicos y privados.

Si se separa al total de estos estableci-
mientos, son 287 entidades las que pro-
veen, en determinado nivel, servicios de sa-

12	 En estos establecimientos se encuentran aquellos 
que corresponden a instituciones educativas, em-
presas privadas, empresas públicas, regimientos 
de las fuerzas armadas, entre los más importantes.

Gráfico 6
Evolución del volumen de médicos especializados en Quito (2000-2010)

Fuente: INEC, Recursos y actividades de salud 2000-2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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lud (pública y privada) para la población del 
distrito. A estos 287 establecimientos se los 
ha denominado “de libre acceso” (Mapa 1).

La localización geográfica de estos esta-
blecimientos muestra un desbalance entre 
el sector urbano y el rural. Estos estableci-
mientos de libre acceso, que llegan a ser el 
61% del total registrado por el INEC en el 
año 2010, se distribuyen así: 218 en el sec-
tor urbano y 67 en el rural.

Al cruzar esta información con la distri-
bución de la población a nivel parroquial, 
como se muestra en el Mapa 2, se observa 
que los datos de las parroquias (categoriza-
dos por quintiles) de población no coinci-

den con los correspondientes al número de 
establecimientos.

Así por ejemplo, las parroquias con ma-
yor población, pertenecientes al quintil más 
alto (con más de 57 253 habitantes), son 
Calderón [55]13 con 152 424, El Condado 
[1] con 85 845, Conocoto [56] con 82 072, 
Quitumbe [30] con 79 057, Solanda [26] 
con 78 279, Kennedy [8] con 70 041, Gua-
maní [32] con 65 065, La Ferroviaria [24] 
con 64 477, San Bartolo [21] con 63 771, 
Puengasí [17] con 62 628, La Ecuatoria-

13	 Los números entre corchetes corresponden a la 
leyenda de todos los mapas.

Mapa 1
Localización espacial de los establecimientos de salud en el DMQ

Fuente: Instituto de la Ciudad
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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na [29] con 62 313, Cochapamba [6] con 
57 679 y La Argelia [25] con 57 657 

De otro lado, las parroquias con un ma-
yor número de establecimientos de salud; 
es decir las ubicadas en el quintil más alto 
son: Centro Histórico [18] con 15 estableci-
mientos, Iñaquito [11] y Itchimbía [16] con 
14 cada una, San Juan [15] con 13 estableci-
mientos, Belisario Quevedo [13] y Chimba-
calle [23] con 12 cada una y La Magdalena 
[22] y Mariscal Sucre [14] con 10 cada una.

Como se puede observar, no existe una 
correspondencia entre la localización de las 
parroquias más pobladas con aquellas con 
el mayor número de establecimientos. Adi-
cionalmente, tanto las parroquias más po-
bladas como las que cuentan con el mayor 
número de establecimientos se encuentran 
dentro del área urbana de Quito. Con ex-
cepción del caso de Calderón [55] y Cono-
coto [56] que son clasificadas como rurales 

en la metodología del INEC, a pesar de sus 
características claramente urbanas. Aquellas 
parroquias con el mayor número de habi-
tantes rodean a aquellas con el mayor nú-
mero de establecimientos.

Con el objeto de evidenciar de mejor for-
ma la correspondencia o no entre la distribu-
ción poblacional y la de los establecimien-
tos en un ámbito geográfico, se presentan las 
tendencias de la distribución espacial por pa-
rroquia en los gráficos de caja expuestos en el 
Grafico 7. Estas tendencias corresponden a 
las parroquias urbanas en el DMQ, incluidas 
Calderón, Cumbayá, Conocoto, Tumbaco y 
Zámbiza, que a pesar de no estar clasificadas 
como urbanas, presentan una gran concen-
tración poblacional y cuyos procesos de ur-
banización y conurbación las han convertido 
en parroquias ya urbanizadas.

En los gráficos de caja, el eje x muestra 
la dirección este-oeste, el eje y la dirección 

Mapa 2
Comparación de la distribución poblacional del DMQ con la localización 

de los establecimientos de salud (por parroquias, en 2010)

Fuente: Instituto de la Ciudad
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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sur-norte y el eje z (altitud) el número de 
habitantes y establecimientos de salud en el 
DMQ respectivamente.

Como se puede observar en los diagra-
mas de caja presentados en el Gráfico 7, la 
distribución espacial de la población, tan-
to en sentido norte-sur como este-oeste en 

Grafico 7
Líneas de tendencia espacial de la distribución poblacional 

y de establecimientos de salud en el DMQ

Fuente: Instituto de la Ciudad

Distribución poblacional

Tendencia de distribución 1A:
norte-sur población

Tendencia de distribución 1B:
este-oeste población

Distribución de establecimientos de salud

Tendencia de distribución 2A:
norte-sur establecimientos

Tendencia de distribución 2B:
este-oeste establecimientos
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el DMQ, presenta una tendencia convexa 
con respecto a los ejes x e y. Esto quiere decir 
que los valores bajos de concentración pobla-
cional se encuentran en el centro de la ciu-
dad, y se concluye que los valores más altos 
de concentración poblacional se encuentran 
en la parroquias más separadas del centro de 
la urbe. 

Por otro lado, en cuanto a la distribución 
espacial de los establecimientos de salud, 
podemos ver que la línea de tendencia pro-
yectada en los gráficos 2A y 2B es cóncava 
con respecto a los ejes x e y. Esta tendencia 
nos muestra, a diferencia de la distribución 
poblacional, que la mayor concentración de 
establecimientos de salud se encuentra loca-
lizada en el centro de la urbe. Es más, en esta 
distribución se muestra que ciertas localida-
des se encuentran muy por encima de la lí-
nea de tendencia proyectada. Así, se muestra 

que, a más de la mayor concentración en el 
centro, hay una inequidad clara en relación 
al resto de parroquias. Este fenómeno tam-
bién se presenta en la distribución poblacio-
nal, a pesar de no ser tan marcada como en 
el caso de los servicios de salud.

Esta confirmación gráfica permite con-
cluir la necesidad de modificar la distribu-
ción de los servicios de salud para evitar la 
inequidad territorial en el acceso a estos ser-
vicios públicos. Obviamente, en los casos en 
los que la movilización de infraestructura y 
equipamientos resultara costosa, se plantea 
la dotación de nuevos establecimientos.

Comparando la dotación geográfica de 
servicios de salud con la distribución pobla-
cional a partir de la comparación urbano-ru-
ral en el DMQ, se observó que el 78% de la 
población de Quito habita en el sector urba-
no (1 619 146 hab.) y dispone en términos 

Gráfico 8
Distribución por área de la población y los establecimientos de salud por nivel de 

atención DMQ

Fuente: INEC, Recursos y actividades hospitalarias 2010; CPV 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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territoriales del 76% de los servicios, frente 
al 22% del sector rural (620 045 hab.) con 
el 24% de establecimientos. Aparentemen-
te, esta comparación no da cuenta de una 
diferencia importante. Sin embargo, al des-
agregar los servicios por niveles de atención, 
se presentan varias particularidades. 

Población urbana-Población rural

El Gráfico 8 da cuenta justamente de que la 
dotación espacial de establecimientos en re-
lación a la distribución poblacional es, para 
el sector urbano, superavitaria en los niveles 
II y III, y deficitaria en el nivel I. Mientras 
tanto, en el sector rural el déficit se eviden-
cia en los niveles II y III, y es superavitaria 
en el nivel I. 

Una mejor aproximación a este análisis 
se logra si los establecimientos son diferen-
ciables por tamaños y capacidad de aten-
ción (equipamiento), es decir, si se toma en 
cuenta información sobre el número de ca-
mas y médicos en el territorio.  Esto se hará 
en la siguiente sección, diferenciando por 
nivel de atención.

Distribución geográfica de los 
establecimientos en nivel I de atención

De los establecimientos de nivel I, 124 se 
encuentran en el área urbana (69%) y 54 
en el área rural (31%). Vale señalar que, en 
el sector rural, Yaruquí y Nanegalito no dis-
ponen de establecimientos de primer nivel. 
En contraste, Calderón, registra 7 estableci-
mientos, y Pacto y Gualea 4 cada una. 

De los 54 establecimientos de primer ni-
vel registrados en el sector rural, 53 (99%) 
son públicos y representan el 81% del total 
de establecimientos en el área rural (que in-

cluye establecimientos de segundo y tercer 
nivel). No existe participación del sector pri-
vado en el nivel I de atención, y los habitantes 
del área rural del DMQ cuentan con menos 
acceso a servicios de segundo y tercer nivel. 
Esta falta de servicios de salud de segundo y 
tercer nivel de atención en el área rural ad-
vierte sobre la existencia de procesos impor-
tantes de movilidad por motivos de atención 
médica desde zonas rurales a zonas urbanas. 

La zona urbana cuenta con un total de 
124 establecimientos de nivel I distribuidos 
a lo largo de 31 de las 32 parroquias. Rumi-
pamba no cuenta con un centro de atención 
de primer nivel en el DMQ. El 89% del to-
tal de establecimientos en este nivel corres-
ponden al sector público (114) y el 11%, al 
sector privado sin fines de lucro (10). Den-
tro de las parroquias urbanas con mayor 
concentración de establecimientos aparece 
el Centro Histórico con 10; San Juan con 8; 
Chimbacalle y la Argelia con 7, y Puengasí 
con 6. Estas 5 parroquias (16% de las urba-
nas) concentran más del 30% de los estable-
cimientos de salud de primer nivel.

Comparando a estas parroquias con las 
más pobladas en el sector urbano, se con-
firma que la distribución de los estableci-
mientos no sigue a la distribución de la po-
blación en el área.

Al incluir una nueva variable al análisis 
(el número de médicos especializados por 
parroquia), se observa que en el DMQ traba-
jan un total de 71014 médicos especializados 
en el primer nivel de atención. De ellos, el 
88% se encuentra en el sector urbano, y ape-
nas el 12% restante, en el sector rural. En 
cambio, el porcentaje de población en la ru-
ralidad es del 22%, los establecimientos son 
del 31%, pero los médicos especializados lle-
gan apenas al 12% del total del DMQ.

14	 Estos médicos corresponden a los establecimien-
tos de salud “de libre acceso”.
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Los Mapas 3 y 4 muestran la distribu-
ción de médicos especializados, tanto para 
el sector urbano como para el rural, a ni-
vel de parroquia. El Mapa 3 muestra que 3 
de las 6 parroquias pertenecientes al quin-
til más alto en la distribución de médicos 
especializados se encuentran juntas y en el 
centro de la ciudad (Centro Histórico [18] 
con 122 médicos, Chimbacalle [23] con 62 
y La Magdalena [22] con 33). Las parro-
quias restantes se encuentran ubicadas en el 
norte y centro norte de la ciudad. Estas son: 
Jipijapa [10] con 40 médicos, Cotocollao 
[5] con 53 y Comité del Pueblo [3] con 29. 
Mientras que las parroquias más pobladas 
dentro del área urbana son el Condado [1] 

con 85 845 personas, Quitumbe [30] con 
79 057, Solanda [26] con 78 279, La Ken-
nedy [8] con 70 041, Guamaní [32] con 65 
065 y La Ferroviaría [24] con 64 477. 

Es decir, en el área urbana, aquellas pa-
rroquias con la mayor población no son aque-
llas con la mayor dotación de médicos espe-
cializados. Significa también que, aunque las 
parroquias con la mayor dotación de médicos 
especializados en el primer nivel se encuen-
tran en el centro y en el norte de la ciudad, la 
población se encuentra en mayor proporción 
localizada en la parte sur de la urbe.

Las seis parroquias más pobladas del 
área rural del DMQ y que forman parte del 
quintil más alto por número de habitantes 

Mapa 3
Distribución espacial de médicos especializados en primer nivel y población 

en el área urbana del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010; Censo de Población y Vivienda 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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son: Calderón [55] con 152 242 habitantes, 
Conocoto [56] con 82 072, Tumbaco [84] 
con 49 944, San Antonio [80] con 32 357, 
Cumbayá [57] con 31 463 y Amaguaña [52] 
con 31 106. Mientras que las 4 parroquias 
con más de 3 médicos especializados e iden-
tificadas en el quintil más alto en el sector 
rural son: Conocoto [56] con 26 médicos, 
Calderón [55] con 17, Amaguaña [52] con 
6 y Tumbaco [84] con 4. San Antonio [80] 
y Cumbayá [57], que con más de 30 mil 
habitantes poseen únicamente un médico 
especializado en el primer nivel de atención. 

En relación con el sector rural, las parro-
quias de Chavezpamba [58], Checa [59], 
Guayllabamba [63], Nono [71], Puembo 
[79], Tababela [83], Yaruquí [85] y Nane-

galito [69] no cuentan con médicos espe-
cializados en el primer nivel de atención. 
Todos los médicos que trabajan en los es-
tablecimientos de primer nivel son médicos 
rurales. Este personal corresponde a jóvenes 
médicos que han terminado su carrera uni-
versitaria y que están realizando su activi-
dad de trabajo rural en estas parroquias.

Distribución geográfica de los 
establecimientos en nivel II de atención

La distribución de los establecimientos de 
segundo nivel de atención se da con 80 es-
tablecimientos en el sector urbano (88%) y 
11 en el sector rural (12%). 

Mapa 4
Distribución espacial de médicos especializados en primer nivel 

y población en el área rural del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010; Censo de Población y Vivienda 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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La relación entre establecimientos pú-
blicos y privados de segundo nivel de aten-
ción es de 1 a 14 en el DMQ. Es decir, por 
cada establecimiento público existen 14 
privados.

En el sector urbano, el Mapa 5 permite 
identificar la gran concentración de estable-
cimientos que existe en el centro-norte de 
la urbe. Específicamente en las parroquias 
de Iñaquito [11] con 9 establecimientos, 
Rumipamba [12] y Belisario Quevedo [13] 
con 6 y Mariscal Sucre [14] con 5. Es ne-
cesario recalcar que estas parroquias forman 
parte de un solo bloque, al estar localizadas 
juntas. Otras parroquias, además de las an-
teriores, cada una con 5 establecimientos de 
segundo nivel, son Cotocollao [5], La Mag-
dalena [22] y Chimbacalle [23].

También el Mapa 5 muestra la densidad 
poblacional en el área urbana del DMQ, 
a través de puntos en tonalidad azul, don-
de cada punto representa a 100 habitantes. 
Además, se muestra la distribución de los es-
tablecimientos de segundo nivel de atención, 
diferenciados entre públicos y privados.

Como se puede observar, se confirma 
que para este nivel de atención también 
existe un problema de equidad territorial en 
la distribución de servicios de salud. Es de-
cir, se registra una fuerte concentración de 
establecimientos en cuatro parroquias con 
poca concentración de habitantes. 

Si se analiza la oferta basada en el equi-
pamiento de los establecimientos de salud, 
la predominante presencia del sector priva-
do en este nivel de atención se modifica de 
forma importante. En cuanto al número de 
médicos especializados, la oferta para el sec-
tor privado pasa al 87%; en cuanto al nú-
mero de camas, pasa al 65%. En cambio, la 
oferta pública pasa al 35% en camas hos-
pitalarias y al 13% en médicos especializa-
dos. En valores absolutos y para este nivel 

de atención, en el Quito urbano se dispone 
de un total de 1977 camas. De ellas, 1285 
corresponden al sector privado y 692 al pú-
blico. En cuanto al número de médicos es-
pecializados, los valores llegan a 3122 en to-
tal: 2730 privados y 392 públicos.

Como se puede observar en el Mapa 6, 
se evidencia nuevamente una gran concen-
tración geográfica de las variables en análi-
sis. También se observa que hay parroquias 

Mapa 5
Distribución espacial de establecimien-

tos de segundo nivel y población 
en el área urbana del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010; Censo de Población y Vivienda 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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en donde no se presentan ni establecimien-
tos, camas o médicos especializados. Las pa-
rroquias que no cuentan con servicios de sa-
lud de segundo nivel son: El Condado [1], 
Comité del Pueblo [3], Puengasí [17], La 
Libertad [19], La Argelia [25], Chilloga-
llo [28], Quitumbe [30], Guamaní [32]. 
Es necesario recordar que El Condado [1], 
Guamaní [32] y Quitumbe [30] pertenecen 
al quintil más poblado de la ciudad. De su 
lado, La Argelia [25] y Chillogallo [28] per-
tenecen al cuarto quintil.

En cuanto a la dotación geográfica de 
médicos especializados, esta se distribuye 
principalmente en 5 parroquias: Iñaquito 
[11] con 386, Mariscal Sucre [14] con 

350, Rumipamba [12] con 313, Belisario 
Quevedo [13] con 300 y Cotocollao [5] 
con 232. Como se puede observar, ningu-
na de estas figura entre las más pobladas de 
la ciudad.

En cuanto al número de camas, se ob-
serva que de las 1200 existentes en estas 
5 parroquias pertenecientes al quintil más 
alto, más del 50% (632) corresponden al 
sector público. De aquí se colige que, a di-
ferencia de lo que se mostró en cuanto a 
los médicos, es el sector público el que mar-
ca las concentraciones de equipamiento en 
este parámetro.

Se observa que la dotación pública sigue 
el mismo patrón de distribución que el sec-

Mapa 6
Distribución espacial de médicos especializados y camas hospitalarias de segundo nivel 

en el área urbana del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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tor privado, a pesar de que la oferta geográ-
fica pública se entendería diferente que la 
lógica de localización. 

En cuanto al sector rural, y aunque en 
él habite el 22% de la población del DMQ, 
tan solo hay 11 establecimientos de segun-
do nivel. Como son 91 los establecimien-
tos, esto representa tan solo el 12%. 

Estos 11 establecimientos se encuentran 
distribuidos de la siguiente manera: Calde-
rón [55], Conocoto [56], Cumbayá [57], 
San Antonio [80] con 2 establecimientos, 
mientras que Nanegalito [69], Tumbaco 
[84] y Yaruquí [85], con un establecimiento. 
Únicamente 2 de estos establecimientos son 
públicos. Como se muestra en el Mapa 7, 

Mapa 7
Distribución espacial de establecimientos de segundo nivel y población 

en el área rural del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010; Censo de Población y Vivienda 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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solo se registra uno ubicado en la parroquia 
de Nanegalito [69] y otro en Yaruquí [85].

Realizando la comparación de la loca-
lización de estos establecimientos con res-
pecto a la población, se observa que sí están 
ubicados en las localidades con un mayor 
número de habitantes (parroquias mostra-
das en el Mapa 5). Sin embargo, los hospita-
les públicos se encuentran localizados espa-
cialmente de forma tal que puedan absorber 
las demandas de las parroquias colindantes. 

Por su parte, el Mapa 8 muestra la si-
tuación en cuanto a la dotación de camas y 
médicos especializados en las parroquias del 
sector rural del DMQ. 

En razón de que son justamente aque-
llas parroquias con mayor concentración 
poblacional las que se encuentran en algún 
grado dotadas de servicios de salud, se uti-

lizarán los movimientos de las siete parro-
quias dentro de los quintiles (mostrados en 
el Mapa 8) y una breve comparación con 
sus concentraciones poblacionales.

Tal como lo muestra el mapa, la parro-
quia de Cumbayá [57] se encuentra locali-
zada en el quinto quintil, tanto en el caso de 
médicos especializados (con 568) como en el 
número de camas (87). Esta parroquia con-
centra 2 establecimientos, el 76% de médi-
cos especializados y el 52% de la dotación de 
camas en el sector rural. Sin embargo, ocu-
pa el quinto lugar de acuerdo a su población.

Con un total de 46 médicos y 20 camas, 
aparece la parroquia de Conocoto [56]. 
Porcentualmente, esta parroquia concentra 
en 6,2% de médicos y el 11% de las camas 
disponibles en el sector rural y cuenta con 
2 establecimientos. Sin embargo, si se toma 

Mapa 8
Distribución espacial de médicos especializados y camas hospitalarias 

de segundo nivel en el área rural del DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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en cuenta la población de Conocoto, esta 
llega a aproximadamente a 83 mil personas, 
es decir multiplica en 2,5 a la de Cumbayá. 
Así mismo, Calderón concentra el 4,5% de 
médicos y el 5,5% de camas, cuando es, en 
términos poblacionales, la parroquia más 
poblada del sector rural del DMQ, con más 
de 152 mil personas. 

Al analizar la oferta de servicios de sa-
lud en el sector rural a través de las variables 
de camas, de médicos y de establecimientos 
por población, se observa una importante 
inequidad espacial. No son solo los bajos ni-
veles de oferta registrados en algunas varia-
bles lo que agudiza tal situación de inequi-
dad, sino es el hecho de que tal oferta está 
regida principalmente por el sector privado.

Distribución geográfica de los estableci-
mientos en nivel III de atención

Los establecimientos de sa-
lud de tercer nivel en el 
DMQ llegan a un total de 
17, y al igual que el segun-
do nivel de atención, la dis-
tribución es de 12% (2 es-
tablecimientos) en el sector 
rural y de 88% (15) en el 
urbano (Cuadro 3).

Estos establecimien-
tos se encuentran distribui-
dos en 11 parroquias. En It-
chimbía, 5 establecimientos: 
1 privado y 4 públicos. El 
Mapa 9 muestra la localiza-
ción de los establecimientos 
de tercer nivel.

Según el INEC en el año 
2010 el total de médicos es-
pecializados en el tercer ni-
vel de atención llega a 1285, 

de los cuales 984 (77%) se encuentran em-
pleados en el sector público y 301 (33%) 
en el sector privado. Es decir, había 3,2 mé-
dicos especializados en el sector público en 
el tercer nivel por cada médico de la misma 
categoría en el sector privado.

Agrupando al total de médicos especiali-
zados para el sector público y registrados en 
el DMQ por clase, vemos que el 68% tra-
baja en hospitales de especialidades, el 13% 
en hospitales pediátricos, el 8% en hospita-
les oncológicos, el 7% en ginecobstétricos y 
el 4% restante en alguna de las otras clases 
mostradas en la Cuadro 3.

A pesar de que el sector privado cuenta 
con más clínicas ginecobstétricas que de espe-
cialidades, presenta una gran concentración 
de médicos especializados en los hospitales de 
especialidades. El 82% (248) de médicos es-
pecializados se encuentran en un hospital de 
especialidades, mientras que el 15% (46) se 
emplea en clínicas ginecobstétricas. 

Cuadro 3
Clasificación de los establecimientos de tercer 

nivel en el DMQ por clase

Clase Público Privado

Hospital de especialidades 3 1

Hospital psiquiátrico y sanatorio de alcohólicos 2 2

Hospital ginecobstétrico 1 0

Hospital pediátrico 1 0

Hospital dermatológico 1 0

Hospital oncológico 1 0

Hospital geriátrico 1 0

Clínica privada especializada 
en ginecobstetricia

0
4

Total 10 7

Fuente: INEC
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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La distribución de médicos especiali-
zados responde a la distribución de los es-
tablecimientos. La mayor concentración 
se encuentra en la parroquia de Itchimbía 
con el 39%. Hay 21% en la parroquia San 
Juan, 19% en Belisario Quevedo y 11% en 
Mariscal Sucre. Tanto en la parroquia de It-
chimbía como en San Juan la concentra-
ción se relaciona con establecimientos pú-
blicos, mientras que en Belisario Quevedo 
esta se relaciona con el sector privado. 

De las 2651 camas disponibles en el ter-
cer nivel de atención, el 83% correspon-
de al sector público, con un total de 2197 
en sus diferentes entidades. El sector priva-
do tiene un total de 454 camas, correspon-
diente al 17% restante del total del tercer 
nivel de atención. Sin embargo, y a pesar de 

que el 82% de los médicos se encuentren en 
solo un hospital de especialidades, el 60% 
de las camas corresponden a hospitales psi-
quiátricos y sanatorios de alchólicos. 

Los hospitales de especialidades del sec-
tor privado en Quito concentran el 24% de 
las camas del sector privado, mientras que 
el 15% restante corresponde a clínicas gi-
necobstétricas.

La distribución de camas en el DMQ a 
nivel de parroquia se presenta de la siguiente 
forma: 35% en Itchimbía, 23% en San Juan, 
9% Mariscal Sucre, 8% en El Condado. 

La gran concentración de los servicios 
de tercer nivel en el territorio, especialmen-
te los públicos, resulta bastante obvia. Sin 
embargo, esta característica no es vista como 
una problemática en el presente estudio. 

Mapa 9
Localización de los establecimientos de salud de tercer nivel en el DMQ

Fuente: INEC-ERAS 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Demanda de servicios de salud

Evolución de la demanda de internación 
2002-2010

Como muestra el Gráfico 9, el número de 
egresos hospitalarios en la ciudad ha mos-
trado un crecimiento sostenido en los últi-
mos 8 años. Entre 2002 y 2010 la tasa de 
crecimiento de la demanda de internación 
fue del 47% y la tasa de crecimiento pro-
medio entre cada año fue del 5%. Esta cifra 
excede a la tasa de crecimiento de la pobla-
ción en Quito, que ha tenido un promedio 
de 2,2% en los últimos 10 años.

El mayor crecimiento de la demanda de 
internación, con el 9%, se registró de 2005 
a 2006. La mayor cantidad de egresos, en 
cambio, se registra en 2010, con un valor de 
213 144, que representa el 10% del total de 
habitantes en Quito para ese año.

Quito, como capital de la república, 
concentra una mayor cantidad de recur-
sos en salud, tanto en número de estable-
cimientos cuanto en personal y camas. La 

ciudad concentra el 14% de establecimien-
tos de internación a nivel nacional. Además 
cuenta con 4 hospitales de especialidades, 
de los cuales 3 son públicos, lo que la con-
vierte en la ciudad con la mayor cantidad 
de establecimientos que resuelven los pro-
blemas de salud de la más alta complejidad.

Para esta parte del estudio se dividió a 
los egresos en internos, que se corresponden 
a los que declararon ser residentes en Quito, 
y externos, para los no residentes.

Demanda de internación en el DMQ
en 2010

En 2010 se registró un total de 213 144 
egresos hospitalarios15, mayoritariamente 
de establecimientos públicos. Pues, a pesar 
de solo contar con el 15% de los estableci-
mientos, cubrió el 60% de la demanda. El 
MSP es la entidad que registra la mayoría 
de egresos, seguido por el IESS. Entre am-

15	 De todos los establecimientos de internación (se-
gundo y tercer nivel).

Gráfico 9
Evolución histórica de la demanda de internación (2002-2010)

Fuente: INEC, Egresos (2002-2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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bas instituciones se atendió al 47% del total 
de pacientes. El MSP cuenta con un total 
de 11 establecimientos con capacidad para 
atender demandas de internación, mientras 
que el IESS apenas cuenta con un hospital 
del tercer nivel de atención, el Hospital de 
Especialidades Carlos Andrade Marín. Los 
92 establecimientos del sector privado aten-
dieron solo al 40% de la demanda.

La demanda de internación está cubierta 
por los establecimientos del segundo y ter-
cer nivel de atención. En efecto, la mayoría 
de los egresos (52%) se registró en estable-
cimientos del segundo nivel y, de estos egre-
sos, el 63% se produjeo en clínicas y hospi-
tales privados. De los establecimientos del 
tercer nivel de atención egresaron 102 077 
pacientes, que representaron el 48% del to-
tal de esta demanda. Así, pues, fue el sec-
tor público el más importante proveedor de 
servicios de salud en este nivel, tal como se 
puede observar en el Gráfico 10. 

Flujos de demanda interna

Para analizar los flujos de la demanda inter-
na, primeramente se estableció que el nú-
mero de pacientes residentes en Quito que 
se internaron en los establecimientos de la 
capital llegó a un total de 185 471 en el 
2010. Esto representa el 87% del total de 
egresos de la ciudad.

El análisis de la demanda interna (a re-
sidentes de la ciudad) identificará cuatro ti-
pos de flujos entre el lugar de procedencia 
del demandante y el lugar de atención: ru-
ral-rural, rural-urbano, urbano-urbano y 
urbano-rural. Se identificó que, de los 185 
471 pacientes internos, el 95% reside en 
Quito urbano, y apenas el 5% en las parro-
quias rurales del distrito. Todo esto según la 
clasificación del INEC.

El análisis de los flujos de demanda in-
terna se subdivide en los dos niveles de 
atención.

	
Segundo nivel de atención

El 55% de los egresos hospitalarios de la 
demanda interna se registraron en estable-
cimientos que pertenecen al segundo ni-
vel de atención. Esto representa un total 
de 102 493 personas. En el segundo nivel 
de atención se encuentran los hospitales bá-
sicos y generales, tanto del sector público 
como del sector privado. 

Flujos de atención rural-rural 

En 2010 se atendieron 10 352 habitantes 
de la zona rural, los cuales en su mayoría 
(83%) acuden a establecimientos del segun-
do nivel de atención. El 57% de esta de-
manda se atiende en establecimientos ubi-
cados en el sector rural.

Gráfico 10
Demanda de internación por nivel de 

atención y sector 2010

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Esto significa que en el segundo nivel 
de atención en las parroquias rurales exis-
te una oferta de servicios de salud que logra 
cubrir a más de la mitad de su demanda. 
Las parroquias que se ubican en el quintil 
más alto en cuanto a la cantidad de egre-
sos en establecimientos ubicados en el área 

rural son: Pifo [75], Yaruquí [85], Tumba-
co [84], Cumbayá [57] y El Quinche [60]. 

Esto se debe a la existencia del hospital 
de Yaruquí, el cual en promedio atiende al 
40% de las demandas de internación de las 
parroquias del nororiente del DMQ. Por lo 
tanto, este hospital actúa como una centra-

Mapa 10
Egresos por parroquia de procedencia del paciente (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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lidad de salud para el resto de parroquias 
colindantes. En las parroquias del norocci-
dente (Nanegal [68], Nanegalito [69], Pacto 
[72] y Gualea [61]) se configura otra centra-
lidad de salud en torno al hospital de Nane-
galito, en donde se atienden al 65% de los 
egresos de los habitantes de estas parroquias. 

Las parroquias más periféricas (Píntag 
[76], La Merced [64], Alangasí [51], Ama-
guaña [52], Nono [71], San José de Minas 
[81], Chavezpamaba [58], Perucho [74] y 
Puéllaro [78]) no cuentan con un estable-
cimiento próximo que provea el servicio de 
internación (Mapa 10).

Mapa 11
Egresos por parroquia en el nivel II de ubicación del establecimiento (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Flujos de atención rural-urbana 

En el segundo nivel de atención, el 43% de 
los pacientes procedentes de zonas rurales 
egresaron de establecimientos ubicados en el 

sector urbano. Evidentemente por la proximi-
dad geográfica, son las parroquias rurales co-
lindantes con el Quito urbano las que se ubi-
can en los quintiles más altos de atención en 
el sector urbano. Entre estas, Llano Chico 

58

Mapa 12
Egresos por parroquia en el nivel II de procedencia del paciente

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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[16], Calderón [55], Conocoto [56], Cumba-
yá [57], Tumbaco [84], Nayón [70], Pomas-
qui [77], San Antonio [80] y Zámbiza [86].

Las parroquias rurales de Calderón [55], 
Conocoto [56], Tumbaco [84], San Antonio 

[80], Cumbayá [57] y Amaguaña [52] son las 
parroquias rurales más pobladas. La ausencia 
de oferta de servicios de nivel II obliga a sus 
habitantes a buscar atención en los estable-
cimientos urbanos más cercanos (Mapa 12).

Mapa 13
Destinos urbanos de la demanda de internación rural (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Entre las parroquias urbanas, las que 
destacan por su atención a la población ru-
ral son: Chilibulo [20], Rumipamba [12] y 
Cotocollao [5]. Esto se explica por el hecho 
de que los hospitales públicos del segun-
do nivel de atención Enrique Garcés y Pa-
blo Arturo Suaréz están ubicados en las pa-
rroquias de Chilibulo [7] y Cotocollao [6], 
respectivamente. También porque la parro-
quia Rumipamba [27] cuenta con cuatro 
establecimientos de salud privados.

El 56% de la demanda de internación 
rural se resuelve en el Hospital Pablo Artu-
ro Suárez y, el 16%, en el Hospital Enrique 
Garcés. Mientras tanto, en la clínica Vozan-
des, que ofrece un servicio pagado, se atien-
de el 7% (Mapa 13). 

Flujos de atención urbana-urbana 

De los 175 119 habitantes de la zona urba-
na que demandaron atención, el 54% acu-
dió a establecimientos del segundo nivel de 
atención (93 944 personas). El 96% de esta 
demanda se atendió en establecimientos 
ubicados en el sector urbano. Los habitan-
tes de las zonas urbanas no necesitan rea-
lizar mayores desplazamientos para cubrir 
sus demandas de internación. 

De acuerdo con el Mapa 14, las parro-
quias urbanas que registran el mayor número 
de egresos hospitalarios urbanos son: Chili-
bulo [20], Rumipamba [12], Cotocollao [5], 
Iñaquito [11] y Mariscal Sucre [14]. Estas 
mismas parroquias coinciden con un núme-
ro considerable de egresos de personas pro-
cedentes del sector rural. Sin embargo, los 
egresos de la población urbana no están con-
centrados en aquellas parroquias que cuen-
tan con hospitales públicos, sino que exis-
te una repartición porcentual más uniforme 
entre todas ellas. Chilibulo [20] con el 16%, 
Rumipamba [12] con el 13%, Mariscal Su-

cre [14] e Iñaquito [12] con 11% cada uno y 
finalmente Cotocollao [5] con el 10%. 

Las parroquias urbanas que también se 
destacan debido al número de egresos, ubi-
cadas en el cuarto quintil, son: La Ferroviaria 
[24] con el 7% de los egresos, Belisario Que-
vedo [13] con el 6%, y Chimbacalle [23] 
con el 4%. La alta participación de la parro-
quia La Ferroviaria [24] se debe a la existen-
cia del hospital público, como se mencionó 
anteriormente, con la particularidad de que 
en el flujo urbano-urbano hay un incremen-
to de los usuarios. En lo que respecta a Be-
lisario Quevedo [1], se destaca la presencia 
del hospital de la Policía y 5 establecimientos 
privados; mientras que en Chimbacalle [9], 
es transcendental constatar que solamente 
existen 4 clínicas privadas (Mapa 14).

Flujos de atención urbana-rural

Apenas el 4% de la demanda de interna-
ción urbana se atiende en establecimientos 
ubicados en el sector rural. La parroquia de 
Cumbayá [57], con 3429 egresos, es la que 
concentra el total de este tipo de egresos. 
Si bien las parroquias de San Antonio [80], 
Yaruquí [85], Nanegalito [69], Conoco-
to [56], Tumbaco [84] y Calderón [55] re-
gistran egresos, estos son insignificantes en 
términos porcentuales. 

La existencia de dos establecimientos 
privados en la parroquia de Cumbayá de-
termina esta significación: la Clínica La Pri-
mavera y el Hospital de los Valles. 

Tercer nivel de atención 
	

El 45% de los egresos hospitalarios de la de-
manda interna se registró en establecimien-
tos que pertenecen al tercer nivel de aten-
ción. Esto representa un total de 91 130 
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personas. En el tercer nivel de atención los 
establecimientos se clasifican en dos tipos: 
agudos y crónicos. Los primeros son hos-
pitales con un promedio de permanencia 
no mayor a 30 días de estada e incluyen a 

las maternidades (hospitales ginecobstétri-
cos), los hospitales pediátricos y los hospita-
les de especialidades. Los segundos son los 
que atienden a pacientes que requieren cui-
dados por más de 30 días, incluyendo los 

Mapa 14
Egresos por parroquia de destino 

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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hospitales psiquiátricos, geriátricos, lepro-
comios, neumológicos, de cáncer y centros 
de rehabilitación de alcohólicos. 

Para el presente análisis solo se tomarán 
en cuenta los hospitales de tercer nivel de 
tipo agudo, debido a que el 88% de los egre-
sos del tercer nivel pertenecen a este tipo de 
atención. A diferencia del análisis del segun-
do nivel, no existirán flujos de la demanda 
hacia zonas rurales, ya que en el área rural 

del DMQ solo existen dos establecimientos 
de tercer nivel y estos son un hospital psi-
quiátrico y un sanatorio de alcohólicos. 

Flujos de atención rural-urbana

En 2010 se atendieron 1808 habitantes 
de las zonas rurales del DMQ en los dife-
rentes centros del tercer nivel de atención. 
Esta cantidad de egresos apenas representa 

Mapa 15
Egresos por parroquia de procedencia del paciente en el nivel III (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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el 17% del total de la demanda de interna-
ción. El 90% de esta demanda se atiende en 
los hospitales de tipo agudo, lo que repre-
senta a un total de 1637 personas.

Sobre la procedencia de los pacientes, 
tenemos que de las parroquias rurales del 
DMQ que se ubican en el quintil más alto 
en cuanto a la cantidad de pacientes que se 
atendieron en establecimientos del tercer 
nivel son: El Quinche [60], Tumbaco [84], 
Calderón [55], Conocoto [56], Alangasí 
[51] y Amaguaña [52]. 

Cuatro de estas parroquias (Calderón 
[55], Conocoto [56], Tumbaco [84] y Ama-
guaña [52]) coinciden con ser las más po-
bladas de la zona rural. Por lo tanto, tiene 
sentido el hecho de que exista una mayor po-

blación que demande los servicios de salud 
para enfermedades más complejas. El caso de 
Alangasí [51] es particular, ya que el análisis 
de la demanda de segundo nivel no mostra-
ba una cantidad alta de pacientes atendidos. 
Esto demuestra que probablemente en esta 
parroquia las personas acuden directamen-
te a hospitales del nivel III sin pasar por los 
niveles previos. Otro es el caso de la parro-
quia de El Quinche [60] que, a pesar de te-
ner al hospital de Yaruquí muy cerca, cuenta 
con un alto grado de la demanda que busca 
atención para enfermedades más complejas 
en los establecimientos del tercer nivel ubi-
cados en la zona urbana.

La demanda rural de los servicios del ter-
cer nivel de atención tiene 5 parroquias de 
destino, como se muestra en el Mapa 16. La 

Mapa 16
Destinos de la demanda de internación 

rural del tercer nivel (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad

Mapa 17
Egresos por parroquia de ubicación 

del establecimiento (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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principal parroquia receptora es Itchimbía 
[16], lo que se explica por la presencia del 
Hospital de Especialidades Eugenio Espejo 
y la Maternidad Isidro Ayora, que cubren el 
23% y 30% de la demanda respectivamente.

Se evidencia que los habitantes de las zo-
nas rurales se movilizan al área urbana en 
busca de servicios prestados por los hospi-
tales de especialidades. Este tipo de hospi-
tales son las unidades de salud que resuel-
ven los problemas más complejos y además, 
son las unidades máximas de referencia y de 
contrareferencia. El único caso particular es 

el de la parroquia de Calderón [55]: la ma-
yor parte de la demanda de tercer nivel acu-
de a la Maternidad Isidro Ayora. Es impor-
tante recalcar que los habitantes prefieren 
buscar hospitales públicos antes que buscar 
los privados.

Flujos de atención urbana-urbana

En 2010 se atendieron 81 175 habitantes de 
la zona urbana en establecimientos del tercer 
nivel de atención. De los cuales, 78 209 lo 
hicieron bajo la tipología de agudos. 

Mapa 18
Egresos para atención en nivel II por cantón de residencia del paciente 2010

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Existen 5 parroquias que son el desti-
no de la demanda del tercer nivel: Itchim-
bía [16], San Juan [15], Belisario Quevedo 
[13], Mariscal Sucre [14] e Iñaquito [11]. 
Todas estas parroquias se encuentran en el 
hipercentro de la ciudad. Los pacientes que 
provienen de parroquias urbanas se atienen 
principalmente en el Hospital de Especia-
lidades Carlos Andrade Marín, ubicado en 
la parroquia San Juan [15]. Este hospital 
atiende a los afiliados al IESS. En 2010, se 
registraron 24 518 egresos en este estableci-
miento, es decir, el 7% de la PEA total ocu-
pada afiliada al IESS en el Quito urbano.

La parroquia con más egresos es Itchim-
bía [16]. Esto se debe a la presencia del 
Hospital de Especialidades Eugenio Espejo, 
la Maternidad Isidro Ayora, el Hospital de 
las Fuerzas Armadas y la Clínica de Mater-
nidad Mosquera. En esta parroquia se regis-
tró el 43% de los egresos, y fue la Materni-
dad el establecimiento que registró la mayor 
cantidad de egresos.

Los datos muestran que entre los habi-
tantes de la zona urbana existe una cierta 
preferencia por los servicios ofertados por el 
sector privado. Por ejemplo, en el Hospital 
Metropolitano, ubicado en la parroquia Be-
lisario Quevedo [13], se registró el 13% de 
los egresos. Este porcentaje es mayor al de 
los egresos registrados en el Hospital Euge-
nio Espejo (11%).

Además, la demanda que proviene de 
las parroquias rurales acudía solamente a la 
Maternidad Isidro Ayora para atenderse en 
la especialidad de ginecobstetricia. En cam-
bio, una proporción importante de la de-
manda proveniente de las zonas urbanas se 
atiende en dos clínicas de maternidad pri-
vadas ubicadas en la parroquia de Iñaquito.

Se puede concluir que en las zonas urba-
nas existe una mayor disponibilidad al pago 
por servicios privados. Asimismo, se regis-

tra una oferta más amplia en los servicios 
ofertados por el sector privado, a los que la 
población puede acudir. En cambio, en las 
zonas rurales no existen establecimientos 
cercanos, ni públicos ni privados, que ofrez-
can servicios del tercer nivel de atención. Es 
por esta razón que la población debe movi-
lizarse al centro de la zona urbana para ejer-
cer sus derechos de salud.

Flujos de demanda externa

En los hospitales y clínicas de Quito, du-
rante el año 2010, se registraron 27 673 
egresos de personas no residentes en el can-
tón. Es decir, el 13% de la demanda de in-
ternación proviene de otros cantones y pro-
vincias del país.

El análisis de la demanda externa de ser-
vicios de salud del DMQ se dividirá en se-
gundo y tercer nivel, para identificar el tipo 
de servicios que son necesitados por este 
grupo de personas. Además, se identificarán 
los cantones de procedencia de estas perso-
nas, ya que el objetivo de la consolidación 
de Quito como ciudad-nodo-región nos 
obliga a entender su lógica de proveedor de 
servicios a las ciudades colindantes –llama-
das ciudades satélite– que se benefician de 
toda la actividad económica y de los servi-
cios que caracterizan a la capital.

Segundo nivel de atención

El 31% de los egresos hospitalarios de la de-
manda externa se realiza en establecimien-
tos del segundo nivel de atención. Esto re-
presenta un total de 8574 personas. En el 
Ecuador existen 221 cantones. En 2010, 
personas de 159 cantones viajaron al DMQ 
para internarse en los establecimientos del 
segundo nivel.
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La demanda externa proviene de las 24 
provincias del país, principalmente de la 
provincia de Pichincha [17], con un 31% 
de los egresos. Le sigue Imbabura [10] (9%), 
Cotopaxi [05] (7%), Tungurahua [18] 
(7%), Santo Domingo de los Tsáchilas [23] 
(6%) y Esmeraldas [08] (6%). Esto demues-
tra que el cantón Quito [1701] actúa como 
un gran proveedor de servicios de salud para 
todo el Ecuador, sobre todo para las regiones 
Sierra y Amazonía. En cambio, en la región 
Costa existe una proporción menor de habi-

tantes que se movilizan hasta el DMQ para 
resolver sus problemas de salud.

Como se puede ver en el Mapa 18, to-
dos los cantones colindantes al cantón 
Quito [1701] se ubican en el quintil más 
alto en cuanto al número de egresos. Es-
tos cantones son: Otavalo [1004], Ibarra 
[1001], Pedro Moncayo [1704], Cayam-
be [1702], Rumiñahui [1705], Santo Do-
mingo [2301], Pedro Vicente Maldonado 
[1708], Mejía [1703], San Miguel de los 
Bancos [1707] (Mapa 18).

Mapa 19
Egresos por parroquia de ubicación del establecimiento (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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La demanda externa se atiende princi-
palmente en 5 parroquias ubicadas en el área 
urbana del Distrito Metropolitano de Qui-
to. El Hospital de la Policía, ubicado en la 
parroquia Belisario Quevedo [13], registra 
la mayor cantidad de los egresos (18%), se-
guido por el Hospital Enrique Garcés, ubi-
cado en Chilibulo [20]. En las parroquias de 
Cotocollao [5], Rumipamba [12] y Mariscal 
Sucre [14] se realiza el 25% de los egresos. 
Esto se debe a la presencia del Hospital Pa-
blo Arturo Suárez, el Hospital Vozandes y la 
Clínica Pichincha, respectivamente.

De los cinco hospitales donde se realiza 
la mayor cantidad de egresos, tres son pú-
blicos. Esto agrava los problemas de conges-
tión en tales establecimientos.

Tercer nivel de atención

El 69% de los egresos hospitalarios de la de-
manda externa se registraron en estableci-
mientos que pertenecen al tercer nivel de 
atención. Esto representa un total de 19 099 
personas. Esto significa que la mayoría de las 
personas que vienen de otras ciudades para 
resolver sus problemas de salud en Quito 
[1701] son pacientes que necesitan tratar 
enfermedades más complejas.

La demanda externa para el tercer ni-
vel de atención proviene de las 24 provin-
cias del país, siendo 11 las que concen-
tran al 81% de los egresos: Pichincha [17] 
(11%), Imbabura [10] (11%), Cotopaxi 
[05] (10%), Tungurahua [18] (8%), Esme-
raldas [08] (8%), Chimborazo [06] (7%), 
Santo Domingo de los Tsáchilas [23] (7%), 
Manabí [13] (5%), Carchi [04] (5%), Su-
cumbíos [21] (4%) y Loja [11] (4%).

Es interesante el hecho de que a diferen-
cia de lo que sucedía en el segundo nivel, 
la demanda ya no provenga principalmen-

te de Pichincha [17], sino que se distribu-
ya entre todas las provincias. Sin embargo, 
al igual que en el caso del segundo nivel, se 
repite la tendencia de cubrir más la deman-
das de la región Sierra. 

La población de la Costa prefiere movi-
lizarse hacia Guayaquil [0901] para resolver 
sus problemas de salud. Sin embargo, como 
muestra el Mapa 20, el cantón de Guaya-
quil [0901] también se ubica en los quinti-
les más altos de egresos hospitalarios en es-
tablecimientos del DMQ (Mapa 20).

Las parroquias de destino de la deman-
da del tercer nivel son: Itchimbía [16], San 
Juan [15], Belisario Quevedo [13], Maris-
cal Sucre [14], Iñaquito [11] y San Isidro 
del Inca [9].

La mayor cantidad de egresos (31%) se 
registraron en la parroquia Itchimbía [16]. 
Aquí se encuentran 4 hospitales públicos: el 
Hospital de Especialidades Eugenio Espejo, 
la Maternidad Isidro Ayora, el Hospital de las 
Fuerzas Armadas y el Hospital Dermatológi-
co Gonzalo Gonzales. La demanda externa 
egresó principalmente del Hospital Eugenio 
Espejo (20%) y del Hospital de las Fuerzas 
Armadas (10%). Esta tendencia es bastante 
opuesta con lo que sucedía con la demanda 
interna, donde la mayoría de pacientes acu-
día a la Maternidad Isidro Ayora. Así, vemos 
que la demanda externa solicita más los servi-
cios de hospitales de especialidades. 

En la parroquia de San Juan [15] se re-
gistran el 23% de los egresos hospitalarios 
del tercer nivel. Todos estos egresos corres-
ponden al Hospital de Especialidades Car-
los Andrade Marín, el cual atiende a los afi-
liados al IESS.

A diferencia de lo que sucedía con la de-
manda interna, existe un alto porcentaje de 
la demanda externa (20%) que se atiende en 
el Hospital de SOLCA y en el Hospital Baca 
Ortiz (19%). Este es un hecho realmente 
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importante, ya que demuestra la carencia de 
hospitales especializados en oncología y pe-
diatría que sufre el país. De ahí que Quito 
[1701] termine convirtiéndose en un lugar 
de referencia a nivel nacional para tratar este 
tipo de enfermedades (Mapa 21).

Finalmente, en las parroquias de Iñaqui-
to [11] y Belisario Quevedo [13], que solo 
cuentan con establecimientos del sector pri-
vado, la demanda externa registra los índi-

ces más bajos. Esto demuestra que las per-
sonas que vienen desde otras provincias en 
busca de servicios de salud tienen una pre-
ferencia por los establecimientos públicos. 

Conclusiones

Se puede concluir que la dotación de in-
fraestructura de salud en la ciudad se con-

Mapa 20
Egresos para atención de nivel III por cantón de residencia del paciente (2010)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad



Questiones Urbano Regionales

Equipamientos de salud y dinámicas poblacionales en el Distrito Metropolitano de Quito

223

centra en el nivel primario de atención. La 
participación en este nivel es del 77%, fren-
te al 19% de las instituciones del segundo 
nivel y al 3% de las del tercero. 

El sector público es el principal provee-
dor de servicios de salud en el primer nivel 
de atención. En cambio, el principal actor 
por mandato constitucional y legal en los te-
rritorios es el Ministerio de Salud. Esto deja 
al gobierno local con un papel secundario. 

Sin embargo, en el DMQ el Municipio 
se ha convertido en un actor importante y 
cuenta con 8 establecimientos de salud: un 
hospital general de nivel II y 7 dispensarios 
médicos en el nivel I. La Unidad Municipal 
Sur, ubicada en el sector de Chiriyacu en la 
parroquia de La Ferroviaria es un hospital 
de nivel II, ya que realiza hospitalización en 
las especialidades de ginecobstetricia, pedia-
tría y odontología. La inversión municipal 

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad

Mapa 21
Egresos para atención en nivel III por parroquia de ubicación del establecimiento (2010)
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en salud ha pasado de 14,5 millones a 18,5 
millones entre 2010 y 2012. La medida de 
gratuidad en los servicios de salud munici-
pales permitió un aumento de las atencio-
nes en el hospital de segundo nivel. Pasaron 
de 4803 a 6917 entre los años 2007 y 2010.

En el segundo nivel de atención, es el sec-
tor privado el que posee la mayor cantidad 
de infraestructura de salud. A este nivel per-
tenecen las clínicas y consultorios privados.

Finalmente, el tercer nivel la dotación 
de infraestructura está divido entre el sec-
tor público y el privado. En este nivel, el 
hospital de especialidades es la unidad de 
referencia de más alta complejidad. Quito 
solo cuenta con cuatro hospitales de este 
tipo, de los cuales tres pertenecen al sec-
tor público, específicamente al IESS, ISS-
FA y MSP.

Dada esta particularidad de la ciudad, la 
coordinación, tanto en la construcción de 
propuestas de política en el campo de la sa-
lud como en la construcción de una posible 
nueva infraestructura, tendría que realizar-
se en estrecha colaboración con el Gobier-
no Nacional. 

Como en otras ciudades, la tendencia 
general de la oferta de servicios de salud se 
concentra en las áreas urbanas. De los 468 
establecimientos totales en el DMQ, ape-
nas 82 están ubicados en el área rural y 386 
en el área urbana. Es claro que esta eviden-
cia debe ir más allá del número y debería 
tomar en consideración elementos como la 
densidad poblacional o los perfiles epide-
miológicos, además de los equipamientos 
(médicos y camas) en los territorios. 

Vale señalar que esta asimetría se obser-
va no solo en el número de establecimientos 
que ofrecen servicios de internación (segun-
do y tercer nivel), sino incluso en los esta-
blecimientos de primer nivel de atención.

El DMQ presenta una capacidad de aten-
ción de salud elevada o satisfactoria, pues el 
promedio actualmente recomendado por el 
Ministerio de Salud es de 2,5 camas por cada 
1000 habitantes y la ciudad llega a las 2,1 ca-
mas por cada 1000 habitante. Este es el pro-
medio más alto del país.

Posiblemente, esta misma particularidad 
se conjuga con la calidad de los servicios en 
los establecimientos de salud del DMQ. Es-
tas son, entre otras, las razones por las que 
en la ciudad se atienden demandas de otras 
ciudades del país, especialmente de las más 
cercanas. Así, en los hospitales y clínicas de 
Quito, durante el año 2010, se registraron 
27 673 egresos de personas no residentes en 
el cantón. Es decir, el 13% de la demanda 
de internación proviene de otros cantones y 
provincias del país.

Estos indicadores dan cuenta de dos he-
chos que deberían considerarse a la hora de 
definir una política pública local. El pri-
mero: la necesidad de realizar un ejercicio 
de relocalización de los establecimientos y 
de sus dotaciones, tanto de infraestructura 
como del recurso humano, en el primer ni-
vel de atención. También, una posible dis-
cusión relativa a la localización de los esta-
blecimientos de segundo nivel, en tanto son 
esencialmente privados. El segundo hecho a 
considerar, en cambio, es el papel del DMQ 
con respecto a la salud a nivel nacional 
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Anexo 1
Localización de los establecimientos de salud en el DMQ 

(públicos, privados y anexos al IESS)

Fuente: INEC, Egresos hospitalarios (2010)
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Anexo 2
Recursos humanos en salud por sector en Ecuador

Sector público Sector privado Total

Médicos

Especializados 11 059 13 901 24 960

Rurales 2018 0 2018

Residentes 2113 1078 3191

Posgradistas 673 132 805

Subtotal 15 863 15 111 30 974

Otros profesionales con título 
universitario 

Enfermeras 8521 1994 10 515

 Obstetrices 1176 270 1446

 Bioquímico 114 113 227

Otros 3182 610 3792

Subtotal 12 993 2 987 15 980

Licenciados/tecnólogos 3489 1358 4847

Auxiliares de enfermería 12 645 3625 16 270

Otros auxiliares 1957 603 2560

Personal administrativo 6666 3273 9939

Personal sanitario de apoyo 615 0 615

Personal de servicios 9284 3312 12 596

Personal odontología 3818 365 4183

Personal en la comunidad 236 0 236

TOTAL 67 566 30 634 98 200

Fuente: INEC 2010
Elaboración: Instituto de la Ciudad
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Feria de universidades Ciudad Digital 
e Innovación Social 2013

Sistematizado por María Mosquera1

En el mes de noviembre de 2013, el Municipio del Distrito Metropolita-
no de Quito (MDMQ) organizó y ejecutó la feria de universidades Ciu-
dad Digital de Innovación Social. El evento tuvo como objetivo dar apoyo 

a investigaciones y proyectos desarrollados por docentes o estudiantes universita-
rios, que promuevan el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos de 
Quito, su capacidad de desarrollo, su nivel cultural y los servicios públicos. Estas 
propuestas de investigación debían articularse a los ejes del Plan Metropolitano 
de Desarrollo y contribuir a concretar la Agenda Digital Quito 2022, una ciudad 
digital socialmente innovadora.

Esta iniciativa se amparó en la Ordenanza n.° 0263, que establece el Régimen 
administrativo de fomento a las innovaciones tecnológicas y creaciones originales 
en el Distrito Metropolitano, expedida por el Concejo Metropolitano de Quito 
el 3 de julio de 2012. En ella se establece que aquellos proyectos o creaciones in-
novadoras que sean considerados como incentivables, serán estimulados a través 
de fondos económicos. Primero, sin embargo, deben pasar por el respectivo pro-
ceso de calificación.

Para la ejecución de la feria se realizó una convocatoria a todas las universida-
des del Distrito, por medio de la cual fueron invitadas a presentar proyectos de 
investigación en tres categorías.

Innovación económica y ambiental
Comprende proyectos que promuevan inversión en sectores económicos innova-
dores, con criterios de igualdad, equidad, desarrollo sostenible, redistribución y 
convergencia tecnológica. También incluye aquellos que promuevan tanto la pro-
tección a los ciudadanos y el medio ambiente, cuanto la seguridad informática y 
el uso eficiente de la infraestructura. Igualmente incluidos en esta categoría están 

1	 Asistente de dirección del Instituto de la Ciudad y responsable de la organización de la feria de universi-
dades.
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los proyectos relacionados con los recursos 
para fomentar la creación de empresas in-
novadoras y aquellos que aporten a la gene-
ración de empleo cualificado y al crecimien-
to económico.

Innovación social y cultural
Acoge los proyectos que respondan a las ne-
cesidades cotidianas de los ciudadanos en 
relación con sus derechos sociales y cultu-
rales, promoviendo comunidades virtuales 
y asegurando una administración electróni-
ca eficiente y sostenible.

Innovación de servicios públicos
Esta categoría agrupa aquellos proyectos 
que permitan la generación de un modelo 
eficiente de gestión sostenible, con una ad-
ministración municipal electrónica, amiga-
ble, eficiente y cercana a la ciudadanía, y que 
promuevan el mejoramiento de la infraes-
tructura necesaria para un modelo de urba-
nismo acorde a los avances tecnológicos.

De los proyectos presentados, se escogie-
ron tres ganadores, uno por cada categoría. 
Adicionalmente, los cinco mejores proyec-
tos calificados de cada categoría (es decir, 
quince en total) fueron puestos a conside-
ración de secretarías, empresas, institutos, 
fundaciones y otras dependencias munici-
pales, siempre de acuerdo a sus temáticas, 
para que se considerase la posibilidad de 
darles apoyo financiero.

En el mes de septiembre inició el pro-
ceso de difusión de la feria en las universi-
dades, mediante el envío de convocatorias 
y visitas a rectores y directores académicos. 
Para motivar la participación, se visitó tam-
bién a decanos, profesores y alumnos de 
varias facultades. Junto con la convocato-
ria, se entregaron las bases de la feria, en las 
que se explicaba en detalle los pasos a seguir 

para la presentación y entrega de proyec-
tos, plazos, formatos e información sobre 
el proceso de calificación. Una vez finaliza-
do el plazo para la recepción de proyectos, 
se presentaron 34 aplicaciones provenientes 
de 11 universidades de la ciudad.

Hecho esto, se procedió a la conforma-
ción del jurado de calificación y selección, 
para que, en primer lugar, determinara, los 
proyectos a exhibirse en la feria y, posterior-
mente, los proyectos ganadores. El jurado 
se integró por los representantes (o sus dele-
gados) de las siguientes instituciones:

•	 Secretaría General de Planificación del 
Municipio de Quito,

•	 Secretaría de Desarrollo Productivo y 
Competitividad del Municipio de Quito,

•	 Ministerio Coordinador de Conoci-
miento y Talento Humano,

•	 Instituto de la Ciudad, quien actuó 
como secretario del jurado.

En una primera reunión, el jurado de 
calificación y selección revisó los proyectos 
entregados en sobre cerrado y, por incum-
plimiento de los requisitos mínimos de pre-
sentación, descalificó a cinco de ellos. De 
los 34 proyectos recibidos, 29 fueron se-
leccionados para participar en la feria, de 
acuerdo al Cuadro 1. 

La feria de universidades tuvo lugar el día 
viernes 15 de noviembre, en el Centro de 
Convenciones Bicentenario. Contó con la 
asistencia de aproximadamente 2500 perso-
nas. Durante el evento, los asistentes pudie-
ron votar por los proyectos de su elección, 
mediante un mecanismo digital diseñado e 
instalado para el efecto. Estos votos se suma-
ron a los del jurado de calificación y selección 
(Cuadro 2).

Una vez concluida la feria, el jurado de 
calificación y selección, en una segunda re-
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Cuadro 1
Proyectos participantes

Universidad Categoria Nombre del proyecto

1 San Francisco 
de Quito

Innovación social y 
cultural Documentación de música y arte (DMA)

2 San Francisco 
de Quito

Innovación social y 
cultural

Participación deportiva, desempeño académico y 
conducta sexual en mujeres adolescentes, en busca 
de un mejor relato

3
Escuela 
Politécnica 
Nacional

Innovación económica 
y ambiental

Festival de información y difusión masiva del impac-
to de las actividades humanas en la huella ecológica

4
Escuela 
Politécnica 
Nacional

Innovación económica 
y ambiental

Campaña de difusión de reciclaje de lámparas fluo-
rescentes y pilas orientada a prevenir la contamina-
ción de los recursos naturales e incrementar el co-
nocimiento de los riesgos potenciales mediante la 
difusión de información dentro del DMQ

5
Escuela 
Politécnica 
Nacional

Innovación económica 
y ambiental

Difusión, instrucción y aplicación de la guía de bue-
nas prácticas ambientales para sectores industriales 
de bajo impacto en el barrio La Floresta

6 De los Hemis-
ferios

Innovación social 
y cultural La prensa de los peques

7 De los Hemis-
ferios

Innovación social 
y cultural

Formación de la orquesta de instrumentos tradicio-
nales del Ecuador

8 De los Hemis-
ferios

Innovación social 
y cultural Genios en potencia

9 Del Pacífico Innovación social 
y cultural De ciudad excluida a ciudad de pasión: Ama a Quito

10 ESPE Innovación económica 
y ambiental

Mejoramiento de la calidad del agua en el barrio La 
Tola Alta de la parroquia Checa, cantón Quito

11 ESPE Innovación de servicios 
públicos

Parqueadero inteligente implementado con sensores 
inalámbricos

12 ESPE Innovación Económica 
y Ambiental Bastón electrónico guiado para personas no videntes

13 ESPE Innovación social 
y cultural Robótica recreacional y educativa
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14 ESPE Innovación social 
y cultural Paradas inteligentes para un tránsito ordenado

15 ESPE Innovación económica 
y ambiental

Diseño, construcción e implementación de un sis-
tema electrónico inteligente para el control de la 
velocidad máxima 

16 Universidad 
Salesiana

Innovación de servicios 
públicos WIS

17 Universidad 
Salesiana

Innovación social 
y cultural Mujeres contando en voz alta

18 UDLA Innovación de servicios 
públicos Turismo virtual y movilidad digital para Quito

19 UDLA Innovación de servicios 
públicos

Sistema integrado inteligente de movilidad urbana 
SIIMU

20 SEK Innovación social y 
cultural

Innovación artística en los barrios quiteños usando 
tecnología 3D

21 SEK Innovación social y 
cultural

Diseño e implementación de estrategias comu-
nitarias participativas enfocadas en el desarrollo 
sostenible y el buen vivir en la AZ La Delicia

22 SEK Innovación social y 
cultural

Retroalimentación social, conductismo y tránsito 
urbano inteligente

23 SEK Innovación de servicios 
públicos

Diseño e implementación de un sistema de control 
y administración de accesos mediante la utilización 
de tecnología NFC para sistema integrado de trans-
porte del DMQ

24 PUCE Innovación social y 
cultural Pantalla rota

25 PUCE Innovación social y 
cultural Gigantes sobre ruedas

26 PUCE Innovación social y 
cultural Portal web del conocimiento biocultural del DMQ

27 PUCE Innovación social y 
cultural OUR’S, espacios de calidad

28 PUCE Innovación social y 
cultural AYNI

29 PUCE Innovación social y 
cultural “Humano”, por una ciudad más humana
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unión, procedió a seleccionar a los tres pro-
yectos ganadores, de acuerdo a los criterios 
establecidos en las bases y considerando 
también la votación del público asistente a 
la feria. Los ganadores de la feria de univer-
sidades se detallan en el Cuadro 3

Los proyectos ganadores de la feria de 
universidades serán financiados por el Mu-
nicipio del Distrito Metropolitano de Qui-
to. El seguimiento a su ejecución lo reali-
zarán las dependencias municipales a cuyas 
experticias corresponden los temas que cada 
proyecto aborda, a saber: 

•	 La Fundación Museos de la Ciudad, a 
través del Centro Cultural Metropolita-
no para el proyecto Documentación de 
música y arte.

•	 La Empresa Pública Metropolitana de 
Movilidad y Obras Públicas (EPMMOP) 
y la Empresa Metro de Quito para el 
proyecto Diseño e implementación de 
un sistema de control y administración 
de accesos.

•	 La EPMMOP y Secretaría de Inclusión 
Social, a través del Consejo Metropo-
litano de Discapacidad (COMEDIS) 
para el proyecto de Bastón guiado para 
personas no videntes

Cuadro 2
Votos del jurado de calificación y selección

Categorías Votos

Innovación económica y ambiental 1485

Innovación social y cultural 1929

Innovación de servicios públicos 1340

Total 4754

Cuadro 3
Ganadores de la Feria de Inoversidades

Categoría Proyecto Universidad Monto

Innovación social y 
cultural Documentación de música y arte USFQ USD 38 040

Innovación de 
servicios públicos

Diseño e implementación de un sistema 
de control y administración de accesos 
mediante la utilización de tecnología NFC 
para sistema integrado de transporte del 
DMQ

SEK USD 20 000

Innovación económica 
y ambiental

Bastón electrónico guiado para personas 
no videntes ESPE USD 47 000






