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Politica publica urbana de Regularizacion de barrios en Quito (2010 — 2017): las etapas
El presente escrito centra su atencion en la inclusion en la agenda y la programacion de la
politica pablica urbana de Regularizacion de barrios en Quito entre 2010 y 2017. En un
primer momento, se definird conceptualmente a la politica publica y a la politica pablica
urbana. En un segundo momento, se explicara el enfoque de analisis secuencial y la apuesta
por este en el andlisis de politica publica. En un tercer y Gltimo momento, se abordaran las
fases de la politica publica en términos conceptuales (con los elementos tedricos aportados
por el curso) y empiricos (a partir de la informacion de fuentes secundarias recabada sobre la

politica), haciendo una ida y vuelta entre el texto y el contexto.

Las nociones: politica publica y politica publica urbana

La politica publica

Por politica publica puede entenderse el curso de accion emprendido por autoridades
gubernamentales (Roth 2007), con la eventual participacion de otros actores que integra un
conjunto de acciones o inacciones (Velasquez 2009) orientadas al logro de “un objetivo de
interés/beneficio publico, cuyos lineamientos de accion, agentes, instrumentos,
procedimientos y recursos se reproducen en el tiempo de manera constante” (Aguilar 2011,
29). La estabilidad y permanencia de dichas orientaciones se constituyen en la especificidad

de dicho tipo de politicas (Aguilar 2011).

Ahora, el estudio de las mismas surge en el seno de las ciencias sociales y de la
administracion, dada la necesidad de “destapar la caja negra del sistema politico” o, dicho de
otra manera, para conocer el proceso decisorio dentro del gobierno (Aguilar 2011). En ese
sentido, el conocimiento de las politicas configura el campo de analisis de politicas pablicas,
cuyos desarrollos permiten “controvertir el papel del Estado y de las instituciones politicas en
su definicién de la realidad social, para ofrecer otra lectura posible” (Roth 2007, 22) de las

formas en que se decide sobre los problemas publicos.



La politica publica urbana

Es de sefalar que pese a que podria entenderse que los desarrollos en el estudio de las
politicas publicas se han escenificado en el ambito del Estado central (presidentes,
ministerios), es posible evidenciar esfuerzos en el nivel subnacional (regional, local) en el
marco de los procesos de descentralizacion que viven los paises latinoamericanos desde las
décadas de 1980 y 1990 (Zurbriggen 2011). Por lo que es pertinente indicar como se define la
politica publica en lo urbano, ambito de aplicacion de lo que aqui convoca. Pues bien, las
politicas publicas urbanas se asumen como un ambito plural para el tratamiento de problemas
complejos entre en el que “diversos actores publicos y privados participan en la produccion de
politicas relativas a la ciudad (Cf. Blanco, 2004, Pierre y Peters, 2012)” (Vasquez 2013, 220).

En fin, la peculiaridad del concepto y campo de estudio de las politicas publicas esta en el

enlace

tanto la produccion normativa de las instituciones publicas (planes, leyes, decretos,
resoluciones, ordenanzas, acuerdos, fallos juridicos, etc.), como las actividades politicas y
administrativas realizadas tanto por actores politicos y sociales como por autoridades publicas

para la elaboracion, decisién, implementacion y evaluacion de esta produccion (Roth 2007, 23).

El enfoque de analisis secuencial

Esta Gltima tarea del andlisis de politica publica se le conoce como el proceso o ciclo de la
politica -policy process- y se constituye como el marco conceptual mas influyente, ademas de
ser el primero y mas popular (Roth 2007). Dicho enfoque analitico, también conocido como
enfoque secuencial parte de la idea de que la politica publica es “un objeto de analisis que

puede ser subdivido en varias etapas que se pueden estudiar separadamente” (Roth 2007, 25).

Esas etapas pueden ser siete segin Aguilar (2011), cinco segun Roth (2007) o cuatro segun
Subirats (2012) y corresponden a la inclusion en la agenda, la programacion, la
implementacion y la evaluacion. A continuacion, se presenta la definicion de cada una de las
fases y una lectura de las mismas a la luz de los elementos que ofrece la politica publica

urbana de Regularizacion de barrios en Quito.



Sintesis de las etapas de la politica

Inclusion en la agenda: el texto

Los procesos de formacion de agenda se constituyen como relevantes en los estudios de
politicas publicas en tanto ayudan a develar la manera en como un problema se define y se
convierte en publico. Esto ocurre a traves de la caracterizacion de un asunto como un
problema puablico y del “agendamiento” de ciertos temas en el ambito de decision del
gobierno. Es decir, en esta etapa se esperan como producto la definicién politica del problema
publico (Subirats 2012).

Existen algunos modelos que distinguen entre agenda sistémica e institucional, la primera
relacionada con los temas que la sociedad considera susceptibles de ser atendidos, y la
segunda alude a los asuntos que el gobierno sefiala publicamente que tendré en consideracion
(Casar y Maldonado 2008). Otros diferencian entre la agenda publica, la agenda politica y la
agenda gubernamental. La primera constituida por los temas que la ciudadania busca
posicionar en el gobierno, la segunda definida por los asuntos que se priorizan en el debate y
la accion de los actores politicos, la tercera relacionada con las prioridades que un gobierno
plantea como proyecto y busca materializar en su mandato (Casar y Maldonado 2008).

Inclusién en la agenda: el contexto

De la inclusion en la agenda de la politica de Regularizacién de barrios en Quito se destacan
como producto la definicion politica del problema publico, a lo que se puede agregar la
distincion del tipo de agendamiento. Respecto de la definicidn del problema, se tiene que
desde el Plan General de Desarrollo Territorial 2001 — 2020 se tiene una definicion del mismo

que reza.

Regularizacion del suelo y la edificacion implica la regularizacion integral de la tenencia 'y
propiedad de barrios, predios y edificaciones en el Distrito a través de procedimientos especiales
transparentes y agiles que permitan: a los habitantes que viven en asentamientos conformados

espontaneamente integrarse a la ciudad (MDMQ 2009, 71).



Igualmente, la Resolucion 070 de 2001 indica que el problema “constituye uno de los
principales problemas ciudadanos que demanda atencion permanente por parte de la
administracion metropolitana” (Resolucion 070 de 2001 en Castro 2011, 41). Por otra parte, el
problema se reformula cada vez que es necesario adicionarle elementos que colaboren en la
eficiencia y eficacia de la politica. Es asi como La Resolucion 010/2010 y la Ordenanza 147
dejan su impronta en la definicion de problema cuando indican respectivamente: La Unidad
Especial Regula tu Barrio (UERB) “sera la encargada de procesar, canalizar y resolver los
procedimientos para la regularizacion de la ocupacion informal de suelo, en procura de
aqilitar la emision de informes y demas tramites pertinentes para la legalizacion de barrios”
(MDMQ 2010, 3). Igualmente, se parte de que la problematica “persisten y se hace necesario

profundizar los avances, aprovechando la experiencia adquirida, a fin de establecer

herramientas mejor adecuadas y mas eficientes en los aspectos legales, técnicos y sociales que

faciliten la regularizacion de los barrios que lo requieran” (CMQ 2016, 1 - 2).

Ahora, con relacién al tipo de agendamiento, o el paso de “hecho problematico” a “problema
publico”, se tiene que la regularizacion de barrios en Quito necesito de actores con peso
decisivo, que cuentan suficiente poder para incidir en la agenda de las autoridades publicas.
Estos fueron los actores politicos y ciudadanos que llevaron al gobierno del Distrito
Metropolitano de Quito a Augusto Barrera en 2009, quien en su Programa de Gobierno
contemplaba una nueva manera de abordar la regularizacién de barrios en la ciudad. Esto
implica en términos de agendamiento una inclusion por la via politica e institucional (Casar y
Maldonado 2008) en tanto el problema estaba definido y se estaba trabajando desde la
administracion municipal anterior. Sin embargo, la candidatura y gobierno de Barrera ubicé

nuevamente el tema en la opinién pablica.

Programacion: el texto
La programacion incluye la formulacion de alternativas y la toma de decisiones sobre la
manera adecuada de abordar el problema publico que se defini6 e incluy6 en la agenda

previamente. Es decir que esta relacionado con “la seleccion de los objetivos, instrumentos y

1 Esta Resolucion crea la Unidad de Suelo y Vivienda USV y con esta, “se vislumbré una nueva forma de
concebir el problema de la informalidad, porque ademas de encargarse de la legalizacién de la tenencia de la
tierra se incluyd “el disefio y ejecucidn de planes integrales de mejoramiento barrial, planes de mitigacion de
riesgos y en general, la promocién del desarrollo urbano y social de los barrios” (Resolucién 070, 2001:1).”
(Mena 2010, 71).



procesos que deberan ponerse en practica para resolver el problema en cuestion” (Subirats
2012). De esta fase se esperan dos productos: el programa politico — administrativo y el

arreglo politico — administrativo (Subirats 2012).

Igualmente, se encuentran algunos modelos decisorios disponibles: el de racionalidad
absoluta, el de racionalidad limitada, el incremental y el de bote de basura (Aguilar 2011;
Meny y Thoenig 1992). El primero, es unicausal y por lo tanto un problema se responde con
una solucion y un actor. El segundo, reconoce el conocimiento limitado de las alternativas
disponibles para la solucién. El tercero, no diferencia claramente entre fines y medios,
reconoce la eleccion de alternativas como un proceso de ensayo-error y asumen el andlisis de
alternativas y consecuencias como un proceso radicalmente limitado. Finalmente, el cuarto, se
representa metaféricamente con una caja con un flujo de problemas y soluciones con una

maquinaria para afrontarlos rapidamente.

Programacion: el contexto

De la programacion de la politica de Regularizacion de barrios en Quito se destacan como
productos el programa politico — administrativo y el arreglo politico — administrativo. Dentro
del programa politico — administrativo se encuentran como bases juridicas e instrumentos de
intervencion a la Constitucion de 2008, la Ordenanza 255 del Régimen del suelo, el Cédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y el Plan
Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2012 — 2022 (PMDQT). La primera
aporta en la consagracion del derecho al habitat y a la ciudad como de rango constitucional.
La segunda entre sus articulos 100 y 119, estipula controles y sanciones para la habilitacién
no permitida de suelo. El tercero establecio la expropiacidn especial en el articulo 596, figura
legal cuya finalidad coadyuva en la regularizacién de asentamientos humanos de hecho y
consolidados. Finalmente, el cuarto, establece tres objetivos en la politica de regularizacion de
barrios: 1) regularizacion progresiva de aquellos asentamientos informales, 2) Control
permanente para evitar el aparecimiento y/o consolidacidn de nuevos asentamientos
informales, 3) Reconocimiento pleno de la situacién juridica de las comunas y de sus

regimenes de tenencia de la tierra.

Ahora, el arreglo politico — administrativo se expresa en las decisiones relacionadas con el
proceso Y la organizacion administrativa. Respecto de lo primero, esta la decision del Alcalde
5



del DMQ de crear la UERB. Frente a lo segundo, se encuentra la Resolucion 010, aqui se
materializa la decision y se organiza la nueva unidad. En ese sentido, La Unidad Especial
Regula tu Barrio queda encargada de “procesar, canalizar y resolver los procedimientos para
la regularizacion de la ocupacién informal de suelo [...], dentro del marco de la planificacion
y el ordenamiento de la ciudad” (MDMQ 2010, 3). Igualmente, la Unidad est& adscrita a la
Secretaria de Coordinacién Territorial y Participacion del DMQ, pero “se conforma como
ente contable, dotado de autonomia econdémica, financiera, administrativa y de gestion”

(Castro 2011, 24).

Implementacion y evaluacion: el texto

La implementacion se constituye como la materializacion, a través de diversos instrumentos,
y puesta en marcha del programa de la politica. También alude al “conjunto procesos, que tras
la fase de programacion, tienden a la realizacion concreta de los objetivos de una politica
publica” (Subirats 2012, 184). De esta etapa se esperan como productos los planes de accion y

los actos de implementacion (Subirats 2012).

En la implementacién también existen enfoques -ninguno dominante, por cierto-, para el
analisis del alcance de la misma. Entre los mas extendidos se encuentran el top-down o de
arriba abajo, el bottom up o de abajo hacia arriba y el de negociacion (Roth 2014). El primero
se centra en la clasica jerarquia de la autoridad publica. EI segundo se ubica en critica al
primero y entiende el proceso de implementacién como ascendente en vez de descendente. El

tercero aboga por la mediacion de los dos anteriores (Roth 2014).

Por su parte, la evaluacion tiene como producto los enunciados evaluativos acerca de los
efectos (Subirats 2012) de la politica y se concibe como “una préactica seria de argumentacion
basada en una informacion pertinente, [que] permite [...] opinar de manera mas acertada, con
menos subjetividad, acerca de los efectos de las acciones publicas” (Roth 2014, 135). El
estudio de esta fase se ha convertido en casi una disciplina autbnoma por la multiplicidad de
modelos a los que se acoge (ex-ante, ex-post, de eficiencia, de satisfaccion, concomitante,
recapitulativa, endoformativa, de resultados, de impacto), entre los que se reconocen el

concomitante (durante) y el ex-post (después) como los méas extendidos.



Implementacion y evaluacion: el contexto

De la implementacion y evaluacion de la politica de Regularizacion de barrios en Quito se
destacan como productos los planes de accion, los actos de implementacion y los enunciados
evaluativos acerca de los efectos de la politica. Dentro de los planes de accién se encuentra la
creacion de la UERB mediante la Resolucion 010/2010 que, como se ha dicho, centraliza los
esfuerzos municipales para coadyuvar a la regularizacion de barrios en la ciudad (MDMQ
2010). lgualmente, se encuentra el programa consignado en el PMDOT 2012 - 2022 que se
traza objetivos, resultados y metas relacionados con la regularizacion progresiva de los barrios
informales con un indicador de regularizacién de 80 barrios/afio hasta 2022 (MDMQ 2010).
Ahora, los actos de implementacion se representan en el reconocimiento del asentamiento
ante la municipalidad, a través de la expedicion de la ordenanza por parte del Concejo que
reconoce la existencia del barrio. Ademas de la titulacion de los predios a favor de sus
poseedores y la dotacion de obras de infraestructura para el barrio, lo que significa una
solucidn integral a la problematica (CMQ 2016).

Por su parte, los enunciados evaluativos acerca de los efectos de la politica se concretan en el
monitoreo (evaluacion concomitante), responsabilidad de las Administraciones Zonales, dado
que se encargan “de hacer el seguimiento, de ver cdmo va el avance de las obras de
infraestructura y rendir un informe final al respecto” (Entrevista a Karina Subia 2017 en
Salmerdn 2017). Igualmente, se pueden indicar algunos efectos de la politica luego de su
implementacién hasta 2017 (evaluacion ex-post) que parten de la disparidad en los datos a
cerca de asentamientos informales y sobre regularizacion de barrios en Quito; el PMDOT
2012 — 2022 habla de 439 barrios a regularizar en 2010 pero los datos de la UERB y Larco
(2017) indican la regularizacion de 684 barrios entre 2009 y 2017. Esto es indicativo de una
inconsistencia en la presentacién de los datos y una falla en el objetivo de controlar: la
aparicion de nuevos asentamientos informales y la expansion de los existentes, lo que

implicara un proceso de rendicion de cuentas sobre barrios regularizados.
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