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Crisis y adaptación ciudadana hacia un 
modelo de gestión digital en época de 
COVID-19 en el Distrito Metropolitano 
de Quito

Mateo Valarezo Bravo1

Introducción

La crisis sanitaria surgida por la propagación del coronavirus o COVID-19 
supuso una serie de restricciones sociales para contener el incremento de 
infectados a nivel mundial. No obstante, el Ecuador experimentó los efec-
tos de la pandemia del COVID-19, desde inicios del año 2020, en térmi-
nos de crisis sanitaria y económica entre los principales ámbitos. Por esta 
razón, en el mes de marzo se impuso el confinamiento social para evitar el 
incremento vertiginoso de contagiados y el colapso del sistema sanitario, 
lo que no impidió la configuración de un nuevo escenario político entre 
aceptación y rechazo popular hacia las autoridades locales. 

En el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), era visible un panora-
ma de aceptación y confianza en la población hacia el Alcalde Jorge Yunda 
mientras, en Guayaquil, se observaba un descenso en el apoyo popular 
hacia la Alcaldesa Cinthia Viteri; pues este área metropolitana fue conside-
rada como el centro de la pandemia en el Ecuador (Zibell, 2020) debido 
al número de contagiados y muertos en el primer mes de confinamiento. 
Durante 90 días aproximadamente, se impusieron medidas de confina-
miento para evitar la crisis sanitaria; sin embargo, las repercusiones socioe-
conómicas han sido catastróficas, debido a la paralización de las actividades 
de consumo y producción, lo que originó un desplome económico en la 
gran mayoría de los sectores productivos. Por esta razón, empresarios y 

1 Arquitecto, Máster en investigación en estudios urbanos por FLACSO Ecuador. Correo 
electrónico: mateosebastianvb@hotmail.com
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trabajadores a nivel nacional exigieron la flexibilización de las medidas de 
confinamiento para implementar estrategias de reactivación económica. 

Los primeros meses posteriores al confinamiento significaron el recru-
decimiento de la crisis sanitaria a nivel nacional; los contagios incremen-
taron aceleradamente en otros cantones y provincias de todo el país. En 
Quito, por ejemplo, los meses de junio y julio concentraron los días más 
críticos en términos de contagios y muertes (El Universo, 2020). La mag-
nitud de la crisis sanitaria y el deplorable manejo de lo público por parte 
del Gobierno Nacional, especialmente desde el paro nacional en octubre 
del 2019, motivaron que el Poder Ejecutivo delegara las responsabilidades 
del manejo de la crisis a los gobiernos locales. 

A partir de ese momento, la responsabilidad de definir el nivel de alerta 
con respecto a la pandemia recayó en los gobiernos cantonales, que to-
maron la semaforización para definir la cantidad de restricciones sociales 
(Jumbo, 2020). Este proceso involucró un alto costo político para alcaldes 
y prefectos, especialmente en las áreas metropolitanas, debido a las com-
plejidades territoriales. 

La ineficiente adaptación de los gobiernos locales a un modelo digital 
de gestión territorial y dotación de servicios durante la pandemia se debe, 
en gran parte, a la convencionalidad de los procesos públicos en muni-
cipios y prefecturas, y a la poca agilidad para reformar normativas con 
las que hacer frente a la emergencia sanitaria. Además, es evidente que 
las empresas privadas de servicios y comercialización de bienes tampoco 
han logrado adoptar eficientemente un modelo digital para disminuir el 
contacto físico. 

Baja adaptación del modelo de gestión pública del DMQ a 
las plataformas digitales de servicios ciudadanos en época de 
emergencia sanitaria

Las ciudades metropolitanas del Ecuador experimentaron el mayor impacto 
de la pandemia de COVID-19 en términos económicos y sociales, lo que 
puso en duda la eficacia de los modelos vigentes de gestión pública para 
enfrentar la emergencia sanitaria y social. Como antecedente, se conoce que 
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el Quito metropolitano experimentó su mayor expansión territorial a partir 
de la década de los ochenta, y, con esto, surgieron nuevas disparidades terri-
toriales relacionadas a la segregación social y la desigualdad en el acceso a los 
servicios públicos (Carrión y Erazo, 2020). Esto corroboró que el modelo 
metropolitano de gestión ha sido insuficiente para atender las demandas 
sociales en zonas periurbanas y rurales, y que ha priorizado el desarrollo de 
obras y servicios en el área urbana, y en la macrocentralidad metropolitana. 

No obstante, los efectos sociales de la pandemia de COVID-19 revir-
tieron la dinámica metropolitana de productividad debido a dos factores: 

1) La desconcentración funcional de la macrocentralidad metropolita-
na debida a la paralización de las actividades productivas principales, 
como el comercio, los servicios, el sector financiero, el alojamiento 
temporal, entre otros. A causa, además, del cierre de empresas y peque-
ños negocios, que conllevó el desplome de gran parte de la economía 
doméstica del DMQ, dependiente del mercado laboral concentrado en 
la macrocentralidad.

2) El desarrollo de las microcentralidades periurbanas como nuevos cen-
tros productivos y de abastecimiento sectorial; esto conllevó el incre-
mento del consumo de bienes y servicios al interior de las parroquias 
periurbanas. Las medidas de confinamiento y la priorización del tele-
trabajo modificaron la dinámica poblacional del DMQ, limitando el 
desplazamiento hacia los centros de abastecimiento más cercanos o por 
medio del delivery (Carvajal, 2020). 

Por otra parte, se debe recalcar el contexto nacional que acompañó al he-
cho de que los gobiernos locales se convirtieran en los responsables del 
manejo de la pandemia a nivel local. Previamente, se activó el Comité 
Nacional de Operaciones de Emergencia (COE-N), como organismo cen-
tral a cargo de las medidas de confinamiento. De esta manera, el COE-N 
adquirió la competencia para deliberar el libre funcionamiento de toda 
actividad social y productiva. No obstante, dentro de las cabezas de este 
organismo, se demarcan altos niveles de politización, autoritarismo y re-
presión, relacionados directamente con los intereses del Poder Ejecutivo. 
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Se decretó un estado de excepción desde el inicio de la pandemia, en marzo 
(El Comercio, 2020), para justificar todo tipo de acciones autoritarias del 
COE-N sin consenso de la opinión ciudadana ni de otros poderes del 
Estado ecuatoriano. 

Como resultado, se observaron distintos niveles de fragmentación po-
lítica entre los diferentes gobiernos locales y el Gobierno Nacional, debido 
al autoritarismo característico del COE-N y frente a la capacidad de los 
gobiernos locales para proponer otro tipo de medidas para enfrentar la 
crisis sanitaria y social. 

Claramente, se conformaron agrupaciones de municipalidades y pro-
vincias para exigir cambios en las medidas definidas por el COE-N. Un 
primer grupo de municipalidades se pronunció en la Sierra Norte para 
impedir que estas localidades se convirtieran en el centro de la pandemia 
y poder controlar el número de contagios. Parte de las medidas propuestas 
por este bloque se relaciona con la imposición de ley seca, toque de queda 
diferenciado durante los fines de semana y suspensión de eventos públicos 
para evitar las aglomeraciones (El Universo, 2020).

Un segundo bloque se evidenció en la Costa Sur, donde se agruparon 
municipalidades que experimentaron la mayor cantidad de muertes y con-
tagios desde inicios de la pandemia en el mes de marzo. Este bloque ha 
propuesto constantemente la flexibilización de las restricciones para reac-
tivar la economía, argumentando haber superado los picos de contagios y 
muertes (García, 2020).

La responsabilidad del manejo de la pandemia recayó en los gobiernos 
locales, y con esto se acrecentó una deuda con la población en cuanto a 
contener los efectos de la crisis sanitaria y garantizar el acceso libre a ser-
vicios sociales. ¿Cómo podría el Municipio del DMQ brindar servicios 
ciudadanos evitando la aglomeración y el crecimiento de la tasa de conta-
gio? Una respuesta clara fue la medida tomada por el DMQ que buscaba 
la suspensión del trabajo presencial y su reemplazo por el teletrabajo, y la 
activación de servicios ciudadanos en plataformas digitales. 

No obstante, garantizar el acceso libre a los servicios ciudadanos por me-
dio de plataformas digitales ha sido una tarea difícil de desarrollar por parte 
del Municipio del DMQ. Evidentemente, se ha observado que los mecanis-
mos electrónicos de cobros y la gestión de trámites y reclamos no tienen la 
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misma eficiencia que en modalidad presencial. Esto se debe a los bajos nive-
les de inversión e innovación en nuevas tecnologías digitales para la gestión 
territorial por parte del Estado y las empresas privadas. En su mayoría, los 
trámites ciudadanos y las gestiones laborales, civiles e inmobiliarias fueron 
suspendidas o disminuyeron en su nivel de atención. La falta de arquitec-
turas digitales para minimizar el contacto humano, albergar la información 
municipal y procesar trámites ciudadanos evidencia la baja adaptación del 
Municipio del DMQ al modelo digital de gestión (Paakat, 2011). 

Por otra parte, otros sectores que brindan servicios han demostrado 
altos niveles de adaptación a las plataformas digitales durante la pande-
mia. En primer lugar, el sector financiero, que realiza grandes inversiones 
de capital para desarrollar mecanismos remotos de pagos de servicios y 
cobros; esta capacidad se ha venido desarrollando desde hace varios años 
atrás. Esta predisposición para atender a distancia ha generado confianza 
en los ciudadanos. Adicionalmente, se evidencia un sector no tradicional 
en la oferta de servicios, pero con un rol primordial a nivel mundial. Este 
sector corresponde a las aplicaciones móviles que brindan servicios de de-
livery, mensajería y transporte; como son Glovo, Uber, Rappi, entre otros 
(Rincón, 2020). 

A manera de conclusión

Las ciudades ecuatorianas, particularmente el Distrito Metropolitano de 
Quito, evidencian bajos niveles de adaptación a los modelos innovadores 
de gestión territorial que buscan enfrentar los efectos de la pandemia de 
COVID-19. Principalmente, esto se debe a las dificultades para reformar 
las leyes y normativas de gestión territorial, y a los bajos niveles de inver-
sión pública y privada en tecnologías de la información para desarrollar 
plataformas digitales que disminuyan el contacto físico y la aglomeración. 

La agrupación en bloques por parte de las municipalidades debido a 
los efectos y disparidades que provocó la pandemia ha significado un es-
cenario de fragmentación territorial, lo que ha modificado la agenda de 
decisiones políticas de los gobiernos locales según las circunstancias y rea-
lidades de cada región. Además, se ha evidenciado una clara disputa entre 



Mateo Valarezo BraVo

246

los gobiernos locales y el Gobierno Nacional por la asignación de recursos 
presupuestarios desde el Ministerio de Finanzas. 

Las aplicaciones móviles que brindan servicios aparentan ser una me-
dida rápida a manera de parche para evitar el impacto social de la pan-
demia gracias a la flexibilidad laboral que presentan y a la competencia 
desigual con las instituciones tradicionales que brindan servicios similares 
de manera formal. Mientras las cooperativas de transporte y empresas de 
mensajería se sujetan a la normativa nacional y municipal, las aplicaciones 
móviles pueden incorporar nuevos trabajadores en cuestión de horas. Esto, 
sin duda, aumenta los márgenes de ganancia y fortalece la calidad del ser-
vicio en interfaces más agradables al consumidor. 
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