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La gestion de informacidn para
la gestion de riesgos: la experiencia

de Quito (1993-2023)

Fernando Puente-Sotomayor, Marcelo Yanez, Diego Jurado
yJorge Ordonez

La produccion de conocimiento se fundamenta en la cadena de valor que
inicia con el procesamiento de datos para la generacion de informacion.
El inicio de la cadena se caracteriza por la calidad de los datos y meta-
datos, mientras que el final, por su utilidad cualitativa. En relacion con la
Gestion Integral de Riesgo de Desastres (GIRD), lograr el conocimiento
util se traduce en la accion efectiva en todas las fases del ciclo: reduccion,
preparacion, respuesta y recuperacion. Adicionalmente, este trabajo pro-
pone un nivel denominado inteligencia estratégica —concepto extraido
de la gestidon de la innovacion, asociado a la administracion y la cultu-
ra de sistemas o clusteres empresariales con prospectiva de la demanda
(Aguirre 2015; Giler-Vera y Valdés-Pérez 2021)—, en este caso, aplicada a
la GIRD. El propdsito de la inteligencia estratégica en el uso de datos es
hacerlo de forma optima, sistematizada y de utilidad oportuna y efectiva
de la informacion para la GIRD. Esta propuesta, ademas, se enmarca en la
cadena de valor mencionada, en un entorno sistémico y transdimensional
de la reduccion de riesgo, como lo proponen Puente-Sotomayor, Egas y
Teller (2021).

El presente capitulo propone un panorama de la generacion de informa-
ciony el analisis del uso de los datos para la GIRD derivados de la experien-
cia de Quito, desde que se establecié como Distrito Metropolitano en 1993.
Para este fin, se proponen tres partes: una retrospectiva que derive en un
diagnostico a la fecha, una definicion de la problematica actual en cuanto
al vinculo gestion de informacidn-GIRD, y, finalmente, una propuesta a par-
tir del aprendizaje previo y una contextualizacion latinoamericana actual y
frente a las tendencias globales, que sugiera acciones estratégicas a futuro
para lograr la inteligencia estratégica planteada.

El objetivo de este estudio es lograr un aprendizaje reflexivo a partir del
analisis retrospectivo de la gestion de datos e informacion en el DMQ, con
el fin de plantear caminos hacia una inteligencia estratégica de informacion.
El alcance espacial aborda la jurisdiccion del DMQ, mientras que el temporal
se remonta al establecimiento de este en 1993.
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Metodologicamente, los autores guardan la ventaja de tener experiencia
profesional con relacion al tema, su afinidad con el mismo y antecedentes
de coordinacion previa entre ellos. Estos antecedentes se aprovecharon para
elaborar un estudio de caso retrospectivo basado en el criterio de Robert
Yin (2003), es decir, buscando, a traves de la construccion retrospectiva —-a
partir de analisis de documentos de archivo y entrevistas—, entender como y
por qué sucedieron ciertos hechos en torno a la gestion de informacion. Este
entendimiento de modos y causalidades se complementa, posteriormente,
con un estudio critico sobre el actual y prospectivo uso de los datos y los
sistemas de informacion para la GIRD en Quito.

La estructura del texto surgid¢ a partir de los aportes de cada miembro,
que fueron discutidos y consolidados en una primera estructura de manus-
crito, de la cual se derivo un desarrollo posterior. Luego se conformaron
equipos menores de trabajo relacionados con la estructura del texto (re-
trospectiva, problematica y prospectiva) y afines a los conocimientos de los
autores investigadores para el desarrollo de las tematicas especificas. Sin
embargo, todos aportaron con su criterio sobre el trabajo en su integralidad.

Como instrumento general de acopio y analisis-sintesis de elementos in-
formativos/datos del estudio de caso se utilizd una matriz en la que cada in-
vestigador, luego de analizar sus elementos informativos, llend los atributos
de estos, incluyendo datos generales, utilidad, contenido sintetizado y una
reflexion, con lo que se conformo el desarrollo de cada parte del texto. Estas
ideas podian ser reforzadas o contrastadas por otras y discutidas posterior-
mente en el pleno del equipo investigador. Se realizaron lecturas periddicas
del texto y discusiones entre en el equipo para orientarlo con mayor claridad
hacia el objetivo del trabajo.

Entre los elementos analizados se incluyeron documentos disponibles
en internet que dan cuenta de la conformacidn de bases de datos, sistemas
de informacion y unidades operativas en torno al vinculo de la gestién de
la informacion y la gestion de riesgos en Quito. La provision de otros docu-
mentos de archivos personales de los autores, y de otros actores, beneficid
a la investigacion, dado que los investigadores formaron o forman parte de
la gestion municipal y tienen conocimiento de las condiciones anteriores
0 actuales sobre la tematica de este trabajo. Adicionalmente, se definié un
cuestionario simple para entrevistar de manera semiestructurada a algunos
actores clave, lo que fue importante para la provision de comunicaciones
personales como aportes para la recoleccion de datos en la matriz referida 'y
para el cumplimiento del objetivo.

En la tercera parte, de prospectiva y propuesta, se realizo una revision de
literatura académica, mediante la metodologia de revision semi sistematica
(Snyder 2019), en la que se enfatizo en el analisis de piezas de informacion
lo mas actuales posible. Esto se complemento con reportes de literatura gris,



como documentos de politica global, regional y local, para analizar la pro-
yeccion que pudiera tener la politica e implementacion de la GIRD, basada
en los sistemas de informacidn y gestion de datos en el DMQ.

Momentos de la gestion de informacidn
geografica en el DMQ

Las siguientes subsecciones describen el recorrido institucional, desde los
sistemas de informacion iniciales, y los desafios que diversos actores mu-
nicipales y externos atravesaron en la generacion, procesamiento, sistema-
tizacion de datos e informacion; y, particularmente, en la transferencia de
conocimiento para el diseno de politicas publicas efectivas. EL desarrollo
de los Sistemas de Informacion Geografica (SIG) se podria generalizar en
tres momentos. Inicialmente fue aplicado solo a la planificacion territorial,
en la cual se abordd la tematica de riesgos de desastres en el DMQ. Estos
desarrollos de los SIG en la planificacién territorial han contribuido para la
mejora —en cierto grado- de la gestidon,y como apoyo para que otras en-
tidades municipales desarrollen sus propios sistemas. Estos momentos, en
las diferentes entidades municipales, no se han dado a la par, por lo cual,
no se puede establecer fechas exactas del desarrollo, y algunas han sido
mas eficientes que otras en sus procesos de generacion e implementacion
de los SIG.

Los principios de la informacion geografica en el DMQ (el SUIM)

El primer momento se establece,y se relaciona directamente, con el proyec-
to y publicacion del Atlas infogrdfico de Quito, en el cual se desarrollan las
primeras bases sobre SIG y se digitaliza la informacidn analoga en formatos
CAD, para su posterior transformacion a SIG.

EL 15 de octubre de 1987, tres instituciones ecuatorianas, el Instituto Geo-
grafico Militar (IGM), la seccion ecuatoriana del Instituto Panamericano de
Geografia e Historia (IPGH) y, el entonces Ilustre Municipio de Quito se aso-
ciaron con el ORSTOM mediante un acuerdo de cooperacion para realizar
el estudio de la ciudad de Quito. En este, se aborda un capitulo comple-
to referente a los riesgos naturales. Esta no es una obra tedrica. Tuvo por
finalidad el analisis geografico de un espacio urbanizado, con base en la
produccion de una base de datos urbanos (BDU) y el desarrollo de un SIG
avanzado y adaptado, el mismo que, en sus inicios, se conocia como Savane
y actualmente, SavGis. Por ello, se considera al Atlas como la conjuncién del
proyecto geografico y del SIG, o, mejor expresado, como el resultado de una
investigacién-accion (Instituto Geografico Militar, Instituto Panamericano de
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Geografia e Historia Seccion Nacional de Ecuador y LlInstitute Frangais de
Recherche Scientifique pour le Développement en Coopération 1992).

La generacion de la base de datos tomo aproximadamente un ano y me-
dio. El procedimiento desarrollado fue la digitalizacion de la informacion
que existia impresa (formato analogo). En este trabajo resaltan la geotecnia,
los riesgos naturales, el clima y la hidrografia, relevados a escalas 1:10000
y 1:50000; y la topografia por medio de curvas de nivel en escala 1:50000
(Bermudez y Godard 2006; Instituto Geografico Militar, Instituto Panamerica-
no de Geografia e Historia Seccion Nacional de Ecuador y Llnstitute Francais
de Recherche Scientifique pour le Développement en Coopération 1992).

La informacidn que formé parte de la base de datos inicial estaba estructu-
rada considerando la priorizacidn de los problemas del Municipio de Quito, lo
que se refleja en el contenido cientifico del proyecto en los siguientes temas
(Fernandez 1993):

» Fendmenos urbanos y limitaciones geograficas
e Quito y su area metropolitana
» Riesgos naturales y ocupacion del espacio

e Articulacion estructural entre demografia y socioeconomia
» (Caracteristicas demograficas
e Actividades

» Sistemas, jerarquias, funcionamiento y disfuncionamiento
» Ubicacién de los equipamientos y servicios colectivos
e Redes e infraestructura

* Dinamicas y desigualdades intraurbanas
* Dinamicas del mercado del suelo y de las propiedades
» Barrios

» Organizaciones espaciales y segregacion social
» Centralidades urbanas y organizacion del espacio

La primera etapa del proyecto termind en octubre de 1991. Paralelamente,
en el Municipio de Quito se cred el Sistema Urbano de Informacion Metro-
politana (SUIM). Esto fue planteado dentro de los objetivos del convenio, el
mismo que utilizé las herramientas cientificas y técnicas desarrolladas en el
Atlas, el personal de las cuatro instituciones participantes, con conocimiento
de las bondades y limitaciones de la tecnologia SIG,y, sobre todo, el Atlas en
si,con mas de 400 mapas. Se genero la BDU con alrededor de 1000 variables
sobre Quito consolidado (urbano central) y 100 variables sobre Quito Metro-
politano, con datos y metadatos actualizados a 1990 (Fernandez, 1993).

La creacidn del SUIM ha sido una manera de institucionalizar el sistema
de almacenamiento, procesamiento y manejo de informacién urbana que, a
traves del programa Savane,administraba la base de datos desarrollada como



instrumento de apoyo para la planificacion,administracion y gestion del DMQ.
Desde 1991, el SUIM fue ubicado en la Direccion General de Planificacién (ac-
tualmente Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial) (Fernandez,1993).

Savane, desarrollado por Marc Souris, parte del equipo cientifico de
la ORSTOM, se constituyd en un sistema de informacidén geografica que
contribuyo6 a los objetivos cientificos de investigacidn y operativos de la
gestion sobre Quito. En este sentido, los desarrollos informaticos tomaron
tres rumbos: facilitar la gestion urbana, al producir informacion y simu-
lacién; integrar nuevas fuentes de datos, como fotografias aéreas o ima-
genes de satélite, y, buscar métodos de actualizacidon para los datos de la
base (figura 5.1).

La base de datos del SUIM estaba estructurada en funcion de la unidad
basica de informacion: sectores y zonas censales, manzanas y nivel predial, o
respetando la unidad minima de la informacion tematica como, por ejemplo,
zonas de inundacion. Esta informacion se desarrolld posteriormente a la
elaboracion del Atlas infogrdfico, por lo cual,juntamente con algunas entida-
des municipales, en especial con la Direccion de Catastros, se digitalizaron
las hojas catastrales con esta informacidn para ser integrada en la base, por
medio del software Savane (figura 5.2).

Figura 5.1. Estructura relacional de la base de datos del SUIM
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Figura 5.2. Ejemplo de digitalizacion de hojas catastrales.
118 Base de lotes usada en el PUOS 2008
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Fuente: BDU desplegado en Savane; SUIM, DGP, MDMQ, del archivo personal de Marcelo Yanez.

Segun Marco Tupiza, informatico participante, este proceso se empezd en me-
sas digitalizadoras y posteriormente se implemento un proceso de escaneado
y georreferenciacion, con un modulo desarrollado en Savane, para digitalizar
en pantalla. Ello permitid optimizar y dinamizar el proceso y no depender de
una estacion de trabajo, sino que cada computador de la unidad se volvio un
punto de digitalizacion. Con este avance se mejord el paso de cartografia ana-
loga a digital para su integracion en la base de Savane, la que, en sus inicios,
fue desarrollada en computadoras Sun con sistema de explotacidén Solaris
(base de lenguaje inicial de Linux). Posteriormente, con la llegada del sistema
operativo Windows 95, se hizo el GIS Savane, compatible con el mismo.



Con el apoyo del equipo francés, se desarrolld la pagina web para Quito,
ademas de que se equip6 al SUIM con estaciones de trabajo sum y un pléter,
a inicios de los noventa. Aprovechando las nuevas tecnologias, se desarrollo,
por parte del técnico local que apoyaba al equipo francés, aplicativos para la
visualizacién de la base de datos de Savane a través de internet. Pero estos
desarrollos no tuvieron continuidad, aunque permitieron posteriormente el
desarrollo del sistema municipal para emision del IRM, que en un inicio no
tuvo un componente grafico, pero que después pudo enlazarse a la base ca-
tastral, lo que se conserva hasta la actualidad.

Otro proyecto que no tuvo continuidad,y solo se desarrollé en una prime-
ra fase, aproximadamente por 2006, fue el Proyecto Espirales, que permitia
consultar la informacion y los metadatos de la geodatabase del SUIM, con
informacion sobre varios temas del DMQ. Este proyecto tenia como meta la
posibilidad de realizar consultas y el intercambio de informacion por medio
de una base relacional en PostgreSQL, segun Marco Tupiza.

El convenio del IRD con el MDMQ permitio generar investigaciones rela-
cionadas con los riesgos naturales y antrépicos en el DMQ, las cuales propi-
ciaron que se generara nuevas informaciones y se actualizara la base de da-
tos. Estas nuevas etapas de investigacion dieron lugar a varias publicaciones
de la coleccion Quito Metropolitano del DMQ, en particular:

* Proyecto para el Manejo del Riesgo Sismico de Quito (1995)

e El Medio Ambiente Urbano en Quito (1996)

e Mercado del suelo en Quito (1996)

 Perfiles ambientales en Quito (2001)

» Los lugares esenciales del Distrito Metropolitano de Quito (2002)

e La Vulnerabilidad del Distrito Metropolitano de Quito (2004)

e Movilidad, Elementos Esenciales y Riesgos en el Distrito Metropolitano de
Quito (2005)

Se gener6 una valiosa produccién de alcance cientifico que ha sido, has-
ta hoy, la base conceptual de la gestion territorial y la investigacion local.
Inclusive, muchas de las publicaciones generadas por el IRD sobre Quito
son textos canonicos en varias universidades locales,y conceptos derivados,
como el de ‘elementos esenciales’, son parte del sistema de planificacion y
GIRD nacional. Esta colaboracién tuvo fin a mediados de los 2000.
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Iniciativas y esfuerzos para consolidar
la gestion de la informacion

Un segundo momento clave de la gestion de la informacion georreferencia-
da en el DMQ fue la estandarizacién del Sistema de Referencia para Quito.
Este permitid unificar en un mismo sistema de proyeccion cartografica todo
levantamiento de informacion georreferenciada, adquiriendo asi la transfe-
ribilidad de la informacion digital entre las dependencias municipales con
mayor agilidad.

En 2007 se expidio una ordenanza metropolitana, propuesta por la Di-
reccion Metropolitana de Catastro, que establece el sistema de referencia
espacial (SIRES) y de geolocalizacion (SISGEO) del DMQ y normas para la
realizacion de trabajos de levantamiento topografico y catastral georrefe-
renciados, asi como su ingreso al sistema de base de datos cartograficos
del DMQ. Esta ordenanza permitio transparentar el sistema de referencia
espacial SIRES-DMQ. EL cumplimiento obligatorio del mismo para todo le-
vantamiento de informacion ha sido un gran aporte para el manejo de la
informacion espacial.

El sistema de referencia espacial SIRES fue implementado por el Instituto
Geografico Militar como un sistema local, de manera exclusiva para el DMQ.
Conocido inicialmente como TM Quito, fue muy poco difundido, lo que gene-
ro problemas de compatibilidad entre las diferentes cartografias existentes
y la informacion levantada. Este problema se volvio sistematico y recurrente,
lo que ocasiono pérdidas de tiempo causando procesos adicionales para el
ingreso en la base de datos cartograficos,ademas de no permitir establecer
la precision de la informacion ingresada.

Otra problematica generada fue que el sistema de referencia local del
DMQ no era coincidente con el sistema de referencia nacional. En conse-
cuencia, la informacion proveniente de instituciones nacionales no coincidia
espacialmente y se necesitaba, para utilizarla con los datos de la BDU, rea-
lizar un proceso de ajuste de proyeccion cartografica, que en los sistemas
actuales es de muy facil aplicacion.

Esta ordenanza permitio, con el transcurso del tiempo, que todas las de-
pendencias municipales se vieran obligadas al uso de un mismo sistema
de referencia espacial, lo que posibilitd estandarizar las diferentes bases
cartograficas, fueran SIG o CAD. De esta manera se logro una mayor facilidad
para compartir la informacion, respetando la precisién con la que fueron
generados los datos.

Ademas, la ordenanza cred un respaldo normativo para que las diferentes
consultorias o contrataciones cumplan con el sistema de referencia. Asi, per-
mitio realizar un mejor control en los productos,y la posibilidad de utilizar
los datos producidos en el marco de consultorias como base para nuevos



desarrollos de informacion, como fue la ortofoto de vuelo alto de escala
aproximada 1:5000 de todo el DMQ, generada en 2010. Esta fue comparti-
da con las diferentes dependencias municipales y empleada como base
para la actualizacién del catastro y del PUOS, donde se considerd zonas
que se encontraban en riesgo natural y se condicionaba la habitabilidad
del suelo (Puente-Sotomayor, Mustafa y Teller 2021; Puente-Sotomayor,
Villamarin-Jurado y Cevallos 2023).

Una tercera etapa en la gestion de la informacion
geografica en el DMQ

Esta tercera fase se relaciona con la necesidad de las diferentes dependen-
cias municipales de acceder e intercambiar la informacion generada por
medio de los SIG. Esto motivo la realizacion de bases de datos adecuadas a
los objetivos y necesidades de cada una, con el afan de atender sus requeri-
mientos especificos, lo que ocasion6 que muchas dependencias duplicaran
esfuerzos para la generacion de una misma informacion, como por ejemplo,
los ejes viales que fueron generados tanto por la EPMMOP como por la
Direccion Metropolitana de Catastro y la Direccion Metropolitana de Planifi-
cacion Territorial. Las bases de datos de mayor envergadura se encontraban
en las empresas de obras publicas y de agua potable. Desde el Observatorio
de Seqguridad Ciudadana, a pesar de que este tiene mas vinculacion con los
estudios sobre convivencia y seguridad ciudadana, se generd informacion
sobre riesgos de desastres del DMQ; esta tiene mas relacion con los eventos
dados como, por ejemplo, la base histdrica de inundaciones en Quito (Obser-
vatorios de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2024).

En la sequnda mitad de la década de los 2000, con apoyo del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se promovié una integra-
cién de informacion para la GIRD. Paralelamente, Quito también definié una
plataforma institucional de GIRD (gestionada por la Direccion Metropolitana
de Gestion de Riesgos, DMGR) y de informacidn centralizada (gestionada por
la ex Direccion Metropolitana de Informacion, DMI) que, entre otros ambitos,
buscaban mejorar el vinculo gestion de informacion-GIRD. La plataforma fue
plasmada en el Sistema Metropolitano de Gestion de Riesgos, aprobado por
ordenanza en 2008.

Para la DMGR, en 2010-2011 se contratd un estudio de consultoria para
el diseno del Sistema de Informacidn Integral de Gestion de Riesgos, para
lo cual se levanté informacidn de la cartografia existente en las diferentes
entidades municipales y se generd un modelo tedrico que se presenta en la
figura 5.3.

Este tercer momento involucra la generacion de informacién especi-
fica sectorial por parte de cada entidad municipal, como fue el caso de
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Figura 5.3. Sistema metodolégico conceptual para el
desarrollo de la informacion de la gestion de riesgos en el DMQ
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Riesgos en el DMQ” (consultor: Jairo Estacio). Archivo de Diego Jurado, funcionario de EP Emseguridad.

la informacioén para la GIRD, por parte de la DMGR, en coordinacion con
otras dependencias sectoriales, la contratacién de estudios propios y la
coordinacion con el Centro de Operaciones de Emergencia Metropolitano,
entidad que se cre6 en 2013 y que ha recopilado datos sobre emergencias
y desastres que ocurren en el DMQ.

Para contextualizar histéricamente, a partir del ano 2000, luego del co-
lapso bancario en Ecuador, se desarrollo, con los resultados ultimos de la
cooperacion francesa, un conjunto de planes territoriales y estratégicos de
ciudad, ademas de otros planes menores. En la década de 2010 se estable-
cieron las bases institucionales, de politica y legales de la planificacién en
varios niveles, que posteriormente se disolvieron por cambios coyunturales
politicos, con actuaciones fraccionadas y resultados diversos, sin mayor inte-
gracion, lo que es analizado en la siguiente parte.

A pesar de que hace mas de una década existen ordenanzas metropo-
litanas y leyes nacionales que exigen que exista coordinacion interna e
interinstitucional, horizontal y vertical, entre niveles de gobierno y otras
instituciones,aun hay desafios pendientes para que se opere 6ptimamente
esta coordinacion, referida a la integracion de sistemas de informacién.



Obstaculos en el apoyo de los sistemas
de informacién para la GIRD

Esta parte,una suerte de cuarto momento de la retrospectiva,recoge los ele-
mentos clave expuestos anteriormente para devenir en la actual problema-
tica sobre el vinculo entre la gestion de la informacion y la accién efectiva
de la GIRD. Este analisis se respalda en una casuistica selectiva sobre la su-
butilizacion de los sistemas de informacion y de bases de datos para la GIRD.

Fernandez (1993) explica que ORSTOM, en su momento, dio un soporte
cuyas bases aun se evidencian en los datos que respaldan la planificacion
actual y la operacion para la GIRD en Quito.Junto con la creacion del Siste-
ma Metropolitano de Gestion de Riesgos (SMGR) y la DMGR, en 2008 y 2009,
el diseno de un sistema integrado de gestion de informacién para la GIRD
(figura 5.3) prometia avances que se venian consolidando. No obstante, este
esquema no llego a concretarse en la practica. Para que un proceso quede
institucionalizado, debe ser socializado, debatido y aprobado a través de un
instrumento normativo (resolucién, ordenanza). Aparentemente, este caso
no fue asi; por ello,en administraciones posteriores, no se tuvo conocimien-
to de esta iniciativa y finalmente quedo6 unicamente en papel.

A pesar del eco que tuvieron la produccidon de una nutrida BDU, varias
investigaciones y consultorias luego del tercer momento descrito en la re-
trospectiva, mucho de este conocimiento no ha podido transformarse en
accion efectiva, un cuestionamiento que Pigeon y Rebotier (2016) advierten,
en general, en varios contextos.

EL SUIM, pese a su institucionalizacidn previa, a partir de la reorganiza-
cion funcional del Municipio en 2010, fue disuelto y reducido solamente a la
administracion de la BDU, a cargo de pocos técnicos de la actual Direccion
Metropolitana de Ordenamiento Territorial (DMOT). No es claro si aun se
conserva la BDU o sus partes en alguna direccion municipal, y menos si se
actualizaron. A partir del ano 2010, en el marco de la politica metropolitana
de gobierno electronico, la ex Direccion Metropolitana de Informacion (DMI)
intentd integrar y concentrar la informacion, en una suerte de clearinghouse
informatico, para ponerla a disposicidn del portal electronico municipal,como
el Sistema Metropolitano de Informacién (SMI). Sin embargo, el problema
radico en la falta de soporte y equipamiento, pues contaba solamente con
tres técnicos, sin capacidad de control de procesos. Por esta razdn se cred un
consejo local de geoinformacion, con los técnicos de las diferentes depen-
dencias municipales para que se generara un soporte técnico, instancia que
no se mantuvo en el tiempo; a largo plazo, se limitd a generar politica y es-
tandarizacion, aunque no soluciond el problema de integracién. Pese a esto,
se logro concretar el portal de datos abiertos en 2014, el mismo que contaba
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con un geoportal y la posibilidad de descarga de archivos digitales en for-
mato de shapefile. Hasta la fecha, este ha funcionado con regularidad y ha
logrado cierta actualizacion de informacién, documentacion y datos, inclu-
yendo shapefiles. Otras iniciativas de geoportales se han puesto en marcha
por parte de la SHOT y la Direccion Metropolitana de Catastro (actualmente
parte de la SHOT), con resultados apreciables.

Aqui surge uno de los cuestionamientos a la comun administracion de la
gestidn de la informacion en los ultimos periodos. Un problema en la defi-
nicion de los perfiles de talento humano en puestos jerarquicos,al igual que
operativos,no permite sostener un proceso de gestion de datos/informacion
urbanos. El estudio que produjo el esquema de la figura 5.3 precisamente
perfilaba esto, sin llegar a concretarse en una solucion. En el caso del Cen-
tro de Operaciones de Emergencias Metropolitano (COE-M), por ejemplo, no
se definieron los perfiles operativos y no hubo seguimiento, lo que afectd
la continuidad de procesos. Recientemente, entre 2020 y 2021, se inicio la
recuperacion de una unidad administradora de la BDU, la cual estuvo cerca
de institucionalizarse en una Direccion Metropolitana,a cargo de nuevo per-
sonal en la DMOT-SHOT.

Pese a los esfuerzos realizados por distintas instituciones, incluidas las
rectorias de la Direccion Metropolitana de Gestion Informacion (DMGI) de
la Secretaria General de Planificacion (SGP) y la Direccion Metropolitana de
Gestion de Riesgos (DMGR) de la Secretaria General de Sequridad Ciudada-
na y Gestion de Riesgos (SGSCGR), aun no se ha reducido la produccion dis-
persa de datos en instancias municipales. A nivel operativo interno, todavia
se usan distintos paquetes de software y hace falta que los protocolos se ins-
titucionalicen por norma. También resta recabar o actualizar datos mas alla
de la amenaza y los eventos. Muchos datos e informacion de consultorias y
proyectos técnicos se archivan o estan disponibles solo parcialmente de ma-
nera libre. Esto se da por la falta de estandares en la generacién/produccion,
registro y disposicion de estos, lo que deberia formar parte de la gestion
del conocimiento para la GIRD y constituiria un paso hacia la inteligencia
estratégica propuesta. Se evidencian multiples casos; por ejemplo, se perdid
la informacion proveniente de un estudio sobre microzonificacién sismica
realizada a principios de la década de 2010, con apoyo de asesores colom-
bianos del programa Prometeo de la SENESCYT (cientificos extranjeros ex-
perimentados contratados para apalancar procesos en Ecuador). Soslayando
esto, luego se contratd un estudio similar a cargo de universidades locales.
En otro ejemplo, una consultoria sobre susceptibilidad a movimientos en
masa de 2014 no se vio reflejada en los PUOS siguientes, para la reduccion
de deslizamientos. Apenas en el PUGS 2021 se logro la integracion de estu-
dios de susceptibilidad a movimientos en masa en el planeamiento de uso
de suelo (Puente-Sotomayor, Villamarin-Jurado y Cevallos 2023).



La EPMAPS tiene su propia unidad de GIRD, la cual mantiene su propio
sistema de informacion, CAPRA, para evaluacion econdémica de infraestruc-
tura, con fines de aseguramiento. Esta informacion solo esta disponible para
la EPMAPS, salvo requerimiento oficial. Alrededor del ano 2010 se contaba
con datos del Modelo Digital del Terreno (MDT) de Quito con resolucion de
hasta 10 cm, que, debido al peso, se archivaban por partes. EL Atlas de riesgos
de Quito, desde principios de 2010, ha tenido tres ediciones a la fecha. Sin
embargo, las bases de datos que respaldan la produccion de esta cartografia
no se encuentran en un sistema accesible y ordenado. Por el contrario, el
Atlas ambiental,a cargo de la Secretaria de Ambiente, si mantiene este orden
y accesibilidad a sus datos.

Por otra parte, el entendimiento de la importancia de la relacion GI-GIRD
hacia una inteligencia estratégica es crucial para acciones efectivas en todas
las fases de la GIRD. En este sentido, el legado descrito en la parte retros-
pectiva permitio definir las bases politico-institucionales: SMGR, DMGR vy
COE-M, principalmente, con un enfoque transectorial y de decision estrate-
gica, a pesar de los cambios de linea politica de la alcaldia. Desafortunada-
mente, la planificacion estratégica de principios de siglo, a pesar de marcar
temporalidad a sus proyectos, no tuvo continuidad ni fue evaluada.

En recientes administraciones, el sentir técnico es que el nivel politico
no ha priorizado el apoyo oportuno,aunque si exige respuestas al operativo
cuando ocurre un desastre. La discontinuidad politico-ideologica, la rotacién
de personal y la falta de claridad de los procesos técnicos han debilitado
esta plataforma inicial y desaprovechado sus esfuerzos. Esta inestabilidad
politica se agudizd en 2021, cuando el alcalde incumbente fue destituido.
Los funcionarios directivos no siempre han entendido la légica de sistemas
y gestidn de la informacion para la GIRD. Pese a esto, muchos de los funcio-
narios técnicos han impulsado procesos con la conviccion de la importancia
de la Gestion de la Informacién (Gl) como apoyo de la GIRD; no obstante,
como se ha mencionado, esto resulta en iniciativas aisladas, sin politica de
integracion ni sostenibilidad. Actualmente, se ha intentado retomar desde la
alcaldia una politica de atencion prioritaria a la gestion de riesgos, empe-
zando por el conocimiento y entendimiento de estos.

Por fuera del MDMQ, actores como la academia, a pesar de los estimulos
legales vigentes y su importante produccion investigativa y de generacion
de datos hasta la fecha,y apalancados por la reforma a partir de la LOES del
2010, aun no logran integrar su produccion de conocimiento para la GIRD.
En este sentido, las agendas nacionales de investigacion sobre este temay
sobre estudios urbanos no han tenido la fuerza vinculante suficiente para
lograr esta integracion para una accion efectiva. Otros actores, como el Co-
legio de Arquitectos de Pichincha (CAE-P), han impulsado su propia unidad
de generacion de una BDU en geodatos y produccion de informacidn sobre
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Quito, el Centro de Informacién Urbana de Quito (CIUQ), con niveles de acce-
so gratuito y pagado, segun el servicio, lo que da cuenta de las capacidades
extra municipales, que podrian abonar a un sistema de inteligencia estraté-
gica de Gl para la GIRD.

Prospectiva y propuesta frente a los futuros
desafios y oportunidades

En esta ultima parte se procesa un aprendizaje a partir de lo expuesto an-
teriormente, junto con un analisis prospectivo, y se propone acciones para
un escenario futuro en el cual los sistemas de informacion logren una real
inteligencia estratégica de informacion para una efectiva GIRD. Este apren-
dizaje de la experiencia propia se compagina con propuestas homadlogas en
contextos similares latinoamericanos, del sur e inclusive del norte globales,
respaldandose con un estado de la cuestion y tendencias actuales sobre esta
tematica.

Dos decadas atras, el manejo de la informacion geoespacial en Quito,
pese a los avances tecnoldgicos, apuntaba principalmente a factores huma-
nos como barreras a superar (Puente-Sotomayor 2017). Una década atras,
se tenia una plataforma institucional y operativa, asi como un modelo de
integracion. Cabe mencionar que los obstaculos en esta tematica no son
exclusivos de Quito o del Ecuador. Otras ciudades latinoamericanas, como
Cordoba (Argentina), aun mantienen desafios en la integracion de la Gl para
la GIRD, pero encaminan sus procesos hacia una mejora en esta tematica.
La relevancia de este vinculo permite desarrollar mejoras en ambitos de
gobernanza, como la gestion participativa para la seleccion estratégica de
acciones de GIRD financiadas, basadas en datos, al igual que un sistema de
finanzas locales ajustado a necesidades reales y actuales de la GIRD. Sin em-
bargo, la conceptualizacion académica de la GIRD es absorbida con mayor
rapidez en lo discursivo del gobierno local que en la implementacion (Fon-
tana y Conrero 2023). Las vanguardias tecnologico-sociales normalmente
permean lentamente en lo operativo institucional municipal, inclusive en
ambitos como la academia.

Los contextos organizacionales dan cuenta de que, aunque hay esla-
bones (unidades, personas) que aportan a una cadena de valor para una
inteligencia estratégica de informacidén municipal, otros eslabones no per-
miten aprovechar este esfuerzo. Por ejemplo, el analisis de informacion
disponible permite calculos asertivos y a bajos costos, con las tecnologias
disponibles, como fue el caso de Bello en Antioquia (Colombia), que usé
informacién pluviométrica de una institucion local especializada, cono-
ciendo que los eventos mas frecuentes son inundaciones y deslizamientos,
temporalidades de mayor frecuencia. Es relevante que el ordenamiento



territorial (OT) incorpore a las condiciones geofisicas, demograficas, las re-
laciones econdmicas y culturales. Sin embargo, no se incorporaron herra-
mientas de gestidon para garantizar el desarrollo socioecondmico. En este
caso también destaca la importancia de los cambios abruptos de gestion
politica-institucional, por eso la necesidad de bancos de datos actualiza-
dos (Moreno Martinez, Leon Gonzalez y Cuervo Aponte 2023).

Nuevas tecnologias con al menos una década de desarrollo y cuyo acceso
es relativamente sencillo podrian ser parte de una nueva Gl para la GIRD.
Por ejemplo,

el uso de la tecnologia blockchain en la gestidn de desastres puede reducir la co-
rrupcion, facilitar y acelerar la formacion de asociaciones entre las agencias de
socorro en casos de desastre, entregar comunicaciones de desastres verificadas y
oportunas, mejorar la asignacion de recursos vitales y permitir el acceso seguro a
datos valiosos que se producen durante las operaciones de respuesta y recupera-
cion (Hancco Quispe et al. 2023, 49).

Mucho del uso de SIG se enfoca en los estandares minimos reglamentados
para la operacion y deja un gran vacio en el conocimiento y aplicacion de
meétodos de avanzada, que pueden ser mas eficientes y oportunos, dejando
un espacio corto a la innovacion, que potenciaria de mejor manera la GIRD.
La escala exigida de detalle por norma retrasa y condiciona el analisis de
riesgo, lo que pone en peligro a comunidades y su ayuda oportuna. ‘Aun
existen amenazas menos datadas y que exigen utilizar otros programas que
no se relacionan con los SIG. Falta que expertos SIG compartan su informa-
cién” (Luna Marin 2023). Actualmente hay una amplia diversidad de modelos
validos para evaluar amenazas, vulnerabilidad, resiliencia, con posibilidad
de ingentes datos gratuitos y una capacidad de procesamiento relativamen-
te rapida y barata. En cuanto al estudio de los componentes de la GIRD, es
posible balancear muchos estudios sobre la amenaza con otros sobre vulne-
rabilidad social especializada, como el desarrollado por Puente-Sotomayor
y Teller (2024) para Quito, en el que se sintetizaron indicadores socioecono-
micos que contribuian a la vulnerabilidad social, mediante analisis de com-
ponentes principales. Otros estudios similares que analizan la segregacion
socioespacial han sido realizados en la FLACSO y la UASB. En cuanto a las
fases de la GIRD, resta llenar un vacio sobre la recuperacién post desastre
en general en el pais.

En esta linea de pensamiento se necesita un ecosistema que relacione la
produccion cientifica de universidades y su aplicacion en la planificacion y
gestion territorial ante riesgos, operativizando las agendas de investigacion
en GIRD y de estudios urbanos, ya existentes, con evaluaciones y actuali-
zaciones. La academia ha mostrado avances en la produccién cientifica, no
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solamente por sus publicaciones crecientes, sino también por la reciente or-
ganizacion de congresos como el de Estudios de la Ciudad, los de Geografia
del Ecuador, CIVITIC, EARQ vy los eventos seriados de POLISTIC, entre otros.
La difusion de conocimiento empieza a bajar de una élite intelectual otrora
reducida, para dar cabida a nuevas perspectivas con importante participa-
cion de jovenes cientificos y académicos,ademas de multiples universidades
y actores en red.

Para compaginar con este ritmo de involucramiento, se requiere una pla-
taforma de relacionamiento comun, cuya rectoria no necesariamente sea
municipal. Esto, puesto que cuando hay un desastre actualmente, la busque-
da de informacién y el diagnostico se vuelve una carga mas,sumada al pesar
por la falta de reduccién de riesgo. Esta debe estar vinculada a un reposito-
rio de datos e informacion de interfaz amigable, mas alla del SMI y el por-
tal de datos abiertos, con accesos diferenciados y de caracter dinamico, de
mantenimiento y actualizacion periddica y conducente a una red de fuentes.
Esta plataforma debe gestionar el conocimiento de institutos de investiga-
ciony entidades competentes,como, por ejemplo, el Instituto de la Ciudad, el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), otros niveles de gobierno,
ministerios, universidades, gremios profesionales, empresas privadas y otros
productores de datos/informacién de la sociedad civil, incluyendo la dina-
mica de redes sociales. En este sentido, la ciencia de datos y la inteligencia
artificial, a través de herramientas de deep learning, ha logrado avances de
optimizacion en la relacion GI-GIRD.

Otros sectores selectos de la consultoria privada, organizaciones no guber-
namentales (ONG) —de escasa accién reciente—, multilaterales, la cooperacion
internacional, a menudo relacionados, suelen aportar con conocimiento y la
produccion de informacion de vanguardia que requiere una plataforma recep-
tora de ciudad que organice, seleccione, reclasifique y ponga a disposicion, de
manera segmentada, toda la produccion de datos, informacidn y conocimiento
para la GIRD local. Adicionalmente, mucho del acceso a datos y la colabora-
cién en red se ha facilitado de manera ingente. Servidores como Open Street
Maps, Google Maps/Earth y datos satelitales como los de Landsat permiten
acceso libre. Plataformas de colaboracion en tiempo real como Google Dri-
ve; y de investigacion, comparticion y ejecucion de codigo libre Python,como
Google Colab, por mencionar una, estan disponibles, desde la gratuidad hasta
niveles sofisticados pagados. Un municipio, en este sentido, puede decidir de-
sarrollar sus propios sistemas informaticos, o contratar un proveedor externo,
evaluando los riesgos de posibles efectos vendor lock-in (dependencia).

Una mayor integracion de datos e informacién con fuentes extra municipa-
les permitiria, también, dotar a los usuarios para tomar mejores decisiones de
uso y gestion de suelo. Como referencia,en Colombia se hacen analisis de ries-
go por lote, enlazados con informacién del Instituto Geologico Colombiano.



Una plataforma de integracion no necesariamente significa responsabilidad
sobre todas las fuentes. Estas pueden estar organizadas, puestas a disposicion
y validadas (screening) para ser calificadas bajo responsabilidad, pero sin res-
tringir el acceso y la produccién libre desde multiples fuentes. La publicacion
notificada de una fuente puede exigir una responsabilidad de esta por sus
contenidos.

Conclusiones

Al inicio del DMQ, en los noventa, el estado local y nacional eran los princi-
pales productores de datos, hoy esta actividad se ha horizontalizado hacia
casi todos los actores urbanos con el creciente uso de internet y los avances
exponenciales de nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién
(T1C). Sin embargo, la cadena de valor de estos datos,y en particular su apli-
cacion en politica y en la accion efectiva para la GIRD en Quito, no ha sido
un proceso evolutivo continuo. Avances parciales en la gestion de datos e
informacién para la GIRD han sido sujetos a cambios politicos-administra-
tivos que han ralentizado la llegada a lo que denominamos su inteligencia
estratégica y eventualmente su fin de politica y accion efectiva.

La retrospectiva de este estudio expone a actores como el IRD (ex ORSTOM),
PNUD, la UE y otros organismos internacionales o multilaterales como los pre-
cursores de los avances mencionados. EL SUIM, por ejemplo, fue una unidad
clave en la historia de la gestion municipal,que logré administrar cientos de
datos locales por primera vez en un SIG,y cuyo uso derivé en varios estudios
e investigaciones hasta hoy candnicos para el estudio y la planificacion de
la ciudad. Mientras el SUIM fue disolviéndose como institucidn en el tiempo,
se aprobaba e institucionalizaba,en 2008, el SMGR, que recibié el aporte, en
diversos momentos, de otras cooperaciones y,como una derivacion, consoli-
do, junto con el ECU 911 nacional, el COE-M. Este, aunque con fines de res-
puesta, también permitié concentrar datos para la planificacion preventiva,
que aun requiere atencion en el sistema.

Pese a que se ha creado una dependencia, la Direccion Metropolitana de
Gestion de Informacidn, desde la cual se ha generado avances en la estan-
darizacion cartografica, como la informacidn de acuerdo a las competencias
de cada dependencia municipal,la misma deberia reflejarse en un geoportal
con acceso libre. Sin embargo, estos desarrollos estan muy limitados o son
casi nulos cuando se requiere acceder a la informacion al interno, lo que
complica el propio accionar del Municipio.

En sintesis, la barrera que impide una integracién optima de datos e infor-
macion para la GIRD en el DMQ radica aun en dimensiones humanas asocia-
das a una gobernanza deficiente y capacidades débiles para institucionalizar
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estandares y procesos,lo que no permite la movilizacion de recursos hacia una
inteligencia estratégica de datos/informacion. Mas alla de la posibilidad de
que el buen gobierno genere y procese datos, otros actores como la academia,
el sector privado y la comunidad en general pueden ser participes activos y
efectivos en estos procesos, a través del uso generalizado de TIC, internet y
redes sociales virtuales, lo que es una tendencia no solamente en paises in-
dustrializados, sino en nuestra region y otras del sur global.
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