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Resumen

El uso de las Nuevas Tecnologias de Informaciéon y Comunicacion (TIC) para una gestion integral en el Municipio
de Quito se proyectaba en el plan Equinoccio Siglo XXI como una de sus metas al 2025. Sin embargo, al afio 2006, casi
a la partida del plan, el estado de situacion reflejaba que la organizacion salia de una fase de automatizacion y apenas
lograba una minima optimizacion, en particular en relacién a informacién geoespacial.

Esto lo demuestra el presente estudio, del tipo heuristico, que se lo aplicé entrevistando a sujetos de tres unidades
operativas, cuyas opiniones se categorizaron en barreras y promotores para la gestion integral de informacién
geoespacial. Tal como lo afirm¢ la teoria, los obstaculos para la gestion integral radica en factores humanos. En
particular estos factores involucran cultura, miedo, voluntad, arcaismos, desmotivacién, no participacién, no
estrategia y tramites torpes.

Palabras clave: Compartir Informacion, Gestion de la Informacién, Datos del Suelo, Tecnologias de Informacion
y Comunicacién (TICs), Gobiernos Locales

Abstract

The use of New Information and Communication Technologies (ICT) for integrated management in the City
Council of Quito was stated in the Equinoccio Siglo XXI plan as one of its goals to the year 2025. Nonetheless,
in 2006, almost at the beginning of the plan, the state of the situation showed that the municipal organization
departed from an automation phase and barely achieved a minimal optimization, particularly regarded to
geospatial information.

This is demonstrated through this study, which is heuristic, and was applied by interviewing subjects from three
operative units, whose opinions were categorized into barriers and promoters to achieve an integrated geospatial
information management. Just as theory determined, obstacles for integrated management reside in human
factors. Particularly, these factors involve culture, fear, willingness, archaisms, demotivation, non-participation,
no strategy, and red-tape procedures.

Keywords: Information Sharing, Information Management, Land Data, Information and Communication
Technologies (ICT), Local Governments

1 Elnimero 404 hace referencia al cddigo de estado HTTP 404 que significa que no se pudo establecer una conexion con el servidor al momento
de buscar una direccion web. La incorporacion del término “humano” es una ironia al hecho de pensar que el simple uso de la tecnologia permite
establecer sistemas integrados de informacion.

2 Losresultados presentados en este articulo son parte de la investigacion realizada con el apoyo de la Comision de Investigacion Formativa (CIF)
de la Universidad Central del Ecuador, como parte del programa de Proyectos Semilla.

3 Arquitecto, M.A. Gestion y Desarrollo Urbano, Ph.D. (c) Planificacién Urbana. Docente de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo, Universidad Central
del Ecuador / Institute for Housing and Urban Development Studies (I.H.S.), Erasmus Universiteit Rotterdam (el articulo se deriva de la tesis de maestria
del IHS, pero es la UCE la que me permite la oportunidad de publicarlo). Linea de Investigacion: Gestién de la Informacion Urbano-Territorial.
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Introduccion

El creciente uso de nuevas tecnologias
de la informacioén y la comunicacién (TIC)
en ciudades de paises en desarrollo con-
tribuyen a la afirmacién de Richard Heeks
(1999), quien dice que los gobiernos son los
entes sencillos mas grandes acumuladores,
usuarios, custodios y productores de in-
formacidn. Se acentda la relevancia, cuan-

do en este mundo interconectado cada vez
mas multiple, constante y reciprocamente
inter-tributario de bienes, servicios e in-
formacion de las Ciudades Globales* ahora
mas que nunca las decisiones tomadas en
un lugar afectan de forma determinante las
acciones ejecutadas en otro (Castell 1996).
Una ilustracion de esta idea aplicada al caso
presentado se aprecia en la figura 1.

Figura 1. Relaciones de multiple dimension en compartir informacion
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El presente estudio enfoca a la gestion
de la informacidn geoespacial y particu-
larmente al compartir informacién como
una estrategia de desarrollo urbano regio-
nal que debe ser aplicada en los gobiernos
locales. Para poder adaptar tal estrategia,
resulta importante conocer el estado de la
situacion de como se comparte la informa-
cidn, que para el caso de Quito este estudio
busca cubrir.

El compartir datos e informacién
geoespacial exige un nivel de avance de las
instituciones de gobiernos locales que, con
la llegada de las TIC a la institucién, ha-
yan superado un nivel de automatizacion
y en el mejor de los casos se aproximen a
un nivel de Gestion Integral de la Infor-
macion, segun el modelo de Heeks (1999)
combinado con el modelo de van den Dool
(2005), segtn se ilustra en la tabla 1.

4 Término acufiado por Saskia Sassen (2001) que se refiere al involucramiento de ciudades como Londres, Nueva York y Tokyo
como polos fundamentales en las actividades de las cadenas internacionales de producciéon que -con apoyo de las nuevas

tecnologfas- han superado los limites politicos.

Fernando Xavier Puente-Sotomayor
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El objetivo general del estudio fue ana-
lizar la situacion con respecto al compartir
informacion geoespacial a través de medios
electronicos en el Municipio de Quito. En-
tre los objetivos especificos se encontraban:
comparar lo que dice la teoria al respecto y
lo que arroja la realidad; conocer cuales eran
los criterios de funcionarios de diferentes
unidades sobre las barreras e impulsadores
para el flujo de informacién geoespacial;
y, establecer a partir de los resultados una
ponderacién entre los ambitos humanos y
no humanos sobre barreras e impulsadores
para un flujo de informacién geoespacial
que pueda contribuir al compartir informa-
cién como estrategia de desarrollo local.

Este estudio se lo realizé durante el afio
2006, tiempo en el cual estaba vigente para
Quito el Plan Estratégico Equinoccio siglo
XXI, y el Plan General de Desarrollo Te-
rritorial (PGDT), actualizacion 2006-2010,
dentro de los cuales, y particularmente en
el caso del primero, habia una orientacion
al uso de la tecnologia y a sistemas de in-
formacion integrados, incluyendo aquellos
de informacion geoespacial, ademas de lo-
calizar a Quito en la esfera de la sociedad
de la informacién (Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, 2004). El segun-
do, por otra parte, desplegaba la condicion
de complejidad territorial que incorporaba
al modelo de desarrollo a ser aplicado que
consideraba a la vez que una ciudad com-
pacta, la regionalizacién integradora de
la ruralidad, articulada con un sistema de
movilidad (Municipio del Distrito Metro-
politano de Quito, 2006). Esta condicion de
reafirmacion no sélo de la metropolitaniza-
cién del municipio, sino de una real regio-
nalizacion, por su puesto que requeria con
mas exigencia un manejo de la informacién
y los datos sobre el territorio, para lo cual se
necesitaria construir una capacidad institu-
cional del tamano del desafi6 de su planes y
aun mas de su realidad.

Una revision retrospectiva indica que, a
pesar de que siempre hubo un interés, prin-
cipalmente promovido por la Secretaria de
Desarrollo Territorial (SDT) de Quito, de
tener un sistema municipal unico como el
Catastro Multifinalitario, cada una de las
dependencias, a partir de sus fases de au-
tomatizacion se han venido adoptando sus
propios sistemas y bases de datos e informa-
cién geoespacial, entre estas la dependen-
cia a cargo de los catastros, las empresas de
servicios de energia eléctrica, agua potable
y alcantarillado, y la de planificacion terri-
torial (SDT).

Fernando Xavier Puente-Sotomayor

Previo a presentar el estudio de caso,
respalda analizar previamente el contex-
to de fondo. Quito es una jurisdiccién de
caracter metropolitano que crecié pobla-
cionalmente de 1’842.201 habitantes en el
2001 a 2°239.191 habitantes en el 2010, con
una tasa de crecimiento que vari6 de 2.5% a
2.2% respectivamente y su drea, que aun se
mantiene es de aproximadamente 430.000
Has (Municipio del Distrito Metropolita-
no de Quito, 2011). A partir de 1993, con
la puesta en vigencia de la Ley del Distrito
Metropolitano de Quito la competencia de
planeamiento de usos de suelo se extendid
hacia el area rural y las parroquias rurales
(Honorable Congreso Nacional de la Repu-
blica del Ecuador, 2001). En la década pos-
terior se estructuraron progresivamente las
zonas administrativas para una mejor ges-
tion del territorio.

Adicionalmente, durante la década de
los noventas, salvo el detenimiento por la
crisis econdmica nacional del 1999, y luego
durante la primera década del 2000 se con-
solid¢ la expansion urbana hacia los valles,
lo que exigié pensar en proponer manera
mas sostenible sobre la gestion de los datos
geoespaciales en sectores como el catastro,
el planeamiento, el control, los servicios, la
inversiéon y otros que, al tiempo del Plan
Equinoccio Siglo XXI, de a poco cada uno
buscaba, segun su unidad operativa, una
propia forma de organizar los datos. La
misma estructura institucional requirié un
nuevo orden que el plan definié mediante
los ejes (Municipio del Distrito Metropoli-
tano de Quito, 2004):

- Desarrollo Politico-Institucional

- Desarrollo Econémico-Productivo
- Desarrollo Social

- Desarrollo Territorial

Es de particular interés la consideracion
de que el enfoque en el uso de las TIC tuvo
una localizacién como programa del eje de
Desarrollo Econémico-Productivo, en par-
ticular mediante el proyecto del Parque Tec-
nolégico, junto al nuevo aeropuerto en la
parroquia Tababela (Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, 2004). Sin embar-
go, resulta que la connotacién del uso de las
TIC, y en particular de la gestion de bases de
datos geoespaciales son de necesidad trans-
versal a todos los ejes y sus respectivos sec-
tores, tal como se habia planteado el mismo
eje politico-institucional, en donde la no-
cion de administracion cabe como funda-
mental. En vinculo a la administracion esta



el catastro, que, por su utilidad transversal,
superando la triada ortodoxa de fines de
registro de propiedad, recaudacién fiscal y
planeamiento, ha llevado tiempo buscando
ser un proyecto multifinalitario y contar con
protocolos de acceso diversificados seguin
restriccion, pero de provision de unos mis-
mos datos geoespaciales.

No obstante, de que en 2006 se estaba
lejos de cumplir con este objetivo del catas-
tro multifinalitario de manera inmediata, ya
existia la posibilidad de arrancar un proceso
de puesta en marcha mediante una estrate-
gia de compartir informacion y datos para
alcanzar la anhelada gestion integral infor-
matica para una mejor gestion del territorio.
Objetivo de este estudio es, precisamente,
encargarse de esta evaluacion en 2006 del
estado de la institucion rumbo a esa gestion
integral, por un lado, y por otro, detallar las
barreras y promotores al momento de poder
compartir informacién internamente en la
municipalidad.

A su vez la coordinacion, los protoco-
los de intercambio y los formatos, debido al
volumen de datos, exigian una capacidad en
multiples dimensiones para que se apunte
a una gestion integral. El mencionado plan
incorporaba como meta tal integracion,
pero hacia falta una evaluacién del estado
de situacion, para lo cual el presente estudio
tomo accién analizando mediante un estu-

dio de caso, cuya metodologia se describe a
continuacion.

Metodologia

Se utilizé la metodologia de estudio de
caso desarrollada por Robert Yin (2003). Se
tomo para el analisis a una porcion pequefia
de la institucion municipal destinada al uso
de datos geoespaciales. Los criterios de se-
leccién fueron los siguientes:

- Ser unidades operativas

- Pertenecer a diferentes departamentos

- Manejar indefectiblemente datos o
informacion geoespacial

En funcidn de la oportunidad de acceso,
las unidades seleccionadas fueron:

1. Unidad de Estudios e Informacion (de
la Secretaria de Desarrollo Territorial)

1. Unidad de Control de Construccio-
nes (de la Coordinacion Territorial)

2. Unidad de Procesamiento Catastral
(de la Administracion General)

Sus respectivas localizaciones dentro del
orden organizacional se pueden identificar
en la figura 2. A su vez, la figura 3 describe la
funcion de cada unidad y plantea el esquema
triangular de relaciones que se busca estudiar.

Figura 2. Unidades de Analisis dentro del Organigrama
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Figura 3. Caracterizacion de las unidades municipales sujetos de estudio
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Fuente: Elaboracion Propia. Referencias A, B y C a partir de la figura 2.

Una vez seleccionadas las unidades de
analisis se procedid a aplicar al mayor nu-
mero de sujetos posibles (funcionarios téc-
nicos) de cada unidad una entrevista se-
miestructurada que buscaba encontrar res-
puestas de los sujetos en funcion de un mar-
co de analisis que indagaba reacciones para
determinar elementos que promuevan el
avance institucional hacia un estado de ges-
tion integral de los datos y la informacién
geoespacial, tal como planteaba la teoria,
asi como los elementos que obstaculizan un
avance de la organizacion en esa direccion.

Las barreras y promotores fueron clasi-
ficadas en los ambitos:

- Humano: referente a las actitudes,
voluntades del personal, intereses
individuales o colectivos (agendas
escondidas)

- Estructural: se refiere al disefio de
politicas, normativa y protocolos
que guian el flujo de datos e infor-
macién geoespaciales, que por ser
elaborados por personas, también
entra dentro del ambito humano

- Tecnologico: es toda la tecnologia des-
tinada al flujo de los datos, incluyendo

hardware y software, redes y afines

- Recursos: constituyen todos los re-
cursos materiales en bienes, dinero
y talento humano capacitado y no
capacitado destinado a conformar
un sistema integral de gestién de
datos geoespaciales

Los sujetos entrevistados pertenecian a
tres niveles de jerarquia dentro de la orga-
nizacién: operativo, mandos medios y alto
ejecutivo. Respecto de los dltimos niveles,
también se contd con el criterio de dos fun-
cionarios altos ejecutivos cuyas funciones
tenian alta relacion con la tematica, para co-
tejar mejor los resultados. Estos funciona-
rios fueron los de la direcciéon de prospec-
tiva estratégica, encargada promotora del
plan estratégico dentro del cual se estable-
cen las politicas para la gestion integral de
la informacion; y el principal de la direccién
de informética, encargado de que los siste-
mas y tecnologias informaticas funcionen
en la organizacion.

La clasificacion en detalle de los funcio-
narios y su correspondiente dependencia
estan constantes en la tabla 2.

Tabla 2. Nimmero de entrevistados segun la unidad en la institucion analizada.

Alto Ejecutivo 1 1

Nivel Organizacional | Unidad A | Unidad B | Unidad C

Unidad de
Total por nivel: | Prospectiva
Estratégica

Direccion de
Informatica Total

Mando Medio 1 1

Nivel Operativo

Fuente: Elaboracion propia.




Durante las entrevistas se realizaron
indagaciones fundamentales vinculado al
marco de analisis (barreras y promotores
humanos, estructurales, tecnoldgicos y de
recursos orientados a alcanzar la gestion
integral de informacién geoespacial), pero
también se permiti6 la expresion desarro-
llada segtin el interés del sujeto, expresado
en un didlogo a partir del cual se extrajeron
y sistematizaron todas las ideas expresadas
para categorizadas dentro del marco de ana-
lisis indicado.

Para especificar casos de relacionamien-
to, se solicitd a los sujetos de cada unidad de
analisis que dentro de los &mbitos del marco
de analisis se refieran a sus relaciones sobre
el flujo de datos e informacién que mante-
nian con relacién a las otras dos unidades
de andlisis restantes. De esta manera, se
aplica un cotejo de las versiones registradas
bajo la técnica de triangulacion descrita en
la metodologia de estudio de caso desarro-
llada por Robert Yin (2003).

Se aplicé un estudio de caso heuristico/
descriptivo, basado en la metodologia de
Robert Yin®, particularmente en el punto de
vista de que los estudios de caso pueden ser
un punto de partida para producir genera-
lizaciones analiticas (Yin 2003). Para llegar
a los resultados se realiz6 una introspeccion
con datos cualitativos, pues “los datos cua-
litativos son apropiados especialmente para
descubrir relaciones cualitativas como las
estructuras o patrones y cambios estructu-
rales” (Kleining y Witt 2000). Las compro-
baciones de criterios se realizaron a través
de la triangulacion basada en que tres gru-
pos, como sujetos de analisis, opinaron el
uno del otro sobre los mismos ambitos. In-
vestigacion de escritorio sobre datos adicio-
nales adquiridos a través de la revision de la
pagina web municipal y otros documentos
oficiales permitieron corroborar o precisar
los criterios emitidos en las entrevistas.

Se realiz6 una caracterizacion de los su-
jetos de estudio (figura 3), previo a estable-
cer una categorizacion de los criterios reco-
gidos en entrevistas semiestructuradas. Las
categorias fueron: factores humanos, estruc-
turales, tecnoldgicos y de recursos. Dentro
de las categorias analizadas, los entrevista-
dos asignaron ponderaciones positivas o
negativas (figura 4) que finalmente habrian
de ser analizadas para determinar dentro de
qué categoria existe el mayor peso de barre-
ra para compartir informacion geoespacial,
asi como también qué categoria de opinion

es apreciada como la de mayor impulso.
Como se indicd, se realizaron unas po-
cas entrevistas semi estructuradas a perso-
najes directivos de la institucion que, debi-
do a su experiencia y formacién, podrian
colaborar con un criterio y lectura global
del escenario. Estos insumos, sumados a
una investigaciéon de escritorio que revi-
s6 documentos oficiales, notas de prensa y
otros documentos extraoficiales, sumaron
a un ejercicio de triangulacién de criterios,
que permitid precisar conclusiones al final.

Resultados

Inicialmente, es pertinente mostrar el
pensamiento de los sujetos respecto de la
importancia que tiene una estrategia de
compartir informacion. Varias de estas ideas
ya se han registrado en la teoria revisada.
Al respecto, un primer resultado significé
el encontrar que la institucién, de acuerdo
a sus caracteristicas descritas a través de
las entrevistas, considero, tal como indicé
la teoria, que la importancia del compartir
informacion para los procesos de politica y
planificacion tiene su beneficio para:

1. Cambios en procesos de planificacion,

2. Planificar y controlar asuntos urba-
nos como las densidades, los usos
de suelo, el transporte y la gestion
de riesgos,

3. Una real valoracion de las propieda-
des, incrementando la cobertura, la
recaudacién y la prevencion de es-
peculacion del precio de suelo,

4. Tener una base multipropdsito para
cualquier proyecto,

5. Lacreacion de protocolos y estandares,

6. La eficacia y eficiencia en la provi-
sidon de servicios,

7. La reduccion de papeleo y transpa-

rencia en procesos burocraticos,

Ayuda a la diseminacién del poder,

Apoya al gobierno electronico,

10. Promueve el cambio hacia la cultura
electronica,

11. Estimula procesos de capacitacion,

12. Ayuda a prevenir subutilizaciéon de
equipamiento; y,

13. Impulsa el seguimiento de los procesos.

o oo

Adicionalmente a lo que decia el
marco conceptual, la gente opind que el
compartir informacién también era impor-
tante porque ayudaba:

5 Lametodologia se refiere al tratamiento de estudios de caso (Yin 2003).
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ian entre las tres unida-

des seleccionadas en las categorias humano,

estructural, tecnol

6gico y de recursos. Estos

en la metodologia, los criterios positivos y
negativos para el flujo de informacién sobre

el suelo que se ten
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resultados se ven ilustrados en la figura 4.

emergencia; y,

16. A unadindmica del mercado inmobiliario.

15. En la coordinacion con servicios de

14. Enla cooperacién con municipios vecinos,
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Un segundo resultado fue el cono-
cer, dentro del marco tripartito indicado
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Finalmente, un tercer resultado fue una
ponderacién preponderante de los factores
humanos y estructurales (humanos tam-
bién), respecto de los impulsadores de una
estrategia de compartir informacion. Asimis-

mo, fueron también de mayor y significati-
vamente mayor peso las barreras del ambito
humano con respecto a las estructurales, tec-
noldgicas o de recursos. Esta ponderacion se
puede ver mejor ilustrada en la figura 5.

Figura 5. Ponderacion entre los ambitos humanos, estructurales, tecnoldgicos y de recursos
respecto a las barreras e impulsadores de una estrategia local de compartir informacion.

 Incluir gente joven proactiva
e Liderazgo de gerentes clave

* Toda cartografia
digitalizada

Baja cultura de TICs

Miedo de perder poder

Sin voluntad para entender beneficios
Antigua estructura d trabajo contagiosa
Personal desmotivado, bajos salarios
Baja participacion de niveles operativos
en procesos de planificacion

* Baja capacitacion y
poca tecnificacién

Estructural | Tecnologia Recursos

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones

El estudio de caso sobre el Municipio
de Quito abona a entender que los modos
de compartir informacién en este gobierno
local se encuentran en un periodo de tran-
sicién entre la automatizacion y la optimi-
zacién/informacion para llegar a un 6ptimo
de sistema integrado de informacion, de
acuerdo a las fases de aplicacion de los TIC
en organizaciones constante en el marco
conceptual de este estudio.

En segunda instancia, se ratifica la
teoria definida a partir de la revision biblio-
grafica, destacando la importancia del com-
partir informacion para la eficiencia y efica-
cia en la gestion y la planificacion territorial,
aunque quedan diferencias no corroboradas
con respecto a la teoria que requerirdn de
mayor investigacion. También se encontra-
ron nuevos aspectos de la importancia de
compartir informacion relacionados como
la generacién de una nueva cultura basada
en las herramientas electrdnicas, asi como

la transparencia y diseminacion del poder
generado al restringir informacion.

Una tercera conclusion se relaciona
a que existe un cuadro bastante diverso de
opinion respecto de las barreras e impulsa-
dores para compartir informacion en el caso
de estudio. Los criterios emitidos por las di-
ferentes unidades analizadas tanto positivos
como negativos varian segun el dmbito de
andlisis, sea este el humano, estructural, tec-
noldgico o de recursos.

Lo previo conlleva a una cuarta
conclusion que se refiere a algo que también
ratifica lo indicado por la bibliografia revi-
sada y que es que siempre hay una mayor
ponderacién del ambito humano tanto para
la generacion de impulsadores como la exis-
tencia de barreras a vencer para poder adop-
tar una estrategia de desarrollo de compartir
informacioén del suelo en un gobierno local.
Se reitera a través de los hallazgos de la pre-
sente investigacion lo que la revisién previa
de literatura indica y que es que al compar-
tir informacién como una estrategia para

Error humano 404: Barreras y promotores compartiendo informacién geoespacial. Caso Quito
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lograr una gestion integral de datos e infor-
macién geoespaciales en organizaciones es
critico el componente humano, incluyendo
sus variables de actitud frente a compartir
datos e informacion y su apertura y volun-
tad a trabajar en plataformas comunes y con
protocolos e inclusive sin protocolos pero
bajo una politica de compartir informacién
sobre el suelo, en este caso. En particular se
destacaron estas principales barreras en el
ambito humano:

- Existe una baja cultura en el uso de
las TIC en la organizacion.

- Hay un miedo a perder el poder,
pues la informacion es poder.

- No hay voluntad para entender los
beneficios de compartir informacion.

- Lasantiguas estructuras de trabajo que
no permiten el flujo son contagiosas.

- Existe personal desmotivado, debi-
do a los bajos salarios.

- Hay una baja participacion del per-
sonal operativo en los procesos de
planificacion.

Sin embargo, mas alla del compo-
nente o ambito humano, anotado por la lite-
ratura y confirmado con el presente estudio
de caso, los hallazgos muestran que no es de
soslayar otros ambitos, que en lo particular
destacan lo siguiente respecto a las barreras:

- Estructuras: no existe una estrategia
clara de compartir informacién y
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