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RESUMEN

La recuperacion de edificaciones patrimoniales es conceptualizada desde una vision de
sostenibilidad al reutilizar estructuras que ocupan un espacio privilegiado de la ciudad,
que contienen unos saberes heredados del pasado y fomentan un sentido de pertenen-
cia en la ciudadania. Uno de los problemas que enfrentan estas estructuras es la falta de
mantenimiento debido a los costos que implica su intervencion, por lo que el Municipio
de Quito promueve una politica de incentivos para mejorar las condiciones de habitabi-
lidad en este tipo de bienes.

Esta investigacion tuvo como objetivo evaluar la eficiencia de esta politica publica en
territorio, utilizando las herramientas SIG de codigo abierto y la infraestructura de datos
espaciales de la ciudad. Los resultados indicaron que los incentivos se concentran en
el area central de la ciudad, por lo tanto, las parroquias urbanas y rurales quedan como
espacios desatendidos. Se concluye que el uso de la tecnologia de los sistemas de
informacion geografica presenta la ventaja de ver la facilidad y flexibilidad en la espe-
cializacion de datos, y permite correlacionar variables como la densidad poblacional con
los estados de conservacion de las edificaciones. La informacion obtenida ayuda a los
tomadores de decision a evaluar la eficiencia en la aplicacion de la politica publica, y a
prevenir posibles fallas en su aplicacion.

Palabras clave: Edificaciones patrimoniales, politica publica, politica de incentivos, tec-
nologia SIG.

ABSTRACT

The recovery of heritage buildings is conceptualized under a vision of sustainability, by
(re) using structures that occupy a privileged space of the city, which contain knowledge
inherited from the past and foster a sense of belonging in the citizenship. One of the
problems faced by these structures is the lack of maintenance due to the costs involved
in their intervention, which is why the Municipality of Quito promotes an incentive policy
for the improvement of habitability conditions in this type of property. The purpose of this
research was to evaluate the efficiency of this public policy in the territory, using open
source GIS tools and the city’s spatial data infrastructure. The results indicated that the
incentives concentrate their actions in the central area of the city, leaving urban and rural
parishes as unattended spaces. It is concluded that the use of geographic information
systems technology, has the advantage of granting ease and flexibility in data specializa-
tion, and allow correlating variables such as population density with conservation states
of buildings to obtain information that helps to decision-makers to evaluate the efficiency
in the application of public policy and discern possible failures in its application.

Keywords: Heritage buildings, efficiency and public policy failures, incentive policy, GIS
technology.
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INTRODUCCION

La identificacion de las actuaciones publicas en el territorio permite a los tomadores de
decision ver la efectividad del cumplimiento de sus propuestas, abstrayendo la complejidad
de la realidad. Para ello, en la actualidad existe un abanico de herramientas para visualizar
los fendmenos espaciales. Estas permiten explicar, comprender, y predecir la localizacion y
las dindmicas de las actividades y comportamientos humanos, lo que proporciona datos ob-
jetivos para tratar y confirmar hipotesis que evidencien empiricamente una teoria (Tapiador,
2006). Los sistemas de informacion geografica (SIG) y las técnicas de analisis espacial son
herramientas que contribuyen a simplificar la lectura de la informacion territorial, que sirve
para crear “bases de datos respecto a los atributos que componen el espacio geografico”
(De Groot, Wilson y Boumans, 2002 citado en Esse et al., 2014:290).

Los estudios referidos a la politica publica que hacen acopio de herramientas SIG
muestran las bondades de contar con bases de datos espaciales que integran variables y
criterios en atributos geoespaciales. Su aplicacion se puede verificar en investigaciones lle-
vadas a cabo en entornos edificados y naturales, por ejemplo: se pueden mencionar traba-
jos en los que destacan el uso de variables que relacionan poblacion, para explicar procesos
economicos y politicos influenciados por la cohesién social en el espacio urbano (Cabrera,
2018); o analisis que relacionan usos de recursos y afectaciones a la naturaleza (Brown,
Montag y Lyon, 2012). En consecuencia, cobra sentido utilizar sistemas de informacion geo-
grafica para la gestion publica y en la generacion de politicas y normativas de regulacion.

Dado el creciente interés cientifico respecto a las técnicas de analisis espacial, se
debe tener en cuenta que el modelamiento y mapeo de las variables que se estudian en
cada caso varian de acuerdo con el “tipo de servicio, la disponibilidad de datos, la escala
espacial de analisis y segun el objeto de estudio” (Maes et al., 2012 citado en Esse et al.,
2014:290). La correlacion entre atributos, criterios y ponderaciones contribuye a crear mo-
delos abstractos de una realidad compleja que permiten tener un panorama global en el que
se valora el territorio.

En este contexto, estas herramientas tecnoldgicas tienen un amplio potencial para
la planificacidn territorial, en funcién de adquirir, procesar, almacenar, distribuir y mejorar
el uso de la informacion generada por distintas entidades especializadas del gobierno. En
Quito, mediante el Cédigo Municipal, se regula la gestion de la informacion desarrollada por
el Municipio, lo que permite implementar una base de datos, metadatos, servicios e infor-
macién geografica (web map service —wmp—, web feature service —wfs—) (en formatos
descargables: shapefile, pdf y jpg) para el uso libre de la ciudadania.

Con esto datos de libre acceso, se puede constatar que en el Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito (MDMQ) se encuentran identificados 8 611 elementos considerados
patrimonio cultural edificado (arquitectdnico), de los cuales 4 999, se encuentran registra-
dos dentro del area inscrita en el listado de la UNESCO como patrimonio mundial desde
1978 (MDMQ, 2018: 295). De los bienes que se encuentran en el Centro Histérico de Quito
(CHQ), el 49 % se encuentra en estado regular o malo, es decir, aproximadamente 2 450
predios estan en condiciones que vulneran la seguridad de vida de sus ocupantes.

Frente a esta realidad, el Municipio de Quito, en el afio 2011, adoptd la Ordenanza
Metropolitana 0094 que permite destinar recursos publicos para recuperar la habitabilidad en
edificaciones patrimoniales que muestran un deterioro considerable. Para entender como han
venido implementandose estos programas de inversion municipales, es necesario observar
cuan efectiva ha sido la aplicacion de los recursos publicos (limitados) para alcanzar sus obje-
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tivos. En palabras de Samuelson: “las sociedades utilizan recursos para producir mercancias
valiosas y distribuirlas entre los distintos individuos” (Samuelson y Nordhaus, 2010: 4).

Partiendo de la idea de que la politica publica es un “conjunto de objetivos, decisiones
y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento
dado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios” (Delgado 2009:2), que se
relacionan en una “cadena causal entre las condiciones iniciales y las futuras consecuen-
cias: si X, entonces Y” (Aguilar, 1993: 44). Asi, estos asuntos publicos, como manifiesta Lin-
dblom, surgen de “un proceso de toma de decisiones no acostumbra a ser un producto o de
la voluntad de un decisor aislado, sino el producto de una interaccion y de un proceso social”
(Fontaine, 2015: x), por lo tanto, siempre estaran en constante debate y confrontacion entre
lo planificado y lo ejecutado (efectos y resultados).

Thomas Dye identificé tres objetivos basicos para analizar las politicas publicas: des-
cribir, estudiar sus causas y definir sus efectos (Dye, 2013). El objetivo de este analisis
exploratorio es comprender como el gobierno auténomo descentralizado del Municipio de
Quito ha implementado una politica publica distributiva de recursos para recuperar edifica-
ciones patrimoniales. Esta politica esta conceptualizada a partir de una visiéon de sostenibi-
lidad, en el sentido de utilizar estructuras que ocupan un espacio privilegiado de la ciudad,
en un entorno que contienen unos saberes heredados de generaciones pasadas, pero que
necesitan una inversion para habilitarse.

Relacionando estas premisas con la aplicacion de las herramientas SIG, se plantea
como alcance de este trabajo, analizar, con el uso de los recursos tecnoldgicos, la influencia
de los programas de inversion municipal (variable independiente) sobre las edificaciones pa-
trimoniales ubicadas en el territorio quitefio (variable dependiente). En este contexto, surge
el siguiente cuestionamiento: ¢ cuan eficiente es el uso de la tecnologia de procesamiento
de datos espaciales en la gestion de la politica publica? En este caso, se enfatiza en como
la implementacion de programas de incentivos que auspicia el Municipio de Quito ha influido
en la recuperacion de edificaciones patrimoniales, especificamente desde la adopcion de la
Ordenanza Metropolitana N.° 0094 de 2011, ya que, al transcurrir ocho afos de su aplicacion
no se ha evaluado la eficacia de sus objetivos, medios y resultados en el territorio.

METODOLOGIA

El incentivo municipal se analiza a través del uso de herramientas geograficas que
permiten evidenciar la efectividad de su implementacion en el territorio, para lo cual se parte
de una hipotesis en la que se plantea si existen o no diferencias en la conservacién de edifi-
caciones patrimoniales en Quito, a partir de la implementacion de los incentivos patrocinados
por la municipalidad. Se parte de una deduccién en la que se tiene un escenario inicial en el
que existen 2 450 bienes patrimoniales afectados que deben ser intervenidos, y se visualiza
de manera estadistica como se ha venido desarrollando su accién en el periodo estudiado.

Por “inferencia deductiva” (Tapiador, 2006; Fontaine, 2015), se inicia con la descrip-
cion de la Ordenanza Municipal 0094, que es puesta en practica por el Instituto Metropoli-
tano de Patrimonio (IMP). Los incentivos implementados se otorgan mediante asignaciones
no reembolsables para recuperar fachadas (RIU) y cubiertas (QF); estos incentivos consis-
ten en una cobertura de “hasta el 50 % del costo total del presupuesto de recuperacién de
fachadas”, y otra para cubiertas “hasta el 50 % del presupuesto de intervencién aprobado,
con un limite de USD 15.000 por inmueble” (Concejo Metropolitano de Quito, 2011: art. 67).
Los beneficiarios pueden acoger ambas de forma paralela. EI mantenimiento menor (MM) se
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entrega en calidad de inversién reembolsable del 100 %; el valor del presupuesto referencial
de los trabajos por ejecutar tiene un limite de USD 10.000 por inmueble (art. 19).

En la imagen 1 se exponen las areas a las cuales se destina la politica publica de in-
centivo en el CHQ y los nucleos fundacionales parroquiales urbanos y rurales. En la imagen
2 se muestra el resultado del procesamiento de los datos espaciales, para lo cual se utilizd
el software libre QGIS v3.4., con las bases Shapefiles proporcionadas por la Infraestructura
de Datos Espaciales Distrital, en las que se encuentran capas de informacion de claves ca-
tastrales, numeros de predio, zonas administrativas, delimitaciones territoriales y registros
de programas de incentivos para recuperar edificaciones. Estos registros son parte de la
plataforma de gobierno abierto del Municipio quitefio.

Con estos datos se mapeo la ubicacion (georreferenciada) de las 239 intervenciones
ejecutadas con el incentivo. Se aprecia donde se ha invertido el recurso municipal para cumplir
con el objetivo de la politica, que en palabras de George y Bennet (2004), es una primera apro-
ximacion que “permite generalizaciones contingentes sobre rutas causales particulares” (cita-
do en Nohrstedt, 2011, pag. 462); es decir, la accion de lo publico en el territorio. Ello contribu-
ye a lograr un “mejor control sobre las metas de proteccion, y optimizar el manejo de la oferta,
demanda y flujo de servicios a un nivel mayor de precision” (Crossman et al., 2013). Por esta
razon, en la toma de decisiones estratégicas de orden territorial, los mapas se constituyen en
herramientas fundamentales para comunicar la complejidad del territorio (Maes et al., 2012).

Imagen 1. Sistema histérico patrimonial Imagen 2. Distribucién del incentivo en
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RESULTADOS

La implementacion de la politica inicié en 2014 posterior a su adopcion, debido a que el IMP
comenzo a reglamentar procedimientos para calificar a los beneficiarios, asigné personal calificado
para elaborar los estudios técnicos y la administracion de los contratos de obra, asi como inicio
una primera campana de difusion de los programas. En esta etapa primigenia de implementacion,
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la politica trata de dar viabilidad a los objetivos planteados. Se trata de entender las interacciones
entre la institucion y los beneficiarios al generar insumos, productos y resultados.

La unidad ejecutora, en el periodo 2014-2018, invirti6 USD 8 372 090.35 de los cuales:
USD 850 690.93 (invertidos en el afio 2014, no registran dato especifico del tipo de interven-
cion y ubicacion de la misma) representan el 10.16 % de la inversion total; USD 4 743 943.91
(inversion en el periodo 2015-2018, en el CHQ) corresponden al 56.66 % de la inversion
total; USD 1 601 506.78 (inversion en el periodo 2015-2018, en parroquias urbanas) repre-
senta el 19.13 % de la inversion total USD 1 175 948.73 (inversion en el periodo 2015-2018,
en parroquias rurales) corresponden al 14.05 % de la inversion total.

Los programas de incentivos se ejecutaron mediante la contratacion de 37 etapas en
las que se ejecutaron 239 proyectos. En el grafico 1, se muestra la tendencia de gastos por
intervencion. La estadistica procesada con las herramientas de SIG, respecto de los proce-
sos de contratacion, expone los siguientes datos:

El programa de Quinta Fachada tiene en promedio por etapa una inversion de USD
192 000, con intervenciones minimas de USD 32 000 y maximas de USD 733 868. El progra-
ma de Rehabilitacion de Imagen Urbana en promedio invierte en una etapa USD 16 200, con
intervenciones minimas de USD 2 600 y maximas de USD 74 000. El programa de Manteni-
miento Menor en promedio invierte en una etapa USD 12 000, con intervenciones minimas
de USD 4 900 y maximas de USD 40 000. Los montos expuestos permiten entender que
el incentivo cubre una parte de la intervencidn que requiere hacer el propietario de un bien
patrimonial edificado para conservarlo.

Gréfico 1. Relacion de inversion y cantidad ejecutada, periodo 2014-2018
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Fuente: Direccion de Proyectos Especiales-IMP, 2018
Elaboracion: propia

En el grafico 2, se indica la cantidad de ejecucion de intervenciones por afio. El progra-
ma con mayor acogida en el periodo estudiado fue Quinta Fachada (QF) con una inversion de
USD 6 788 823.81, que corresponde a 170 intervenciones en predios, es decir 81.08 % de la
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inversion. Le sigue el programa de Rehabilitacion de Imagen Urbana (RIU) con una inversion
de USD 552 990.86, que corresponde a 108 intervenciones prediales con un 6.61 % de la eje-
cucion. El programa de Mantenimiento Menor (MM) inicié su implementacién en el afio 2017
con una inversion de USD 179 584.75, que corresponde a 24 intervenciones en predios, es
decir, 2.15 % de la ejecucion. Se debe hacer referencia a que existe un vacio de informacion
correspondiente al afio 2014 en el que no se registraron las particularidades de la ejecucion de
los programas, solo se tiene el dato general de que se invirtieron USD 850 690.93 correspon-
dientes al 10.16 % de la inversion total. Se debe tener en cuenta que en varias edificaciones
los propietarios optan por ser beneficiarios de dos o tres de los programas ofertados.

De lo descrito, se puede manifestar que el IMP ha invertido en programas que ofrecen
ayudas financieras y subsidios para intervenciones en cubiertas, fachadas y mantenimien-
to menor, las cuales han atendido al 9.76 % de los predios objetivos de la politica publica.
La inversién promedio ejecutada en cada predio, en las intervenciones de cubiertas, se
aproxima a USD 51 000.00; las intervenciones de fachadas se encuentran alrededor de
USD 7 000.00, y las intervenciones en mantenimiento menor abarcan un valor promedio de
USD 9 000.00.

Grafico 2. Cantidad de intervenciones en entornos urbanos y rurales por afo
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Elaboracion: propia

DISCUSION

El procesamiento de informacion con herramientas SIG permite obtener insumos para
interpretar la efectividad de la politica publica, se destacan la generacion de cartografia te-
matica y estadigrafos para visualizar la distribucion de los incentivos en el territorio. En este
caso, se facilita la lectura de la concentracion de inversion publica en el CHQ, con un 57 %
del total; la inversion en parroquias urbanas abarca un 19 %; las parroquias rurales alcanzan
un 14 %, y finalmente existe un 10 % del cual no se tiene registro de su localizacion.
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De los programas que contempla la politica publica, solo se ejecutan tres, los cuales
tienen una baja cobertura teniendo en cuenta la poblacion objetivo que debe ser atendida. De
los datos obtenidos de la unidad ejecutora y la constatacion de los procesos de contratacion
elevados al Sistema Oficial de Contratacion Publica del Ecuador (SOCE), se extrae que des-
de 2014 hasta 2018 se implementaron 37 procesos, en los cuales acometieron 239 predios
con una inversion neta de USD 8 372 090.35, que ha significado 2 432 beneficiarios directos
de los incentivos, lo que corresponde al 9.76 % de las edificaciones objetivo de la politica.

La sostenibilidad que han proporcionado las intervenciones a las edificaciones pa-
trimoniales se debe evaluar, puesto que se ha logrado proteger los espacios expuestos a
eventos fortuitos como sismos y lluvias torrenciales; reducir el riesgo de conatos de incen-
dios al intervenirse redes eléctricas precarias, y mejorar los entornos urbanos vandalizados.
Estos resultados no constan en publicaciones de la municipalidad como la Vision 2040 de
Quito y el Plan Parcial del CHQ, por lo que se requiere que las instituciones competentes
visibilicen este tipo de intervenciones ejecutadas con recursos publicos.

En este sentido, se vuelve complicado establecer una verdadera respuesta a la hipé-
tesis planteada en este trabajo, si se alude a los resultados de ejecucion frente al publico
objetivo; no existe diferencia significativa en los bienes patrimoniales edificados de Quito. No
obstante, si se contase con una evaluacion real de lo que ha significado volver habitables a
239 bienes deteriorados, se podria cambiar el criterio expuesto, por lo que, queda abierta la
posibilidad a continuar con nuevas investigaciones que acometan este tipo de evaluaciones.

En el desarrollo de este trabajo se pudo conversar con algunos de los ejecutores de la
politica, “administradores a nivel de calle”; ellos describen que entre las causas que pueden
explicar esta baja ejecucion se identifica: una débil campafa de difusion del incentivo hacia el
publico objetivo; poca confianza en la oferta publica por el tiempo que toma el proceso desde
la calificacion del beneficiario hasta la entrega de la obra terminada. Un problema, de orden
legal, que llama la atencion de los funcionarios esta relacionado con la tenencia de los predios.
Para ser beneficiario de esta politica municipal se debe cumplir con dos requisitos funda-
mentales: primero, ser propietario del bien; muchos de los interesados en los incentivos son
posesionarios, es decir, no tienen un documento legal que avale su propiedad (se evidencia
gue en areas historicas los propietarios abandonan su propiedad). Segundo, ser sujetos de
crédito, debido a que la inversion real para recuperar las edificaciones patrimoniales excede
los montos que entrega la municipalidad; muchas personas interesadas no tienen capacidad
para realizar los desembolsos que se programan en los estudios de factibilidad.

CONCLUSIONES

Los subsidios desde la apreciacion de la economia politica se definen como “un me-
canismo visible mediante el cual los gobiernos proveen beneficios a los votantes pobres y
de clase media, y en ocasiones a los intereses empresariales, a cambio por apoyo politico”
(Feng et al., 2018). Esta reflexion muestra que la politica analizada no es tomada en cuenta
por los tomadores de decisidn, a pesar de la potencialidad que les ofrece para visibilizarse,
puesto que pueden intervenir sobre espacios emblematicos de la ciudad que tienen una
fuerte carga simbdlica para todos los quitefios.

La breve aproximacion al uso de las herramientas SIG para visualizar y evaluar la
efectividad de una politica publica en el territorio permite tener una mirada a una posible
construccion de un modelo conceptual alfanumérico, en el que se relacionen las variables
que intervienen del territorio (en esta ocasion solo se relacionaron los estados de conser-
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vacién con la aplicacion del incentivo). Los tomadores de decision aun desaprovechan la
potencialidad del uso de estos recursos tecnoldgicos para evaluar, planificar e implementar
politicas territoriales.

Por lo expuesto, quedan planteadas interrogantes que pueden ser abordadas en fu-
turas investigaciones, por ejemplo: ¢ cuanto ha contribuido esta inversion publica en el me-
joramiento de la calidad de vida de los usuarios de bienes edificados patrimoniales?, ;qué
variables de orden social, fisico, legal o econémico intervienen de manera significativa en la
conservacion de bienes patrimoniales y su influencia para el acceso a la politica municipal
de incentivo?, o ¢ En qué medida estas intervenciones estan contribuyendo a crear la soste-
nibilidad de las areas patrimoniales de Quito?
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