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El Estado, la Ciudad y el
Virus: Una explicacion
politica de la crisis del
COVID-19 en Guayaquil

PABLO ANDRADE

ABSTRACTO

Una de las localidades mds fuertemente afectadas por la primera ola de contagios
de la pandemia del COVID-19 fue la ciudad ecuatoriana de Guayaquil. A pesar de la
atencion que le dieron los medios a ese desarrollo, y de la ahora abundante literatura
sobre la pandemia, no han existido intentos por explicar la crisis de Guayaquil.
Mediante un estudio de caso de seguimiento de procesos, la presente investigacion
argumenta que la coexistencia de dos regimenes politicos diferenciados, uno a nivel
nacional y otro en el nivel subnacional (Guayaquil), dificulté la coordinacion entre las
autoridades gubernamentales nacionales y subnacionales, lo cual provocé el colapso
simultaneo de la atencion de salud en los hospitales publicos de la ciudad y de los
servicios funerarios. El fenomeno estudiado es pertinente tanto para la literatura sobre
regimenes subnacionales, como para la discusion de politicas publicas de salud.

ABSTRACT

One of the localities most heavily affected by the first wave of the COVID-19 pandemic
was the Ecuadorian city of Guayaquil. Despite the media attention given to this
development, and the now abundant literature on the pandemic, there have been
no attempts to explain the Guayaquil crisis. Using a case centric process tracing the
present investigation argues that the existence of two differentiated political regimes,
one acting at the national level and the other at the sub-national level (Guayaquil),
caused the simultaneous collapse of the city’s public hospitals and funeral services.
The phenomenon studied is relevant both for the literature on subnational regimes
and for discussing public health policies.
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INTRODUCCION

Enmarzo de 2020 la ciudad de Guayaquil alcanzé una répida
notoriedad internacional como un ejemplo de manejo
catastrofico de la pandemia del COVID-19.' Imdgenes de
caddveres abandonados en las calles y casas de la ciudad,
de personas que caian muertas repentinamente, de la
alcaldesa de la ciudad justificando su decisién de impedir
el aterrizaje de un vuelo internacional humanitario en el
aeropuerto de la ciudad, dieron la vuelta al mundo en
titularesde prensay television.EnEcuador, aesasimdgenes
se sumaban informes oficiales y noticias de prensa que
indicaban que la cuarentena obligatoria mandada por
el gobierno era sistemdticamente desobedecida por los
habitantes de Guayaquil, y que se estaba produciendo un
abierto enfrentamiento entre el Gobierno y el Municipio de
Guayaquil, que culminé con el envio de tropas militares
a la ciudad para forzar la aplicacion del confinamiento.
El presente articulo argumenta que la existencia de dos
regimenes politicos diferenciados, uno a nivel nacional
y otro en el nivel subnacional (Guayaquil), dificulté la
coordinacion entre las autoridades gubernamentales
nacionales y subnacionales, lo cual provoco el colapso
simulténeo de la atencion de salud en los hospitales
publicos de la ciudad y de los servicios funerarios. El
episodio de Guayaquil fue resultado de una falla publica,
institucional y gubernamental.

El presente trabajo estd organizado en cuatro
secciones. La primera seccion presenta el método
de la investigacion. En base a una revision critica de
la literatura sobre los factores causales del brote de
COVID-19 en 2020, se establecen las hipétesis que guian
el estudio, identificando aquella que se infiere como la
de mayor fuerza explicativa, y un conjunto de cuatro
hipétesis con potencial inferencial alternativo a la teoria
institucional aqui propuesta. La segunda seccion presenta
los resultados y su andlisis. La tercera seccion amplia el
argumento inferencial sobre los mecanismos y procesos
que condujeronalacrisis de Guayaquil. La seccién muestra
que los factores politico-institucionales que actuaron
para producir el resultado de interés deben ubicarse en
un doble eje. Por un lado, la institucionalidad politica
que diferencia al régimen subnacional guayaquilefio
frente al régimen nacional. Por otro, la importancia de un
mecanismo proximo al desarrollo de la crisis del COVID-19,
coyuntural, que actuoé para generar la divergencia entre
las politicas del gobierno nacional y las que intenté sequir
el Municipio de Guayaquil. Las conclusiones sintetizan la
contribucién de la investigacion a la creciente discusion
sobre la politica de las politicas del COVID-19.

TEORIA Y METODO

En enero de 2020 las autoridades de la Republica
Popular de China informaron al mundo que se habia
producido un brote de una enfermedad respiratoria

aguda (neumonia) hasta entonces desconocida, en la
ciudad de Wuhan, provincia de Hubei en diciembre de
2019. Las autoridades chinas informaron ademds que
habian impuesto estrictas medidas de distanciamiento
social en esa ciudad desde el 23 de enero; el 30 de ese
mes la OMS declaré la primera alerta internacional de
emergencia. Estos acontecimientos fueron los primeros
de una cadena que culmind con la declaratoria de
pandemia global por parte de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) el 11 de marzo de 2020. En paralelo a
esos desarrollos la comunidad académica internacional
emprendio6 iniciativas para estudiar y comprender mejor
la genética del virus causante de la enfermedad, su
grado de transmisibilidad y mecanismos de transmision,
asi como sobre el impacto de las medidas adoptadas
por las autoridades chinas para contener la enfermedad
(Imperial College COVID-19, 2020a, 2020b; Johns
Hopkins Coronavirus Resource Center, 2021).

En febrero de 2020 la dimensién global del brote
se volvioé evidente. En ese mes el gobierno italiano
reconocio¢ que la COVID-19 habia sobrepasado a la
estrategia de manejo que habia adoptado inicialmente.?
En Europa rapidamente el Reino Unido, Espana vy
Francia se unieron al grupo de paises en emergencia. En
Estados Unidos los gobiernos estatales de Nueva York
y California también adoptaron medidas desesperadas
ante el colapso de sus hospitales (Adolph et al., 2021,
Anguelow, 2020; Blofeld, Hoffman y Llanos, 2020;
Imperial College London COVID-19 Response Team,
2020a). Una nueva oleada de estudios examiné las
diferencias tanto en los distintos ritmos de contagio a
nivel nacional, como de las politicas adoptadas por los
gobiernos. Estos estudios identificaron tres trayectorias
internacionales: paises que adoptaron medidas radicales
de confinamiento, distanciamiento social y medidas
de emergencia para aumentar la capacidad de sus
sistemas de salud para tratar la nueva enfermedad, lo
que pronto se conocié como la estrategia de supresion;
otros paises, en cambio (notablemente Corea del Sur,
Taiwdan, y Alemania) se decidieron por estrategias de
distanciamiento social, seguimiento, aislamiento vy
tratamiento diferenciado de personas contagiadas
o con riesgo de haber sido contagiadas, pero sin
imponer un confinamiento total a sus poblaciones, una
estrategia de mitigacion; y finalmente, paises como
Estados Unidos, Brasil y México, donde los gobiernos
federales optaron por politicas contemplativa (Garcia,
2020, Calvo y Ventura, 2020, Giraudy y Pribble, 2020).
Estos estudios sentaron las bases de una comprension
politica de la crisis en curso. La diferencia entre las tres
estrategias dependia de varios factores politicos: grado
de partidismo y polarizaciéon politica; legitimidad del
gobierno; capacidad estatal; tipo de estado (unitario o
federal); la relacion entre el gobierno, el sector privado y
la sociedad civil (Adolph et al., 2021, Bosancianu, et al.,
2020, Capano, 2020, Calvo y Ventura, 2020, Garcia, et
al,, 2020, Giraudy et al, 2020).



Andrade Iberoamericana - Nordic Journal of Latin American and Caribbean Studies DOI: 10.16993/iberoamericana.532 3

Finalmente, una tercera corriente de investigacion
se enfocd en los impactos econémicos y sociales de la
crisis (World Bank, 2020; Nurat, 2020; Blofelt et al., 2020,
etc). Esta literatura establecié un conjunto de factores
relevantes para la presente investigacion: sociedades
altamente conectadas conlaeconomiaglobal a través del
comercio y vigjes internacionales estaban mds expuestas
al contagio por COVID, y los impactos econdémicos y
sociales de las politicas gubernamentales sequian las
lineas de las desigualdades sociales prevalecientes,
pero ademas favorecian el contagio y afectaciones
mayores a la salud entre los grupos mas afectados por
las desigualdades (en particular trabajadores del sector
informal).2

La literatura existente permite interrogar criticamente
lo ocurrido en Guayaquil entre marzo y mayo de 2020. En
primer lugar, la crisis de Guayaquil ocurrié en un contexto
politico institucional formalmente unitario y centralizado,
por lo que cabia esperar que las decisiones del Ejecutivo
hubiesen sido implementadas uniformemente en el
territorio nacional. Seqgundo, aun cuando el Ecuador en
su conjunto tiene una vinculacién marginal a cadenas
productivas globales, una parte muy significativa de su
comercio internacional no petrolero pasa por el puerto
de Guayaquil, y una proporcion alta de la poblacion de
la ciudad mantiene vinculos familiares con residentes en
paises fuertemente afectados por la pandemia (Estados
Unidos, Italia, Espana); por lo tanto, cabe esperar que
esas vinculaciones hubieran favorecido el contagio
temprano en esta ciudad a diferencia de otras ciudades
ecuatorianas. Tercero, el episodio de Guayaquil pareceria
confirmar la hipotesis de que los factores estructurales
(en particular la desigualdad socioeconémica) son
determinantes tanto para el contagio por la enfermedad
como para el colapso del sistema sanitario de la ciudad.*

La presente investigacion indica, en primer lugar,
que la expectativa de implementacién uniforme no se
cumple; por el contrario, la crisis resalté la importancia
de la diferencia entre el régimen politico nacional
y el subnacional de Guayaquil. Segundo, dado que
las desigualdades espaciales son, a su vez, fruto de
decisiones politicas que se despliegan en el largo plazo,
la investigacion provee una explicacion suficientemente
minima de la politica de “la crisis de Guayaquil”, al
mostrar los mecanismos politicos que transmitieron la
coexistencia de regimenes en una falla sanitaria extrema.

En efecto, la evidencia muestra que la transmision
internacional de la COVID-19 fue el factor que disparo
la secuencia de eventos que llevaron a la catdéstrofe
sanitaria y social que ocurri6 en Guayaquil, pero que el
mecanismo que produjo el resultado concreto en esa
localidad en especial fue la divergencia entre la estrategia
adoptada por el gobierno centraly las politicas adoptadas
por el gobierno municipal. Es razonable esperar que ese
mecanismo hubiese sido producido por la existencia de
un régimen subnacional particular a Guayaquil (Eaton,
2017; Burbano de Lara, 2019; Gibson, 2006). En efecto,

el estudio de las instituciones politicas ecuatorianas ha
establecido que en el pais coexisten dos regimenes. Por
un lado, un régimen nacional que corresponde al de un
estado unitario y que desde 1978 adoptd formalmente
reglas democrdticas. Por otro, el régimen que gobierna
en Guayaquil formalizado en la constitucién de 1998 bajo
el concepto de “autonomia”. Si bien la autonomia puede
considerarse una forma de descentralizacién dentro de
un estado unitario, la literatura en ciencia politica ha
caracterizado a la autonomia guayaquilefa como un
régimen civil con competencia electoral entre varios
partidos politicos, pero que permite el uso y abuso de los
gobernantes para prevenir que sus opositores ganen los
cargos de gobierno. La maxima expresion del régimen
local es el Municipio de Guayaquil (en adelante “régimen
subnacional guayaquilefo”, RSG) (Eaton, 2017).

El RSG ha girado en torno al Partido Social Cristiano
(PSC) y la relacion con sus opositores tanto locales como
nacionales en la disputa por el control del Municipio de
Guayaquil. Durante los noventa el PSC logro derrotar
al hasta entonces dominante Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE); este logro le permitié al Alcalde Febres
Cordero no solo usar habilmente el peso nacional del
PSC para institucionalizar el control politico del partido
sobre el Municipio de Guayaquil, sino también para
consolidar un conjunto de instituciones econémicas que
hacen del Municipio el principal inversor y coordinador
del desarrollo econémico de la ciudad. Su sucesor, el
Alcalde Jaime Nebot, continuo y profundizé ese legado.
La relacion entre el gobierno nacional y el municipio de
Guayaquil se construyé mediante un complejo patrén
de conflictos, negociaciones y acuerdos que ha sido bien
estudiado en la literatura; en particular durante las tres
administraciones del Presidente Correa (2007-2017),
en las que el modelo de desarrollo de Guayaquil difirio
fuertemente del paquete politico impulsado por el
gobierno nacional (Eaton, 2017; Burbano de Lara, 2019).

Como se muestra a continuacion, para entender la
falla sanitaria extrema de Guayaquil deben considerarse
factores institucionales estatales y del sistema politico
ecuatoriano, mecanismos causales especificos al caso
(no sistémicos), y la particular combinacién de unos y
otros en el caso concreto. El rastreo de procesos (process-
tracing) permitiria crear una explicaciéon minimamente
suficiente de la crisis de Guayaquil (Fairfield y Charman
2017; Falleti, 2015; Goertz y Mahoney, 2012; Beach y
Pedersen, 2013; Giraudy y Pribble, 2020). La busqueda de
observaciones de proceso causal se realizé recopilando
documentos oficiales, bases de datos oficiales
nacionales e internacionales, estudios nacionales e
internacionales elaborados por otros investigadores,
entrevistas a informantes clave de la ciudad de
Guayaquil y el Ministerio de Salud Publica seleccionados
por haber estado directamente involucrados en la toma
de decisiones o en la implementacion de las politicas de
supresion o de manejo de la crisis de Guayaquil (véase
Anexo 1II) y, finalmente, noticias y entrevistas en medios
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de comunicacioén (incluidas la cuenta oficiales de Twitter
de los decisores politicos involucrados). La fuerza de la
evidencia fue evaluada segun la fuente; las noticias de
prensa o comunicados oficiales se usaron para establecer
sospechas sobre la presencia/ausencia de mecanismos;
las entrevistas a los actores directamente involucrados
buscaban poner a prueba esas sospechas iniciales;
los documentos oficiales construidos para presentar
una narrativa ex post de los acontecimientos fueron
sometidos a un andlisis critico; finalmente, también
se emplearon estudios académicos publicados en
revistas evaluadas por pares para encontrar informacion
complementaria sobre aspectos colaterales a la teoria
bajo prueba. Los datos extraidos de bases oficiales
fueron triangulados, dado que una de las constantes de
la pandemia fue la subestimacion de cifras de contagios
y personas fallecidas por el virus, no solo en Ecuador, sino
también internacionalmente.

HIPOTESIS

La literatura estédndar establece algunas expectativas
sobre la falla sanitaria extrema de Guayaquil. En
particular, cabria esperar que el brote se produjera con
independencia de la voluntad politica del Municipio de
Guayaquil por condiciones estructurales propias de la
ciudad. Para sostener esta hipotesis bastaria con probar
no solo que esas condiciones son muy diferentes a las
del resto del pais, sino ademds que ellas provocaron
directamente tanto el colapso de los hospitales como
de los servicios funerarios. Se sometié a prueba esta
hipotesis usando un modelo estadistico, cuantitativo.
Cabe también imaginar otra situacion, en la que el
Municipio de Guayaquil hubiera decidido movilizar
recursos bajo su control, no tanto para atender a las
personas enfermas por COVID-19° sino para orientar a
la poblacion en el cumplimiento del confinamiento, y la
restriccion de actividades econémicas, pero los recursos
movilizados hubiesen sido insuficientes. Finalmente, es
viable suponer que las decisiones del Municipio le eran
indiferentes a la poblacion; esta habria desobedecido
la cuarentena, favoreciendo el contagio explosivo de la
enfermedad y produciendo la crisis sanitaria extrema,
aun si el Municipio hubiese apoyado frontalmente la
decision del gobierno.

Silas condiciones estructurales fueron determinantes
en el contagio y si la dotacion de servicios de salud en
Guayaquil fuese claramente inferior al del resto de
ciudades del Ecuador, entonces se podria afirmar que la
falla sanitaria extrema habria sucedido con indiferencia
de factores politico-institucionales -esto es, habria
bastado con la presencia del virus. Para poner a prueba
esta conjetura se elaboraron dos modelos cuantitativos;
un primer modelo usé un método estédndar en la
epidemiologia actual para predecir la evolucion de

epidemias y ampliamente empleado para la COVID-19,
el modelo SEIR. Sin embargo, y como han reconocido
los académicos internacionales, el modelo SEIR es
altamente demandante en datos que simplemente
no existen en Ecuador. Por lo tanto, se opté por un
modelo epidemioloégico mas simple (SIR), modificandolo
para evaluar la incidencia de factores que la literatura
epidemiologica sobre la COVID-19 indicaba como
pertinentes (temperatura, grado de hacinamiento, etc.
Véase Anexo II).

El modelo cuantitativo permitié establecer que
durante el periodo de interés tanto la velocidad de
los contagios como el numero de muertes en exceso
ocurrieron como si el Municipio y el gobierno nacional
no hubieran implementado politicas para suprimir la
propagacion del virus. Sin embargo, solo dos factores
particulares a Guayaquil mostraron tener una influencia
mayor en el brote: Guayaquil es una ciudad con un
mayor grado de hacinamiento que otras ciudades del
Ecuador; y la frecuencia de vigjes internacionales hacia
Estados Unidos, Espana e Italia desde y hacia Guayaquil
es superior a la de otras ciudades comparables en el
Ecuador.

Las comprobaciones anteriores no permiten desechar
la influencia de la desigualdad espacial en el acceso de
los habitantes de Guayaquil -en particular los grupos
mas pobres- a servicios de salud. Contra esta teoria
caben dos objeciones. Primera, la segmentacién espacial
es en si misma el resultado de estrategias politicas
de los gobernantes; por lo tanto, la teoria padece de
endogeneidad (Anguelow, 2020). Segunda, investigaciones
recientes han mostrado que la desigualdad espacial
en Ecuador ha declinado significativamente desde los
anos 90, y que desde 2007 esa tendencia aumento
ligeramente (Otero-Bahamon, 2019). Por lo tanto, es
razonable suponer que este factor no permite inferir
una mayor diferencia entre Guayaquil y otras ciudades
del pais; de hecho, esa diferencia podria jugar a favor
de Guayaquil frente a ciudades con menor dotacién, o
con relacion a las dreas rurales del pais; localidades que
en el periodo de interés tuvieron afectaciones mucho
menores. Si los factores estructurales son insuficientes,
entonces ;qué procesos se dieron para generar la crisis?

Las evidencias indican que el Municipio de Guayaquil
en el periodo de interés disponia de recursos materiales y
simbélicos para informar a la poblacién sobre el brote en
la ciudad, e incluso para obligar a pobladores renuentes a
acatar el confinamiento. En efecto, segun declaraciones
de la Alcaldesa de Guayaquil a marzo de 2020 el Municipio
contaba con una red de servicios de salud distinta a la
del estado nacional, hecha de 49 centros de salud en
los que se atendian anualmente a 600.000 personas.®
Adicionalmente a esos recursos el Municipio contaba
con una alta legitimidad y una tradicion de cultura
civica, aunque el comportamiento de las personas en
cuanto a las restricciones de movilidad fue inicialmente
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poco cuidadoso.” Sin embargo, también es claro que el
Municipio actud inicialmente sin mayor coordinacién con
el gobierno nacional, y que solo cuando la crisis sanitaria
adquirié6 dimensiones catastréficas, el gobierno local
movilizd esos recursos complementando las politicas
del gobierno nacional. A pesar de que existe evidencia
que muestra que el Municipio opt6 por una estrategia de
contencion de la pandemia distinta a la adoptada por el
gobierno nacional, esta decisién no fue un desafio abierto
sino una continuacion de la estrategia gubernamental
inicial de mitigacion de contagios. El Municipio siguio
implementando una estrategia de mitigacion entre el
16 de marzo y el 4 de abril, cuando finalmente se plegd
a la estrategia nacional. Esa diferencia temporal puede
explicarse mediante la reconstrucciéon de procesos.

DENTRO DE LA CAJA NEGRA: LA ACCION
DE LOS MECANISMOS POLITICO-
INSTITUCIONALES DE LA CRISIS

Una primera aproximacion al periodo de interés permite
ubicar el ritmo acelerado de la crisis de Guayaquil. El
29 de febrero una persona ingresé a un hospital de la
ciudad con sintomas de neumonia grave, lo que alerto6
a las autoridades nacionales sobre la posibilidad de
un contagio extendido. Cinco dias después la persona
murié y empezaron a sonar alarmas sobre pacientes
gravemente enfermos en otros hospitales de la ciudad.
El 3 de marzo el gobierno nacional anuncié en una
rueda de prensa en Guayaquil una estrategia inicial de
manejo de la epidemia, que consistia en el seguimiento
y contencion del contagio mediante la creacion de un
cerco epidemiolégico y la puesta en marcha de una
emergencia sanitaria en 15 hospitales dedicados a la
vigilancia epidemiolégica (“hospitales centinela”). Esta
estrategia inicial, ademas de las medidas de emergencia
sanitaria -que comprendian unicamente la red de salud
publica estatal y el Instituto Nacional de Salud Publica,
INSPI- sugerian al Municipio de Guayaquil que cerrara
los balnearios de su propiedad vy restringiera el uso de
espacios publicos.

En este momento se recomendaba a la poblaciéon
el uso de mascarillas, el lavado frecuente de manos
y el uso de alcohol para desinfectarse; no se restringio
el funcionamiento de locales comerciales ni sitios de
entretenimiento. La estrategia fue aceptada por el
Municipio de Guayaquil, que asumia que el contagio
estaba “controlado porque nos encontramos en la fase
2 (de la epidemia)”.® Bajo este supuesto, el Municipio
no impuso restricciones a la movilidad, e incluso el
9 de marzo continué con un programa masivo de
campamentos vacacionales para los guayaquilefos.

En la tarde del 11 de marzo el gobierno nacional
anuncio la suspension de clases en el territorio nacional
y las primeras medidas de restriccion de la movilidad en

espacios publicos y privados. El 12 de marzo, el Municipio
de Guayaquil en una rueda de prensa anuncié que
acataba las disposiciones del gobierno nacional, pero no
suspendié actividades tales como la entrega de titulos de
propiedad y de toldos para camas,® sino que concentrod
esos eventos en las oficinas municipales; igual cosa
ocurrio con la atencion de salud brindada por brigadas
itinerantes, aunque mantuvo abierto los 49 centros de
salud y hospitales del dia que operaba la municipalidad.
En la misma conferencia de prensa, la Alcaldesa dijo: “...
debo reconocer que en estos dias se han triplicado los
pacientes [atendidos] en nuestros puntos de salud”.*°

La rueda de prensa del 12 de marzo indica que
el Municipio de Guayaquil disend una estrategia de
mitigacion de la epidemia, aunque también que esa
decision fue coordinada con el Ministerio de Salud. Ante
una pregunta sobre la posible restriccion del servicio de
transporte publico municipal, la Alcaldesa respondio:
“Las medidas que estamos tomando son medidas
de mitigacién de la propagacion del Coronavirus”, e
interpreté el decreto emitido por el Presidente como
que “implica que los Municipios y las Prefecturas
pueden tomar las medidas pertinentes para mitigar la
propagacion del coronavirus ... Guayaquil ha tomado la
decision de suspender todos los actos publicos ... enviar
a sus casas a todos los empleados vulnerables [del
Municipio] ... he cerrado las piscinas de la ciudad ... no
los malecones sino los sitios donde concurren nuestros
ninos y ancianos ... todos los otros sitios, los malecones,
restaurantes, teatros, en todos esos sitios las personas
tienen que tomar las medidas para cuidarse a si mismos

El 13 de marzo el gobierno reconstituyé el Comité de
Operaciones de Emergencia (COE) que hasta entonces
habia estado presidido por la Secretaria Nacional de
Riesgos, y nombro al Vicepresidente de la Republica,
Otto Sonnenholzner, como presidente del organismo.*
Fue este cambio el que modificd la estrategia inicial
del gobierno. Segun este oficial, la reaccién inicial
del gobierno no tomaba en cuenta la posibilidad de
personas asintomdticas y que la pandemia no podia
contenerse, sino que debia “desacelerarse el contagio
para evitar el colapso de los hospitales ... Los hospitales
en Guayaquil colapsaron”.*? El 15 de marzo el comité
suspendié los viajes internacionales y recomend6 al
Presidente de la Republica que adoptara una estrategia
radical de supresion de contagios. El 16 de marzo el
Presidente oficializd la nueva estrategia mediante un
decreto ejecutivo. En la entrevista realizada con el ex
Vicepresidente, este indicd que la Alcaldesa de Guayaquil
no se opuso frontalmente a las nuevas medidas, pero
las criticé publicamente por Twitter. A partir de ese
primer roce entre las autoridades nacionales y locales se
inicio un periodo de relaciones dificiles entre el gobierno
nacional y el gobierno de Guayaquil, cuya expresion mds
dramatica fue la decisién de la Alcaldesa de impedir el
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aterrizaje de un vuelo internacional humanitario en el
aeropuerto de la ciudad el 19 de marzo. El 21 de marzo
renuncio la Ministra de Salud.

El 22 de marzo el gobierno nacional emitié el Decreto
1019 que declaro a la provincia del Guayas como “zona
de emergencia especial”, autorizando el uso de las
Fuerzas Armadas para hacer cumplir las restricciones
de movilidad impuestas el 16 de marzo. El texto del
decreto indica que esa medida fue motivada porque
“la poblacion de la provincia del Guayas ha incumplido
notoriamente las restricciones establecidas” y sefalando
que “las inobservancias antes descritas generan grandes
afectaciones a la salud publica que se ven reflejadas
en el incremento exponencial de casos confirmados de
contagio por COVID-19 en la mencionada provincia”
(Decreto EjecutivoNo 1019, Considerando). Ladivergencia
entre el gobierno nacional y el Municipio de Guayaquil
se oficializd en este decreto al crearse un comité de
emergencia provincial que excluia a los alcaldes y a la
Prefectura provincial, y en cambio otorgaba atribuciones
especiales ala Gobernacion provincial. Cinco dias después,
la Alcaldesa de Guayaquil intensifico el conflicto con el
gobierno central criticando abiertamente el manejo de la
crisis y en particular del creciente numero de fallecidos en
la ciudad;®® en su cuenta de Twitter, la alcaldesa Cynthia
Viteri centro su critica en los aspectos mds dramdticos de
la crisis al referirse a “enfermos que mueren en las calles
frente a los hospitales, abandonados por sus familiares
en las casas, con caddveres apiléndose en las morgues y
las calles”. El 28 de marzo el Vicepresidente se radico en
la ciudad. El mismo dia el ex Alcalde de Guayaquil, Jaime
Nebot, anuncié mediante la radio la conformacion de un
“Comité Civico de Emergencia”.**

Entre el 19 de marzo y el 10 de abril la Alcaldesa estuvo
en cuarentena por haberse contagiado de COVID-19,
pero durante el periodo no encargé sus funciones al Vice
Alcalde, sino que manejé el Municipio remotamente.?®
Durante ese tiempo, la confrontacion se personalizo en
el intercambio de declaraciones publicas y por Twitter
entre la Alcaldesa y el Vicepresidente.'® El 11 de abril
el Municipio de Guayaquil puso en marcha un plan de
emergencia independiente, pero complementario al
de las acciones emprendidas por el Comité Civico de
emergencia, la Fuerza de Tarea y el Comité provincial.
El conflicto con el gobierno central, sin embargo, no
disminuyd, al punto que la Alcaldesa pidié al gobierno
que “la dejara manejar la ciudad ... déjennos a nosotros
si Uds. no han podido”."’

Entre el 31 de marzo y el 14 de abril, sin embargo,
el gobierno nacional logré solucionar la crisis de los
cadaveres. Un funcionario clave en esta solucion fue Jorge
Wated, a quien el Presidente “le encarg6 los muertos”
mediante una llamada telefénica el 29 de marzo.'®
Wated narrd que, en su primera visita a Guayaquil, el 30
de marzo, pudo comprobar la gravedad de la situacion:
“ya habian 3 o 4 contenedores frios llenos en los

hospitales ... que llevaban ahi mas de diez dias, y miles
de personas muertas en las casas”. A diferencia de lo
que habia ocurrido con el Vicepresidente y el gobernador
del Guayas, Wated pudo establecer rdpidamente una
relacion de trabajo con Viteri, ordenar el funcionamiento
de las morgues y reunirse con los proveedores de
servicios mortuorios. Segun el funcionario, las funerarias
estaban cerradas, los cementerios no tenian personal
suficiente y trabajaban solo hasta mediodia; ademds, la
politica inicialmente adoptada por el gobierno de cremar
los cadaveres se reveld impracticable y culturalmente
insensible. El cambio en esa politica, junto con una mejor
informacion a los proveedores de servicios mortuorios,
facilito el logro de un acuerdo para que las funerarias
volvieran a funcionar, los cementerios contrataran
personal adicional y duplicaran su horario de trabajo.

La convergencia entre el gobierno nacional y el
Municipio se fortalecié¢ cuando el 31 de marzo el
Presidente sustituyé al Vicepresidente Sonnenholzner
por la ministra de Gobierno, Maria Paula Romo. Este
nombramiento, segun Sonnenholzner y Wated, puso fin
a “la guerra de Twitter” con el Municipio. Este, a partir
del 4 de abril, empezd a desplegar su estrategia de
focalizacion de contagios, mejord su coordinacién con
el Comité Civico de Emergencia y otras iniciativas de la
sociedad civil, y logré reforzar a la red de salud publica
nacional mediante la puesta en marcha de un hospital de
emergencia. El 16 de abril el Presidente Moreno decretd
15 dias de duelo nacional por los fallecidos en Guayaquil,
marcando simbdlicamente el fin de la crisis de Guayaquil.
El Grafico 1 ofrece un mapa de eventos (Waldner, 2015)
de la crisis de Guayaquil y su resolucion.

Tres elementos destacan de la narracion anterior.
Primero, la compresion del tiempo como un contexto
en el que los actores debian tomar decisiones mediante
ensayo-error (Kreuzer, 2016). Segundo, el episodio tuvo
un alto componente medidtico, con las redes sociales
sirviendo como un acelerador de la temporalidad de la
crisis, por un lado, ejerciendo presion sobre los actores
y por otro volviéndola mas visible (Luque et al., 2020).
Tercero, es posible detectar un patrén en la relacion
entre el gobierno nacional y el municipio de Guayaquil.
A partir de un diagnéstico inicial optimista sobre la
epidemia, gobierno y municipio convergieron en una
estrategia minimalista de mitigacién; progresivamente
la comunicacién entre el gobierno y el municipio
se deterioré a medida que el primero cambiaba de
estrategia y el segundo se paralizaba; finalmente, la
comunicacion entre los actores se restablecio y volvieron
a coordinar sus acciones. La exploracion de ese patréon
ofrece la clave para inferir los mecanismos que actuaron
para producirlo.

Segun la literatura de regimenes subnacionales, los
shocks externos activan a las élites subnacionales para
preservar su control local, mediante estrategias de
“patrullaje de las fronteras” o activando a los aliados
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Grdfico 1 La Crisis de Guayaquil.
Fuente: elaboracion propia.

dentro del régimen nacional (Gibson, 2006; Giraudy,
Moncada y Snyder, 2019). En Guayaquil se observa esa
accion en dos ocasiones. Primera, con la eleccion de
Rafael Correa a la Presidencia de la Republica en 2006 vy,
segunda, ante la crisis de la COVID-19.

A partir de 2009 empez6 a conformarse un nuevo
contexto para las élites del RSG, las cuales tuvieron que
enfrentar dos tipos de desafios a su monopolio politico.
En el nivel nacional, el Alcalde y el Municipio debieron
contener el proceso de reversion de la descentralizacion de
las capacidades administrativas del estado nacional que
habia caracterizado a las décadas anteriores. La respuesta
fue doble. El PSC se especializé en la defensa nacional de
Guayaquil, mientras que el control de la ciudad quedé en
manos del Alcalde Nebot y un movimiento politico ad hoc:
Madera de Guerrero. En Guayaquil, el Municipio intensificd
sus esfuerzos para mantener el monopolio sobre los
vinculos entre el gobierno nacional y los opositores locales;
vinculos que atravesaban por las oportunidades abiertas
paralos desafiantes locales por el acceso directo a recursos
materiales y simbdlicos movilizados por el gobierno
nacional, y que desorganizaron parcialmente el complejo
tejido de intermediacion entre las élites y los sectores
populares impuesto por el PSC y el Movimiento Madera de
Guerrero (Eaton, 2017; Burbano de Lara, 2019; Villareal,
2015). Un ultimo cambio en el regimen de competencia
politica preparé el camino para la crisis de Guayaquil; en
febrero de 2018 el gobierno nacional logré pasar por la via
de un referendo una reforma constitucional que impedia
la reeleccion indefinida de los oficiales electos, incluidos
los alcaldes y prefectos. En marzo de 2019, Cynthia Viteri,
una militante de larga data del PSC que habia desarrollado
su carrera politica en el nivel nacional, fue electa como
Alcalde por la alianza PSC - Madera de Guerrero.

La politica territorial de un régimen subnacional no
puede entenderse sino en relacién con la del centro
estatal (Gibson, 2006). El régimen nacional establecido
a partir del cambio constitucional de 2008 experimento
cambios rapidos entre 2015y 2016. En 2015 el Presidente
Correa debi¢ dar marcha atrés en su intento de lograr
una reforma constitucional que permitiese la reeleccion
indefinida de los cargos por eleccion; esta decision forzd
a PAIS a buscar la continuidad gubernamental con un
candidato distinto al presidente gobernante. Tras ganar
las elecciones nacionales con una pequena diferencia en
2016, el candidato de PAIS, Lenin Moreno, asumio como
Presidente de la Republica en 2017. Desde inicios de su
gobierno Moreno buscé cambiar su coalicion de poder,
distancidndose de su predecesor, lo que eventualmente
generd la division de PAIS. La reforma al régimen
electoral de 2018, y la adopcion de politicas de ajuste
econémico en 2019 consolidaron el distanciamiento de
Moreno con relacién a la coalicién de Rafael Correa. Estas
transformaciones comprometian el funcionamiento
de un régimen institucional nacional centrado en la
continuidad de la coaliciéon que habia gobernado al
Ecuador desde 2007. Por otro lado, la division de PAIS
disminuyé la amenaza al monopolio del régimen
subnacional del PSC.

La crisis de la COVID-19 complico la sucesion en
la Alcaldia y puso a prueba la capacidad del régimen
subnacional para movilizar sus recursos politicos en
una direccion inesperada. ¢En qué consistio la crisis del
régimen subnacional guayaquilefo? ;Qué mecanismos
transmitieron esa crisis al manejo de la COVID-19
en la ciudad? Como se anotd anteriormente, el RSG
comprende instituciones politicas y econémicas tanto
formales como informales. Las instituciones econémicas
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formales comprenden dos elementos bdsicos. En
primer lugar, el Municipio de Guayaquil no administra
directamente la provision de servicios bdsicos para los
habitantes; transporte, saneamiento, agua potable,
seguridad y recreacion son provistos por empresas
u organizaciones semiprivadas conocidas como
“fundaciones” o “corporaciones”. En segundo lugar,
esta organizacion le ha permitido al Municipio formar
alianzas fuertes con el sector privado, toda vez que los
proveedores privados obtienen directamente ganancias
de sus servicios e indirectamente mediante inversiones
que facilitan la operacién de otras companias privadas. A
cambio el Municipio recibe el apoyo del sector privado y
la aceptacion de los beneficiarios finales de los servicios.
Por otra parte, el Municipio ha logrado aumentar su
control politico sobre la ciudad.

La cara politica del arreglo institucional es mas
interesante. En efecto, gracias a la concesion de servicios
publicos, el Municipio ha logrado concentrar su capacidad
administrativa en dos aspectos clave para la relacion del
PSC/Madera de Guerrero con los votantes: la legalizacion
de los asentamientos urbanos precarios y la capacidad
para construir infraestructura para esos barrios. La
encarnacion de este control de recursos se encontraba
durante las administraciones de Jaime Nebot en la
Direccion de Accion Social y Educacion, y la existencia
de “gestores sociales” en varias agencias municipales,
pero en particular en Catastros. Estos dos elementos
permitian una relacion dgil y flexible del municipio con las
organizaciones de los sectores populares contraladas por
el PSC. Esos recursos, mds alla de los canales formales
que podia haber puesto en funcionamiento el municipio
de Guayaquil, no pudieron movilizarse durante el periodo
de interés.

La sustitucion de Jaime Nebot por Cynthia Viteri no
fue una transicion fécil. La Alcaldesa se encontré con
un municipio que habia funcionado por casi una década
en torno a Nebot. De hecho, entre el momento de su
posesion (mayo) y agosto de 2019 Viteri mantuvo a la
mayor parte de la administraciéon municipal heredada,
pero en este ultimo mes Pedro Pablo Duarte dejo la
importante Direccién de Accién Social y pasé a ser
gobernador del Guayas.’ Junto con la designacion
de Otto Sonnenholzner como Vicepresidente de la
Republica, el escenario de élites rivales amenazando
el monopolio municipal se reactivé para la Alcaldesa.
El intento de Viteri por hacerse del control del régimen
subnacional se aceler6 en enero de 2020 cuando cambid
a varios directores y jefes departamentales, en particular
a la hasta entonces directora de salud del Municipio.
Junto con esos cambios se movieron hacia fuera del
municipio a lideres barriales vinculados a Jaime Nebot,
reemplazandolos por otros cercanos a la Alcaldesa Viteri.

Las decisiones de la Alcaldesa alteraron las relaciones
entre el Municipio y los barrios populares. Los operadores
politicos del PSC, en su rol de “gestores sociales” no solo

permiten la representacion directa de los barrios en la
administraciéon municipal, sino que son también los ojos y
oidos del RSGye en situaciones de crisis. Este ultimo papel
se restablecié solo cuando el Municipio creé el Comité
de Emergencia Municipal.?® En entrevista con el Director
de Salud del Municipio, este confirmé que el disefio vy la
ejecucion de la estrategia para el control epidemiologico
focalizado que puso en marcha el Municipio después del 4
de abril fueron logrados a través de los gestores sociales.
No solo que los gestores participaron en el disefio de
la estrategia municipal, sino que también tuvieron un
papel activo en lograr el acatamiento de las medidas
de confinamiento y en la identificacion de los focos de
infeccion. Este importante papel fue ilustrado por el
relato de lo ocurrido en el barrio Guasmo Sur. El barrio
es uno de los sectores mas poblados de la ciudad, pero
durante la crisis estuvo momentdneamente aislado del
acceso al Municipio en tanto que el operador politico que
actuaba durante las administraciones de Jaime Nebot
como gestor social se mudé a la zona norte de la ciudad,
a los Ceibos, un barrio de clase media-alta.?! El barrio no
tuvo durante el periodo el acceso preferencial que habia
disfrutado a las brigadas de salud del Municipio, y a las
patrullas de control del confinamiento.

En sintesis, la divergencia municipal respecto de la
estrategia gubernamental no fue un simple problema
de comunicacién o de roces entre personalidades
diferentes; tuvo un componente institucional informal.
Durante la crisis de Guayaquil, la estabilidad del RSG
estuvo comprometida por un mecanismo que la presente
investigacion logro rescatar de la oscuridad: la division
entre las élites guayaquilefas. Este mecanismo también
se infiere a partir del comportamiento de la sociedad civil
guayaquilefa.

La sociedad civil guayaquilena ha contado por mds de
un siglo con un conjunto de organizaciones voluntarias
que vinculan a las élites de la ciudad con los sectores
populares; destacan entre esas organizaciones la Junta
de Beneficencia de Guayaquil, el Cuerpo de Bomberos
y la Camara de Comercio. La literatura ha mostrado el
importante papel que esas organizaciones hanjugadoenla
creacion y configuracion del RSGye (Eaton, 2017; Burbano
de Lara, 2019; Villarreal, 2015). Sin embargo, durante la
crisis de la COVID-19, esas organizaciones no lideraron la
respuesta de la sociedad civil guayaquilefia. En su lugar, las
élites guayaquilefias crearon dos organizaciones ad hoc.
Una parte de la élite econémica y social de la ciudad, junto
con antiguos funcionarios municipales y gubernamentales
formaron el “Comité (Civico) de Emergencia de Guayaquil”,
cuyo lider visible luego del 28 de marzo fue el ex Alcalde
de Guayaquil Jaime Nebot. Al mismo tiempo, otra faccién
de las élites, vinculada al partido politico CREO, formo el
Comité Salvando Vidas, encabezado por Guillermo Lasso,
quien para entonces ya habia sido elegido candidato
de CREO a la Presidencia del Ecuador??. Si bien es cierto
que ambos comités no tuvieron una existencia formal,
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ni una clara vinculacion partidista, las entrevistas con
miembros de esas organizaciones permitieron identificar
la rivalidad entre dos facciones de la élite guayaquileia.
Adicionalmente, la Junta de Beneficencia, segun un alto
directivo, prefiri6 mantener una relacion neutral con
ambos comités, y en su lugar cooperar directamente
con la fuerza de tarea gubernamental, encabezada por
Jorge Wated. Una decision muy importante, dado que la
Junta es duena de dos de los principales cementerios de
la ciudad, asi como de cuatro hospitales, y proporciona
servicios funerarios.

Inicialmente, el Comité Civico, usando bdsicamente
redes sociales y llamadas por celulares,?* abogd por
acciones para paliar la falta de alimentos en barrios
con altos contagios, distribuir mascarillas entre los
habitantes y educarlos en su uso. Mds tarde, y a través
de Jaime Nebot, el comité presioné al gobierno nacional
para que manejara mas dgilmente el entierro de los
fallecidos, y equipara rdpidamente a los hospitales
con equipos y personal, asi como por la distribucion de
hidrocloroquina -esta ultima peticion fue rapidamente
abandonada. La coincidencia de esas iniciativas con las
acciones desplegadas por la fuerza de tarea y el COE de
Guayas, asi como la superacion de las fricciones con el
Comité Salvando Vidas, facilité la coordinacion con el
Municipio de Guayaquil. La influencia de estos desarrollos
puede verse en la creacion del Comité de Emergencia
del Municipio de Guayaquil, que integré a miembros del
Comité Civico entre sus principales decisores. El comité
también logré parar “la guerra de Twitter” disminuyendo
la presion para los decisores politicos. En definitiva, la
sociedad civil guayaquilefia actué como un mecanismo
de estabilizacion del régimen subnacional guayaquilefio,
y este desarrollo facilité la resolucion de la crisis.

Queda por analizar un ultimo elemento relevante del
contexto politico institucional en el desarrollo de la crisis
de Guayaquil: la debilidad estatal ;Qué mecanismos
politico-institucionales pusieron en marcha la debilidad
estatal? Elexamen del proceso de cambio de la estrategia
inicial de mitigacion de la pandemia hacia la estrategia
de supresion ofrece la clave para entender este factor.

Los  funcionarios  gubernamentales  estatales
entrevistados coincidieron todos en indicar que el Estado
carecia de la capacidad para manejar la pandemia.?
Las referencias a esa ausencia fueron multiples: “no
teniamos el equipo que se necesitaba en los hospitales

(Sonnenholzner), “tuvimos que improvisar sobre la
emergencia” (Wated), “no podiamos confiar en la
informacion de las bases de datos del Ministerio porque
el sistema estaba mal disefiado” (Solérzano). La primera
falla ocurrio en la deteccion y seguimiento del contagio.

¢Por qué el Estado ecuatoriano carecia de la
capacidad para obtener informacion de alta calidad
que le permitiese adaptar rapidamente sus respuestas
a la enfermedad? Hay causas distales y proximas de
ese resultado. Entre las causas distales destaca la
fallida reforma a la provision publica de salud que
fue implementada durante las administraciones del
Presidente Correa. La reforma buscd crear un modelo de
provision publica de salud basado en la prevencion de
enfermedades socialmente determinadas, para lo cual
implementd un programa de contratacion, capacitacion
y despliegue de promotores de salud primaria (Lucio et
al., 2011). En el papel este componente en particular
tendria que haber sido un monitor eficiente del contagio
comunitario del virus, pero no fue asi. La causa proxima
fue la division de PAIS, el partido del gobierno nacional.
Los tres primeros gobiernos de PAIS, con Rafael Correa,
tuvieron dos coaliciones de apoyo, una nacional y otra
subnacional basada en Guayaquil; la division interna de
PAIS dejo el control de las redes de intermediacion de
la ciudad en manos de leales a Correa y opositores al
Presidente Moreno.

Con la inferencia de los mecanismos descritos en
esta seccion es posible hacer una reconstruccion mds
completa de la secuencia causal de la crisis de Guayaquil,
como puede verse en el Grdfico 2.

La coincidencia de una crisis institucional en el RSG
con la llegada del virus y la ausencia de capacidad
estatal para disefar e implementar una respuesta
apropiada a la pandemia llevé a que los decisores usaran
recursos institucionales que impedian la cooperacion
entre el gobierno nacional y el municipio de Guayaquil.
La falla sanitaria extrema puso en peligro la estabilidad
del RSG. Cuando las élites guayaquilefias activaron las
instituciones informales del RSG, este logro estabilizarse.

CONCLUSIONES

La evidencia presentada muestra que la falla sanitaria
extrema de Guayaquil puede explicarse por la accién

(T1) contagio cOVID-19 ——

Conflicto institucional ————» Aumento de muertes

(T2) Activacion instituciones informales

» Manejo de la crisis

Grafico 2 Los mecanismos de la crisis de Guayaquil.
Fuente: elaboracion propia.
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de mecanismos politico-institucionales. Sin embargo, la
relacion entre la coexistencia de dos regimenes politicos
diferenciados, la divergencia entre el gobierno nacional
y el local en el manejo de la crisis sanitaria, y la falla
sanitaria extrema no fueron lineales.

Parte de la complejidad del problema fue que
efectivamente Guayaquil vivid entre fines de febrero
y mediados de mayo de 2020 un brote explosivo de
COVID-19. El ritmo de ese brote obedecié en gran medida
a los factores biolégicos propios del virus SARS-Cov-2; en
particular, que las personas expuestas al contagio pueden
no manifestar sintomas graves. En la comprension de
la crisis de Guayaquil no pueden dejarse de lado dos
factores que diferencian a esta ciudad de otras del pais: el
impacto de la migracion internacional y el hacinamiento
humano. Sin embargo, estos factores no logran dar
cuenta de por qué cuando el gobierno nacional intento
implementar una estrategia de supresion del contagio
el Municipio de Guayaquil tardd tres semanas mds en
facilitar la implementacion de esas politicas en la ciudad.

La investigacion permite extraer algunas lecciones
teoricas y de politica. En el aspecto tedrico, el argumento
habla en particular a la literatura sobre regimenes
subnacionales (Snyder, 2001). En efecto, esta literatura
hasta el momento se ha centrado en explicar la existencia
de regimenes autoritarios en sistemas federales, en
la capacidad de las autoridades subnacionales para
desafiar las politicas de desarrollo preferidas por los
gobiernos nacionales, y en los efectos de las diferencias
politico-institucionales en la variacién espacial de las
desigualdades en la provision de servicios de salud. La
comparacion subnacional ha permitido desentranar
las estrategias de las autoridades electas para
activar, movilizar y obtener el apoyo de ciertos grupos
subnacionales a sus decisiones politicas (Dickovic y Eaton,
2013). Solo muy recientemente, al calor del desarrollo
de la pandemia, y en base a un conjunto limitado de
casos (bdsicamente sistemas federales), los estudiosos
han empezado a preocuparse por la diferencia entre
gobiernos nacionales y gobiernos provinciales y estatales
como un factor causal en el manejo de epidemias.

El estudio muestra que las instituciones politicas
informales de los regimenes subnacionales son un
elemento relevante incluso en estados formalmente
unitarios. Futuras investigaciones podrian moverse en
dos direcciones para explorar este tipo de situaciones.?
En primer lugar, podria ampliarse el universo de casos
mediante la comparacion subnacional estudiando
ciudades que aparentemente tuvieron mayor éxito en el
manejo inicial de la pandemia y en las cuales se sospecha
que no se han conformado regimenes subnacionales
autoritarios. Estos casos son ideales para poner a prueba
la condicién de necesidad de la existencia o no de un
régimen subnacional en la produccién de resultados
catastroficos. Una segunda direccion de investigacion
seria la comparacién entre unidades subnacionales

de distintos paises latinoamericanos donde se ha
encontrado una clara divergencia entre las politicas para
manejar la COVID-19 impulsadas por lideres nacionales
y las de los gobiernos subnacionales (Brasil y México, por
ejemplo).

La leccion  politica para los gobernantes
ecuatorianos, en cambio, pareceria ser mds clara. Los
gobiernos ecuatorianos comandan un Estado con
pocas capacidades para disefiar politicas flexibles e
implementar exitosamente estrategias de deteccion
temprana de brotes epidémicos, seguimiento de
contagios y aislamiento de personas expuestas. La
implementacion de las decisiones del gobierno nacional
requiere de la movilizacion del apoyo de las élites locales.
Si bien una amplia presencia territorial del Estado en la
provision de servicios de salud es una condicion necesaria
para esa implementacion, no es suficiente. Los gobiernos
locales penetran en lugares donde el gobierno nacional
no puede llegar con facilidad, y pueden activar o ser
activados por grupos sociales que el gobierno nacional
no controla. La busqueda deliberada y paciente de la
cooperacion con los municipios deberia ser parte de las
politicas de supresiéon de la COVID-19 - y de probables
contagios futuros con caracteristicas similares.

NOTES

1 Guayaquil es la segunda ciudad mas poblada del Ecuador, y
el principal puerto para el comercio internacional del pais con
excepcion de las exportaciones de petroleo que ocurren por el
puerto de Esmeraldas.

2 Elgobierno italiano adoptd una estrategia progresiva desde
el 27 de enero de 2020, pero solo cuando en febrero colapsé
el sistema sanitario en Lombardia cambié su estrategia y
finalmente dict6 un confinamiento nacional el 11 de marzo
cuando el numero de casos comprobados habia aumentado a
12.550 y 827 personas habian fallecido (Capano, 2020).

3 Un conocimiento que sélo ratificaba el saber acumulado en
la epidemiologia basada en la determinacion social de las
enfermedades (Cardenas y Robles-Rivera, 2020; CEPAL, 2020;
UNU-WIDER, Sumner, Andy, Hoyk, Chris, y Ortiz-Judrez, Eduardo,
2020).

4 Véase por ejemplo,The Atlas of Economic Complexity (harvard.
edu), Ecuador ocupa el lugar 117 en complejidad de sus
exportaciones, las cuales estdn concentradas en el sector
primario, con bajos niveles de participacién en cadenas
globales de produccion. Las estadisticas del Banco Central del
Ecuador indican la centralidad de Guayaquil para el comercio
internacional del pais (exportaciones e importaciones), véase
Comercio Exterior (bce.fin.ec). Sobre la migracion internacional
puede consultarse 6721.migracion_ecuador_en_cifras_2008.pdf
(flacsoandes.edu.ec).

5 Como de hecho sucedi¢ hacia el final del periodo de interés.
6 Consultese https://twitter.com/CynthiaViteri6/
status/1237717427967807490.

7 CEDATOS, El COVID-19 cambio6 la vida y expectativas de los
ecuatorianos. Apreciaciones de la poblacion al 16 de Abril de
2020.

8 Declaraciones de la Alcaldesa en el Enlace Radial del Municipio
de Guayaquil del 11 de marzo de 2020, véase https://twitter.
com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490.

9 Un programa que buscaba limitar la epidemia de dengue propia
de los meses de invierno en esta ciudad.

10 https://www.pscp.tv/https://twitter.com/CynthiaViteri6/
status/1237717427967807490w/1eaKbQedQAXxX.


https://www.harvard.edu/
https://www.harvard.edu/
https://www.bce.fin.ec/
https://flacsoandes.edu.ec/web/imagesFTP/7586.6721.migracion_ecuador_en_cifras_2008.pdf
https://flacsoandes.edu.ec/
https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490
https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490
https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490
https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490
https://www.pscp.tv/https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490w/1eaKbQedQAXxX
https://www.pscp.tv/https://twitter.com/CynthiaViteri6/status/1237717427967807490w/1eaKbQedQAXxX
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11 Sonnenholzner renuncié como vicepresidente de la Republica el
7 de Julio de 2020.

12 Entrevista con Otto Sonnenholzner, ex vicepresidente de la
Republica, octubre de 2020.

13 Disponible en https://elmercurio.com.ec/2020/03/28/alcaldesa-
de-guayaquil-pone-en-duda-cifras-de-fallecidos-de-covid-19/
(ultimo acceso 5 de octubre de 2020)

14 Disponible en https://www.vistazo.com/seccion/pais/politica-
nacional/exalcalde-jaime-nebot-lidera-comite-privado-de-
emergencia-pora.

15 Entrevista con el Director de Salud e Higiene del Municipio de
Guayaquil, y Director del Hospital de El Guasmo Sur, entre marzo
y mayo de 2020, noviembre de 2020
Entrevista con el coordinador de epidemiologia del Municipio de
Guayaquil, noviembre de 2020.

16 Disponible en http://www.pichinchacomunicaciones.com.ec/
otto-sonnenholzner-le-dice-a-cynthia-viteri-que-hable-menos-y-
haga-mas/ (ultimo acceso 12 de octubre de 2020)

17 Disponible en https://www.eluniverso.com/
guayaquil/2020/04/11/nota/7810812/cynthia-viteri-dejenos-
manejar-ciudad-dejenos-si-ustedes-no-han/ (consultado en 12
de octubre de 2020)

18 Entrevista con Jorge Wated, coordinador de la fuerza de tarea,
octubre de 2020.

19 La Alcaldesa anuncié que la direccion se transformaria en una
Corporacion Municipal segun el modelo establecido para la
provision de servicios.

20 No debe confundirse con el Comité Civico de Emergencia,
organizacion que se describe mas adelante.

21 Entrevista con operador politico del PSC. El Guasmo Sur es uno de
los grandes barrios populares de Guayaquil, su control politico ha
sido fuertemente disputado por el PSC con sus rivales del PRE y
mas recientemente del Movimiento PAIS del Guayas Véase Anexo I

22 En el Anexo III se encuentra quienes fueron los miembros de los
miembros de la Sociedad Civil.

23 Entrevista con Maria Gloria Alarcon, Coordinadora del Comité
Civico de Emergencia, noviembre de 2020

24 Entrevistas con Otto Sonnenholzener, Jorge Wated, Xavier
Solérzano, Viceministro de Gobernanza y Calidad de la Salud.
Noviembre de 2020.

25 Giraudy, Agustina, Moncada, Eduardo y Snyder, Richard,
Subnational Research in Comparative Politics, Substantive,
Theoretical and Methodological Contributions. https://doi.
0rg/10.1017/9781108678384.001
Snyder, Richard, Scaling Down: The Subnational Comparative
Method, Studies in Comparative International Development, 36,
1,2001: 93-110
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