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Resumen

La Organizaciéon Mundial de la Salud anuncié que el virus del SARS-CoV-2,
mejor conocido como COVID-19, se convirtio en pandemia el 11 de marzo de 2020, y a
partir de entonces, la mayoria de paises del mundo tomaron acciones para combatirla. En
el caso ecuatoriano, el Estado adopto ciertas medidas con la finalidad de controlar la
dispersion del virus y evitar que el sistema sanitario colapse por el elevado nimero de
pacientes. Dentro de estas medidas figuran la suspension de derechos de movilidad y de
asociacion, las ayudas econdmicas a personas pobres, la toma de muestras para detectar
personas contagiadas, campafias comunicacionales educando sobre las medidas sanitarias
para la prevencion de contagio de la pandemia, entre otras. En vista de las varias
capacidades estatales mostradas a través de las multiples acciones ejecutadas, es necesario
conocer cudl de todas condujo a un mejor resultado, a la hora de controlar los contagios
causados por la pandemia. Por esta razén, el presente trabajo busca responder a la
pregunta ¢en qué medida la capacidad coercitiva del Estado permitio el control de la
pandemia COVID-19? y se enfoca en las acciones que reflejan la capacidad coercitiva
del Estado ecuatoriano para el control del virus. Para esto se utiliza una regresion lineal
multiple que analiza si las acciones de la fuerza publica (Policia Nacional y Fuerzas
Armadas) son estadisticamente significativas para el control de la pandemia,
considerando también otro tipo de acciones estatales adoptadas. El estudio recoge,
ademas, un analisis cualitativo-descriptivo de las noticias, documentos, resoluciones y
bases de datos oficiales que se generaron durante el periodo en el cual se impuso el estado
de excepciodn (15 de marzo al 15 de septiembre de 2020), asi como entrevistas a actores
que participaron de las medidas indicadas. Los resultados indican una correlacién
negativa (reduccidon de contagios) para las acciones coercitivas previas a la generacién de
aglomeraciones, y positiva (aumento de contagios) para aquellas que se toman con
posterioridad a que las incivilidades se hayan producido. Se analizan, de igual forma,
otras variables que reflejan la capacidad administrativa del Estado puesto que también

mostraron resultados estadisticamente significativos.

Palabras clave: capacidad coercitiva, COVID-19, regresion lineal maltiple, analisis

cualitativo descriptivo, accion de la fuerza pablica, capacidad administrativa
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Introduccion

El 31 de diciembre de 2019 las autoridades sanitarias chinas informaron a la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sobre un brote de neumonia atipico en la ciudad
de Wuhan. Este aviso se considera como el inicio de lo que en el futuro se conoceria como
la pandemia del COVID-19. El 7 de enero de 2020 la OMS informd que el brote se trataba
de un nuevo coronavirus, categorizado como 2B dentro de la clasificacion SARS
(Sindrome Agudo Respiratorio Severo, por sus siglas en inglés), al que posteriormente se
le denomin6é SARS-CoV-2, mas conocido como COVID-19. Debido a los rapidos
contagios producidos, la OMS declaré una Emergencia de Salud Publica de Importancia
Internacional el 30 de enero de 2020 (OMS 2020a).

En el Ecuador, el Ministerio de Salud Publica (MSP) confirmo el primer caso de
COVID-19 importado desde Espafia el 29 de febrero de 2020 y gener6 las primeras
directrices sobre el tratamiento sanitario de los pacientes, la vigilancia epidemioldgica de
las personas sospechosas, el mejoramiento del diagndstico médico, las politicas del
personal de salud y la comunicacion de riesgo a la comunidad. La OMS declar6 al
COVID-19 como pandemia de nivel global el 11 de marzo, e invocé a los paises a agilizar
los procedimientos de respuesta que hasta entonces se habian mantenido.

El MSP, el 11 de marzo de 2020, emitio el Acuerdo Ministerial No. 00126-2020
en el que se declard el Estado de Emergencia Sanitaria Nacional en el Sistema Nacional
de Salud con el fin de “prevenir un posible contagio masivo de la poblacion”, se
especifico ademas, que el MSP emitiria las directrices y protocolos para la prevencion y
cuidado frente al COVID-19 en las diferentes areas econdmicas y sociales y se activo la
mesa de trabajo No.2 del Comité de Operaciones de Emergencia a nivel nacional (MSP
2020a).

El 13 de marzo del 2020, el Presidente de la Republica dispuso la activacion del
Comité de Operaciones de Emergencia Nacional (COE-N), presidido por el
Vicepresidente de la Republica. EI COE-N funciona (pues a la fecha ain se mantiene
activo) a través de sesiones de su pleno conformado por las méaximas autoridades de
diferentes sectores y al mismo tiempo se soporta en Mesas Técnicas de Trabajo (MTT) y

en Grupos de Trabajo (GT). Las MTT y GT que se activaron fueron:
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Tabla 1

Unidades de Apoyo del COE-N
MTT-1 Agua Segura, Saneamiento y Gestién de Residuos
MTT-2 Salud y Atencién Prehospitalaria
MTT-3 Servicios Bésicos Esenciales
MTT-4 Alojamientos Temporales y Asistencia Humanitaria
MTT-5 Educacién en Emergencia
MTT-6 Medios de Vida y Productividad
MTT-8 Cooperacion Internacional
GT-1 Logistica
GT-2 Seguridad y Control

Fuente: Secretaria Técnica Planifica Ecuador (STPE)
Elaboracién propia

No se activaron la MTT-7 Infraestructura esencial y vivienda, ni el GT-3 que se
dedica a busqueda, salvamento y rescate, por no encontrarse en directa relaciéon con la
prioridad de la emergencia (STPE 2020).

El 16 de marzo de 2020, el presidente de la Republica emitié el Decreto Ejecutivo
N0.1017 y declaro el estado de excepcion por calamidad publica en todo el territorio con
el objetivo de controlar la emergencia sanitaria y salvaguardar la vida de las personas ante
la presencia del COVID-19 en el pais. Entre las medidas emitidas en el decreto se dispuso:
la movilizacién de la Administracién Publica Central e Institucional en especial la Policia
Nacional, las Fuerzas Armadas, el Ministerio de Salud Publica (MSP) y el Servicio
Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias (SNGRE) para que coordinen esfuerzos
para mitigar los efectos de la pandemia, la suspension del derecho a la libertad de transito
y a la libertad de asociacién y reunion, el aseguramiento del suministro del servicio
publico domiciliario de agua potable y de los mecanismos de recoleccion de desechos
solidos (PR 2020a), ademéas mediante los comunicados periddicos del COE-N se
establecio el Aislamiento Preventivo Obligatorio (APO) de las personas que ingresen al
pais, la prohibicion de eventos que superen una audiencia de 250 personas, el cierre de
lugares donde se puedan producir aglomeraciones, la suspension de clases presenciales,
la suspension de la jornada laboral presencial en los sectores publico y privado, la
suspension de vuelos nacionales y del transporte interprovincial (SNGRE 2020a). Es
decir, desde esta fecha ya se hicieron evidentes las diferentes medidas que el Estado
deberia hacer cumplir para combatir a un enemigo nuevo “la pandemia”, y esto se dio
mediante una supresion de derechos a la ciudadania.

La pandemia del COVID-19 tuvo un impacto negativo en todos los paises del

mundo. La tragedia, a nivel internacional, no solo se considera bajo el punto de vista
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econdémico y social (Collins et al. 2020), sino también por todas las vidas que se han
perdido y contintan perdiéndose hasta el momento. Segln la Universidad Johns Hopkins,
hasta febrero de 2022, se han perdido 5.880.163 vidas por la pandemia en todo el mundo
y se han registrado 422.726.337 casos de contagios (Universidad Johns Hopkins 2022).

Ante esta situacion, los gobiernos de todo el mundo, al igual que Ecuador, tomaron
medidas para controlar los contagios y evitar desde un primer momento que sus unidades
de salud se vean saturadas, imposibilitando la atencién médica de todo aquel que lo
necesite. Los gobiernos de algunos paises adoptaron medidas sanitarias, realizando
pruebas para detectar si una persona estaba contagiada para aislarlo y realizar un cerco
epidemiolégico que involucraba un seguimiento a todas las personas con las que habia
mantenido contacto (Serikbayeva et al. 2021). En otros casos se realizo el cierre de
escuelas y colegios con el fin de que el contacto de los nifios y jovenes no afectara a las
personas mayores quienes eran los mas propensos a morir por la enfermedad (Cronert
2020); en otros paises se restringieron los espectaculos publicos y las reuniones sociales
con cierto numero de personas; mientras que en otros paises se decidid restringir la
movilidad completa de la poblacion (Bosancianu et al. 2020); esta Ultima situacion es la
que ocurri6 en el caso ecuatoriano. Esta medida, si bien frenaba los contagios, afect6 de
manera contundente el desenvolvimiento econémico de los paises, al punto que existieron
gobernantes, como el de Brasil o México, que prefirieron no tomar ningin tipo de
medidas de restriccion de movilidad, primando el interés economico por sobre la salud
de la poblacion (Calvo y Ventura 2021).

La situacion de la pandemia se ha presentado de manera tan inesperada, que pese
a las experiencias anteriores con otros virus como la gripe aviar o el MERS, no fueron
suficientes para prevenir el contagio masivo (Capano 2020; Kavanagh y Singh 2020). La
manera cdmo se estudia el avance de la pandemia también tiene su grado de complejidad
pues existen personas que una vez contraido el virus, no demuestran ningun sintoma, lo
que los convierte en fuente de contagio para su circulo social (OMS 2020b). El caso de
los enfermos asintomaticos, dificulta que los gobiernos puedan contar con estadisticas
reales sobre el avance de la pandemia en la poblacion, lo que hace que las politicas que
se implementan no cuenten con una evaluacion correcta al no poder cuantificar el nimero
real de contagios. Ante este hecho, algunos autores sefialan que la mejor manera para
prevenir los contagios, desde los inicios, ha sido la restriccién de la movilidad a través de
medidas como “quédate en casa” o “el toque de queda” lo cual restringe la formacion de

aglomeraciones en la poblacion y con ello, la probabilidad de que se produzcan contagios



14

masivos (Collins et al. 2020). Este tipo de medidas es parte de la accion coercitiva que
figura dentro de las capacidades del Estado (Saylor 2014), y que para ser cumplida,
requiere de un aparato burocratico bien entrenado, ademas de contar con la confianza de
la poblacién en las instituciones (Centeno 2017; Bosancianu 2020; Serikbayeva et al.
2021).

La situacion descrita fue acogida por el Estado ecuatoriano de tal forma que el
mismo Decreto Ejecutivo N0.1017, de 16 de marzo, no solamente declara el estado de
excepcion, sino que decreta la movilizacion de las Fuerzas Armadas como respaldo a la
accion de la Policia Nacional para precautelar un contagio masivo del virus en la
poblacion. Se recalco ademas que la accion de las Fuerzas Armadas seria Unicamente para
la recuperacion del orden publico en conjunto con los esfuerzos de la Policia Nacional en
cumplimiento del actual marco legislativo y su participacion estaria limitada a la
colaboracién con el control de la suspension de derechos especificados en el decreto
indicado (PR 2020a).

Inicialmente, la OMS definio ciertas estrategias que debian seguir los paises de
acuerdo a la situacién en la que se encontraban los contagios entre sus habitantes, por lo
que se especificaron cuatro tipos de propagacion de contagios: 1. Paises sin casos, 2.
Paises con casos esporadicos importados o locales, 3. Paises con cluster de casos en
ubicacion, tiempo o exposicion comun, 4. Paises con transmision comunitaria, es decir
con contagios extendidos de manera local. Ecuador fue uno de los paises que adopto
medidas contra la pandemia en la region desde sus inicios; sin embargo, entre marzo y
mayo del 2020 se produjo un cambio violento de un escenario sin casos, como lo describe
el primer escenario, a otro de transmision comunitaria que es la situacion mas complicada,
en la que se experimentaron altas tasas de contagio y letalidad. Por esta razon, el objetivo
de evitar el contagio masivo de la poblacion se dificultdé (STPE 2020).

Por disposicién del COE-N, en el mes de mayo, luego de terminado el plazo del
primer decreto en el cual se planteo el estado de excepcion a nivel nacional, se realizd
una evaluacion de la situacion de la pandemia encontrando que: “La difusion de contagios
alcanzaba un RO (nimero basico de reproduccion de casos) de entre 2,7 y 3,3 nuevos
contagios por enfermo” (STPE 2020). Al 31 de mayo, del total de contagios de COVID-
19, un 40 % se recuperaba en sus casas, mas del 50 % se habia recuperado, 1,2 %
permanecia en hospitalizacion supervisada y controlada, 0,6 % en hospitalizacién critica
(cuidados intensivos) y 8,6 % habia perecido. El 56,3 % de contagios se produjeron en el

grupo comprendido entre 20 y 49 afios, 24,2 % en el grupo entre 50 y 64 afios y 16,2 %
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en mayores a 65 afios; ademas se precisd que las provincias con mayor numero de
contagios fueron Guayas, Pichincha, Manabi, Los Rios y EI Oro. Segun las estadisticas,
practicamente no hubo contagio entre menores de 19 afios (SNGRE 2020c).

La Unidad de Reduccion del Riesgo de Desastres de las Naciones Unidas (2015-
2030) asi como las regulaciones sanitarias de la OMS del afio 2005 incluyeron a las
amenazas bioldgicas, como el SARS-CoV-2, entre las fuentes de los principales riesgos
para el presente siglo; adicionalmente aclararon que la enfermedad causada por el virus
no solamente se trataba de una emergencia de salud publica de alcance internacional sino
que iba mucho mas alla del sector sanitario pues implicaba problemas de orden social y
econdmico, generando un problema de orden sistémico. Por esta razén, la Oficina de las
Naciones Unidas coordin6 un sistema de gobernanza mundial para brindar un apoyo
eficiente a todos los paises. El Secretario General de la ONU pidié “a la comunidad
internacional que se concentre en tres &reas criticas de accién: 1) abordar la emergencia
de salud; 2) el impacto social, la respuesta y recuperacién econémica; 3) la
responsabilidad de ‘recuperarnos mejor’” (Guterres 2020).

El documento de la OMS muestra los efectos que los mecanismos de mitigacion
y prevencion, que fueron adoptadas para evitar los contagios, implicaron el cierre parcial
o total de actividades productivas importantes para el normal funcionamiento de las
economias a nivel global y de la vida cotidiana (STPE 2020). Esta situacion se convirtio
en un detonante para la region pues en paises como Ecuador, donde ya se tenian niveles
de pobreza de 25,7 % y de pobreza extrema de 9,2 % (UNU-WIDER 2021), la situacion
hizo que las personas tengan la necesidad de salir a conseguir ingresos, rompiendo el
toque de queda e incrementando el riesgo de contagios en toda la poblacién.

Al mismo tiempo el COE-N establecié seméaforos (siendo “rojo” el de mayor
namero de contagios, “amarillo” con un nivel medio y “verde” para los cantones que aun
no reportaban contagios) para priorizar el toque de queda en los lugares méas afectados.
Para finales de mayo de 2020, de los 221 cantones en Ecuador, 183 se situaban en rojo y
58 en amarillo o verde. La disposicion para cambiar de color recaia sobre las autoridades
municipales considerando 3 indicadores:

1. Evolucion de los pacientes contagiados y recuperados,

2. Capacidad de hospitales y centros de salud locales para atender contagios, y

3. Disciplina y organizacion de la poblacién a las normas ademas del respeto al

distanciamiento social adecuado (STPE 2020).
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Esta situacién era evaluada constantemente, pues luego del primer estado de
excepcion que durd del 16 de marzo al 15 de mayo, el presidente decretd la extension del
mismo por 30 dias més, del 15 de mayo al 15 de junio. Posteriormente, y en vista de que
la situacion en los hospitales adin era dificil de manejar, se decretd un nuevo estado de
excepcion debido a la presencia del COVID-19 y por la emergencia econdmica
sobreviviente a la emergencia sanitaria desde 15 de junio hasta el 14 de agosto; vy,
finalmente la extension de este Ultimo decreto desde el 14 de agosto al 15 de septiembre
de 2020 (PRE 2020a; PRE 2020b; PRE 2020c; PRE 2020d).

Dentro de las acciones que se realizaron desde el sector de Seguridad del Gobierno

Nacional, que es el responsable de las acciones coercitivas, figuran:

Tabla 2
Acciones realizadas por el Sector Seguridad en 2020
Fecha Accibn
4 de marzo el Jefe del Estado Mayor Operacional del Comando Conjunto de las Fuerzas

Armadas dispuso el inicio de la planificacidn operacional, y alerta a todas las
Fuerzas y Comandos Operacionales para que planifiquen, preparen y estén en
condiciones de conducir operaciones en apoyo al SNGRE.

13 de marzo luego que el Sefior Presidente dispuso la activacion del COE-N, las Fuerzas
Armadas activaron la Fase de Prevencidn del Plan de Contingencia y el 16 de
marzo activaron la Fase de Contenci6n Inicial.

19 de marzo luego del Decreto de Estado de Excepcién (16 de marzo), las Fuerzas Militares
colombianas y las Fuerzas Armadas ecuatorianas pusieron en ejecucion el “Plan
Espejo” para el cumplimiento de la restriccion de la movilidad de personas y
vehiculos y el control de pasos fronterizos no autorizados entre las dos naciones.

23 de marzo el Sefior Presidente cre6 la Zona Especial de Seguridad Guayas (ZES-G) en toda
la provincia mediante el decreto ejecutivo N0.1019.
24 de marzo el COE-N dispuso al Servicio Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses,

Policia Nacional y Fuerzas Armadas prestar su contingente en lo que sea
necesario para la aplicacion del Protocolo para la Manipulacién y Disposicion
Final de cadaveres con antecedentes y presuncion de COVID-19.

4 de abril las Fuerzas Armadas del Perd desplegaron medios blindados, mecanizados y de
transporte de personal para controlar los pasos no autorizados entre los dos paises.
Fuente: Secretaria Técnica Planifica Ecuador- STPE.

Elaboracién propia

Por otro lado, el Ministerio de Defensa Nacional (MIDENA) tomé las siguientes

acciones en respuesta a la emergencia sanitaria:



Tabla 3

Resultados del Estado de Excepcién No. 1017 del 16 de marzo de 2020

Acciones Realizadas

NUmero promedio de efectivos empleados por dia 31.124
Namero promedio de medios empleados por dia 379

Apoyo aéreo (horas) 1.004:08:00
Vuelos Realizados 439
Operaciones de apoyo a la Policia Nacional 67.901
Resultados

Pasajeros transportados 2.356
Carga transportada (libras) 179.700

Fuente: Comando Conjunto de las FF. AA.
Elaboracion: Subsecretaria de Defensa Nacional

Tabla 4

Resultados del Estado de Excepcion No. 1125 del 11 de agosto de 2020

Acciones Realizadas

Numero de efectivos empleados 2.187
Numero de medios empleados por dia 147
Controles y patrullajes terrestres 15.180
Controles y patrullajes fluviales 116
Resultados

Armas de fuego decomisadas 36
Armas blancas decomisadas 95
Municiones decomisadas 79
Dinero decomisado (dolares) 38.000
Equipos de telecomunicacion 2
Juegos pirotécnicos 108
Vehiculos registrados 230.021
Personas registradas 377.829
Vehiculos retenidos 1
Personas aprehendidas 8
Flagrancias

Mercaderia decomisada (unid) 1.610
Mercaderia decomisada (kilogramos) 7.150
Droga decomisada (unid) 10
Droga decomisada (gramos) 3
Alcohol artesanal (litros) 1.018
Nitrato de potasio (libras) 200
Material pétreo (unid) 20
Combustible decomisado (galones) 200

Fuente: Comando Conjunto de las FF.AA.
Elaboracion: Subsecretaria de Defensa Nacional
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El SNGRE brindé soporte a las Mesas Técnicas y a los Grupos de Trabajo del que

apoyan al COE-N y coordind la Mesa de Alojamientos Temporales y Asistencia

Humanitaria. Sus acciones mas importantes fueron:
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- Participar en la entrega del Bono de Desarrollo Humano y del Bono de
Proteccion Familiar.

- Traslado a las ciudades de origen de 1.168 personas que llegaron del exterior
y cumplieron con su tiempo en Aislamiento Preventivo Obligatorio (APO).

- Entrega de 1.058.351 Kits de alimentos a hogares en vulnerabilidad.

- Creacion de 27 Centros de Acogida para atender a 838 personas que se

encontraban viviendo en la calle o en movilidad humana.

- Atencion a Centros de Aislamiento Temporal, Extensiones Hospitalarias y

Centros de Acogida con la entrega de 142.645 bienes para su equipamiento.

- Respuesta a 491 llamadas de emergencia al ECU 911y al 1800 DELITO en

atencion a situaciones de violencia intrafamiliar (STPE 2020).

El Sistema Integrado de Seguridad ECU 911- SIS ECU 911, atendi6 en el periodo
del 12 de marzo al 31 de mayo 2.783.375 alertas a nivel nacional y respondi6 a 971.311
emergencias (entre las que se incluyen 5.544 fiestas clandestinas, 52.874 escandalos,
31.852 aglomeraciones, 41.618 libaciones, 21.732 casos de violencia intrafamiliar y
22.768 alertas de tipo ESPI12Y) (STPE 2020).

El Ministerio de Gobierno (MDG), ademaés de llevar la coordinacion del Grupo
de Trabajo de Seguridad y Control, realizo las siguientes acciones desde el 12 de marzo
hasta el 31 de mayo de 2020.

- Ejecucion de 52.704 operativos de control en conjunto con la Intendencia y

las Comisarias de Policia.

- Clausura de 466 establecimientos por el no acatamiento de las resoluciones

del COE-N.

- Ejecucion de 10.354 operativos de control a farmacias para la revision de

mercancia sujeta a registro sanitario.

- Respuesta a 29.352 Illamadas de alerta por concentraciones de personas y

aglomeraciones (STPE 2020).

El Servicio Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (SNMLCF) participd

en la Mesa Técnica de Trabajo No. 2 del COE-N con la revision y generacion de

documentos técnicos y con la toma de decisiones relacionadas. Colaboré con la

L ESPII: Evento de Salud PUblica de Importancia Internacional. - Es un cddigo interinstitucional
que se aplica para eventos definidos en el marco del Reglamento Sanitario Internacional (RSI 2005) y que
es aplicado en caso de recibir una llamada de alerta sobre un evento de salud publica de trascendencia
internacional con sospecha por parte de profesionales médicos autorizados o de la poblacion.
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consolidacién de cadaveres que presuntamente habian fallecido por la pandemia
provenientes de los Centros de Acopio Temporal de diversos centros de salud de la ciudad
de Guayaquil, con la finalidad de iniciar los procesos de Genética Forense y Antropologia
Forense para su identificacion de acuerdo a las disposiciones de Fiscalia. Ayud6 ademas
a la Coordinacion Nacional de Criminalistica, Medicina Legal y Ciencias Forenses de la
Policia Nacional (STPE 2020).

Como se puede ver con los datos de las entidades presentadas, en el pais se
realizaron varias tareas tendientes a controlar las aglomeraciones y asi evitar los contagios
que podrian saturar los centros de salud. Tomando en consideracion que la capacidad
estatal “es la habilidad de los lideres estatales de utilizar los 6érganos del Estado con el fin
de que se cristalicen sus decisiones en el seno de la sociedad” (Repetto 2004; 8);
considerando ademas, que el Estado ecuatoriano realiz6 diversas acciones
(administrativas, coercitivas, entre otras) tendientes a ejecutar esta habilidad y conseguir
el control de la ciudadania; y que los recursos del Estado no son ilimitados, se torna
inevitable pensar que para solucionar este problema deberia existir alguna manera de
dirigir estos recursos a las gestiones con mejores resultados. Sin embargo, como lo
establecen Hadley et al. (2021) Haushofer y Metcalf (2020) y Jung et al. (2009), no se
puede identificar una accion especifica por parte del Estado que sea la mejor para el
control de la pandemia. Las diferencias politicas, sociales y del entorno en los diferentes
paises implican que las mejores acciones para ejercer las capacidades estatales no tienen
los mismos efectos en todos ellos. Considerando que algunos cientificos consideran que
la mejor manera de controlar una pandemia es evitar los contagios desde su inicio, los
gobiernos pueden ser criticados por los gastos incurridos y las politicas puablicas
impuestas para una pandemia “que nunca llega” (Hadley et al. 2020). Es por esto que
actualmente se ha visto la necesidad de establecer un mayor vinculo entre quienes realizan
modelos matematicos y quienes toman las decisiones para analizar los posibles escenarios
y obtener una mejor politica publica en salud y en la parte econdmica (Hadley et al. 2020,
Roberts et al. 2021). Tomando en consideracion este problema y que la mayor cantidad
de informacion siempre aportard a tomar mejores decisiones (Hadley et al. 2020), el
presente estudio plantea realizar un primer ejercicio utilizando un modelo econométrico
para analizar las acciones del Estado (especialmente coercitivas) que se realizaron para el
control de la pandemia durante los primeros meses en Ecuador.

Con este breve antecedente considero importante responder a la pregunta: ¢en qué

medida la capacidad coercitiva del Estado permitio el control de la pandemia COVID-
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19? En base a esta pregunta de investigacion, el presente trabajo intenta probar la
siguiente hipdtesis: la accion coercitiva del Estado fue la que tuvo el mayor efecto para
el control de la pandemia COVID-19 durante el periodo 15 de marzo al 15 de septiembre
2020 (duracion de los 4 Decretos Ejecutivos de “estado de excepcion™). Para esto se
pretende utilizar una metodologia econométrica, realizando una regresion lineal multiple
considerando el numero de contagios de COVID-19 confirmados como variable
dependiente y los datos de las diferentes acciones realizadas por el Estado como variables
independientes. Entre las variables explicativas estan la capacidad coercitiva del Estado
a través de los operativos realizados por el Ministerio de Gobierno- MDG, el MIDENA
y la Policia Nacional, asi como las acciones que demuestran otras capacidades
administrativas del Estado como son:
- la entrega de bonos econémicos y pensiones por parte del Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social- MIES;

- latoma de pruebas PCR de COVID-19 realizadas por el Ministerio de Salud
Publica- MSP;

- las campafias comunicacionales avaladas y contratadas por la Secretaria de
Comunicacion de la Presidencia de la Republica.

Pese a que se trata de una regresion lineal multiple, el objetivo del presente trabajo
no es demostrar causalidad, sino obtener una medida de la correlacion existente entre las
acciones que demuestran la capacidad coercitiva del Estado y el nimero de contagios de
COVID-19, asi como de otras variables que muestran la accion de otras capacidades
administrativas.

Se espera, que la mayor correlacidn respecto al nimero de contagios sea en las
variables de la capacidad coercitiva y de caracter negativo.

Para poner en contexto los resultados de la regresion, se realizard un analisis de
tipo cualitativo-descriptivo mediante la revision de informes institucionales, noticias,
resoluciones, bases de datos oficiales y se complementara con entrevistas a diferentes
actores que formaron parte de las diferentes instituciones del Estado en ese momento, que
permitiran reforzar o matizar las inferencias del modelo cuantitativo.

Luego de esta introduccion, el presente trabajo abordara, en un primer capitulo,
diferentes estudios académicos en los que se analiza la aplicacién de la capacidad
coercitiva del Estado para el control de la pandemia. Se incluirdn también algunos
articulos que ayudaran a comprender el contexto en el que se tomaron las decisiones

gubernamentales y que permitiran explicar por qué se seleccionaron ciertas variables y
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medidas para la regresion econométrica realizada. En el segundo capitulo, se explicaran
cronoldgicamente los hechos que ocurrieron durante el periodo de analisis, pues resulta
importante mencionar que durante los estados de excepcion la maxima autoridad de
decision fue el Comité de Operaciones de Emergencia Nacional COE-N, a pesar de que
la Constitucion le da el control al Presidente de la Republica (CRE 2008). En un tercer
capitulo, se explicara en mayor detalle la metodologia econométrica empleada y los
resultados encontrados. En el capitulo final se presentaran las conclusiones extraidas de
la presente investigacion y algunas ideas para realizar futuras investigaciones
relacionadas con este tema.

Se establecio ese orden de los capitulos, pues como lo sostienen Lopez-Roldan y
Fachelli (2016, 16) “no siempre toda correlacion significativa expresa una dependencia
de variables si no es sustentada por una interpretacion teérica-conceptual que establezca
la pertenencia de esta relacion [...]”. Es decir, que para poder hacer cualquier tipo de
analisis posterior a los resultados econométricos, es necesario tener presente la teoria que

antecede a los calculos.
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Capitulo primero

La capacidad coercitiva del Estado

Esta investigacion recoge los estudios académicos sobre la relacién que existe
entre la cantidad de contagios causados por la pandemia del COVID-19 y la capacidad
coercitiva del Estado. Para mostrar el amplio espectro que implica abordar las
capacidades estatales, es necesario recordar los cinco dominios adicionales a la capacidad
coercitiva que considera Ryan Saylor (2014) y estos son: la extraccién de ingresos, el
control del territorio, la penetraciéon en la sociedad via alianzas, la regulacion de las
relaciones sociales y la direccion, en algin grado, de la produccidén econémica. Ademas,
Saylor (2014, 14-15), a la capacidad estatal la define como “la habilidad de los
administradores del Estado para penetrar en la sociedad mediante la extraccion de
recursos, ejerciendo coercion, y desplegando autoridad via alianzas politicas, las fuerzas
armadas o un aparato administrativo [...]”. Tratando de limitar el alcance de este estudio,
y a pesar de que el control de la pandemia puede analizarse desde diferentes enfoques, se
decidio6 estudiarlo en relacion con la capacidad coercitiva puesto que, con ella, el Estado
“puede ser capaz de conseguir que otros hagan lo que se desea, no porque se le reconozca
un derecho, y menos ain porque lo tenga realmente, sino porque temen las consecuencias
que puede acarrear la desobediencia” (Hermida 2000, 188).

Para la ejecucion de la capacidad coercitiva se deben emplear algunas acciones
por parte del Estado, por lo que Hayek (1957) sostiene que para que exista coercion debe
existir la amenaza o la ejecucion de una accion dafiina, asi como la intencion de producir
con esto una accion especifica en el coercionado. En otras palabras, se asume que alguien,
en este caso el Estado, tiene “el poder de alterar el medio ambiente y las oportunidades
de una persona, de modo que, para esta persona, una accion que ella no habria tomado de
otra manera y que el que coerce desea que tome, llega a convertirse en el menor mal”
(Hayek 1957, 27).

Estas definiciones permiten pensar que el empleo de la capacidad coercitiva busca
controlar a la ciudadania para impedir que se incrementen excesivamente los contagios,
de manera de evitar la saturacion de camas en las instituciones de salud.

Al mismo tiempo, estos autores ponen en claro que la capacidad coercitiva actla

sobre los que acatan las 6rdenes del Estado (por temor a las consecuencias de no hacerlo)
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y sobre quienes no lo hacen y deben enfrentar las repercusiones. Esta situacion también
explica que, si bien las medidas coercitivas fueron la estrategia mas usada en todos los
paises para el control de la pandemia, los contagios se produjeron entre quienes acataron
las disposiciones gubernamentales como entre quienes no lo hicieron debido a la
dificultad que presenté el virus en evidenciar sus sintomas.

Se han considerado ademas trabajos como los de Handel et al. (2006) en el que se
especifica que la mejor manera en que se puede ejercer un control para brotes de
enfermedades infecciosas son las medidas coercitivas (restrictivas), como son la
cuarentena o el toque de queda, con lo que se justificaria plenamente la emision de los
cuatro decretos ejecutivos imponiendo la restriccion de la movilidad debido al estado de
excepcion. Los autores mencionan ademas que estas medidas pueden variar si se toman
en cuenta otros factores como, ganar tiempo para el desarrollo de una vacuna o ahorrar
medicamentos para los casos graves que se presenten en el futuro. Este estudio ademas
pronostica, mediante modelos matematicos, que, si las medidas coercitivas son
demasiado estrictas, eéstas pueden generar un rebrote o dar origen a una segunda ola de
contagios. Esto ocurriria debido a que las personas no pueden pasar confinadas por mucho
tiempo y cuando el periodo de cuarentena termina, las personas minimizan las medidas
sanitarias y se produce una nueva ola de contagios.

Con base a estas breves lineas, a continuacion, se presenta la revision de la
literatura sobre la capacidad coercitiva del Estado para el control de la pandemia COVID-
19 bajo dos puntos de vista, el primero analizara los autores académicos que han escrito
sobre este tema en diferentes partes del mundo, posteriormente se analizara la literatura
que se relaciona con la situacion coyuntural que vivié el Ecuador durante los primeros
meses de la pandemia durante el toque de queda. En ambas secciones se justificara el
empleo de las variables que fueron consideradas en el modelo econométrico de la parte

metodoldgica.

1. Capacidad estatal y coercitiva para el control de la pandemia COVID-19

Sobre la relacion especifica de la capacidad coercitiva del Estado en su
vinculacidn con los contagios y fallecidos a causa de la pandemia del COVID-19, existen
algunas investigaciones académicas publicadas a nivel internacional especialmente de
Europa y Asia, sin embargo, por recomendacion de la propia Organizacién Mundial de la
Salud- OMS, la mejor manera de evitar los contagios es a traves del distanciamiento, el

uso de la mascarilla y el lavado de manos frecuente (OMS 2020b). Si bien, tomaria algun
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tiempo para que el Estado pueda intervenir en los habitos de limpieza de cada persona, si
puede hacerlo, de manera mas inmediata, en los otros dos aspectos, es decir, controlando
el distanciamiento y el uso de mascarilla; por esta razon, en Ecuador, el Presidente decreto
el estado de excepcion el 15 de marzo del 2020.

Si bien existen algunos autores (Ezeachikulo et al. 2020; Capano 2020) que
exponen que la experiencia que se tenia con virus anteriores como el SARS, el MERS o
incluso el Ebola ya anticipaba una posible pandemia con otro virus de las mismas
caracteristicas, ni las mas grandes potencias lograron protegerse frente a esta pandemia.
Segun Ezeachikulo (2020), durante los primeros meses de la pandemia, el mundo noté
que el colocarse uno mismo en cuarentena, el distanciamiento social y las medidas de
auto aislamiento fueron las que mejor resultado dieron para combatir a la enfermedad,
ademas de ser usadas desde el siglo XIV, estas permitieron ganar tiempo para que se
produzca la solucion, es decir para generar la vacuna. Sin embargo, no en todas partes,
éstas medidas tuvieron la misma acogida. Segun estos autores, existen dos razones por la
que la pandemia se propago a una velocidad tan acelerada, la primera, debido a que la
conectividad mundial permitié que personas infectadas se muevan por todo el mundo
propagando el virus sin mostrar sintomas; y, la segunda debido a la escasa cantidad de
practicantes de la salud, en especial aquellos que se especializan en enfermedades
infecciosas y epidemias. Ademas, de la descripcion de las medidas coercitivas adoptadas
en China como, la restriccién completa de la movilidad dentro del pais, que gradualmente
afectd el cierre de fronteras, la paralizacion de trenes y vuelos y la medicion de
temperatura en todas las agencias de seguridad de la nacion, presentan definiciones
bastante Gtiles como son: el método de cuarentena, que aplica para personas que ya han
sido infectadas y sus cuerpos han sido expuestos al virus por lo que necesitan asistencia
médica inmediata y tratamiento, y el aislamiento, que ha sido pensado para personas que
exhiben sintomas moleculares de COVID-19, en que la persona se mantiene separada de
las personas no infectadas para evitar el contagio y en espera a que los sintomas
desaparezcan.

Al tratarse de un virus nuevo, es preciso aclarar este tipo de diferencias para que
los médicos tratantes sepan como proceder. Es asi que, en el caso ecuatoriano, estas
definiciones fueron acogidas, pues el MSP habilit6 la linea telefonica 171, para que la
persona que pensaba que habia contraido el virus realice una Ilamada telefénica con un
médico entrenado. Este, analizaba los sintomas y realizaba la recomendacion de

permanecer en aislamiento en casa, como ocurri6 en el caso de la Alcaldesa de Guayaquil
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al poco tiempo de haber iniciado la pandemia, o acudir, de inmediato, a un centro de salud
debido a que su sintomatologia era grave. Esta medida, hasta cierto punto, también ayudd
a mantener los hospitales y centros de salud no saturados.

Al hablar de los decretos presidenciales que mencionan el “estado de excepcion”,
es justo indicar que esto se considera como una herramienta enmarcada dentro de la
Constitucion para la proteccion del Estado de enemigos internos o externos; en este caso,
la pandemia se convirtié en el enemigo a vencer puesto que, alrededor del mundo,
aumentaron los contagios de forma exponencial y en la mayoria de paises se llegd a
saturar la capacidad de atencion de sus centros de salud. Hay que tener presente que el
“estado de excepcion” viene atado a una suspension del derecho, y en el caso ecuatoriano
esto se aplicé con la prohibicién de la libre movilidad y de la libre asociacion que se
implementd con el control tanto de la Policia Nacional como de las Fuerzas Armadas
(CRE 2008).

Las decisiones que se tomaron durante los estados de excepcion fueron tomadas
por el COE-N, situacion que fue considerada especial, pues la Constitucion le pone al
mando de la situacién emergente al sefior presidente. De hecho, durante los primeros
meses, fueron muy raras sus apariciones publicas. Resulta claro que, al ser una persona
con discapacidad, podia ser propenso a presentar sintomas graves de coronavirus que lo
lleven a terapia intensiva 0 quiza a una situaciéon mucho mas grave, por lo cual era
evidente que estaba cuidando de su salud. Puedo atestiguar que las semanas previas a que
se declare el estado de excepcion, toda persona que ingresara al Palacio de Carondelet
debia realizarse una prueba rapida de COVID-19 para poder llegar a las salas de
reuniones. Sin embargo, este cuidado extremo hacia la salud del sefior Presidente también
causo un impacto negativo en la confianza de la poblacion, pues no se mostraba liderando
a sus ministros.

La falta de exposicion del sefior Presidente en el liderazgo estatal, recuerda el
trabajo de Bosancianu et al. (2020), quienes, ademas de relacionar las capacidades del
Estado, las instituciones politicas, las prioridades politicas y las estructuras sociales con
las muertes causadas por el COVID-19, también la asocian con la confianza de la
ciudadania. Especificamente sostienen que las capacidades estatales sumadas a la
confianza ciudadana son mas importantes para explicar la mortalidad que la
responsabilidad (accountability) del gobierno frente a sus ciudadanos. También afirman
que los servicios de salud de los paises de Latinoamérica no estuvieron preparados para

una enfermedad como la causada por la pandemia, con la que se tenia un alto numero de
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contagios en poco tiempo, con existencia de portadores asintomaticos y con un alto riesgo
de mortalidad en personas con enfermedades preexistentes y adultos mayores. Esto
confirma, que los gobiernos de la region fueron tomados por sorpresa, pues no
consideraron que la interaccion internacional de sus habitantes provocaria que el virus se
esparciera tan rapido en Latinoamérica como efectivamente ocurrid. Bosancianu et al.
también sefialan que, en paises con gran fragmentacion étnica y bajos niveles de confianza
interpersonal, los resultados para enfrentar al COVID-19 son peores que aquellos donde
existen altos niveles de cohesién social. Aqui es necesario mencionar que, de acuerdo al
Consejo de Nacionalidades y Pueblos del Ecuador, en el pais existen 14 nacionalidades y
18 pueblos indigenas que tienen su propia identidad cultural, organizacion social,
econdmica, politica y legal (FLACSO y CARE 2014), lo que dificulté ain mas el control
de la poblacién.

Otro estudio que aporta a este tema, es el de Serikbayeva et al. (2021) que presenta
evidencia sobre el rol critico de las capacidades estatales para lograr resultados de
politicas publicas positivas para el control del COVID-19 y mencionan ademas que la
correlacion entre la efectividad del gobierno con los niveles de mortalidad del COVID-
19 es estadisticamente significativa y negativa. Esta aseveracion también se resalta en los
resultados esperados del presente estudio, pues se asume que, a mayor empleo de medidas
coercitivas, menor sera el numero de personas que caminen libremente por la calle
formando aglomeraciones y de esta manera menor serd el nUmero de contagios. Los
autores afiaden que, considerando el sistema de gobierno de los paises (democratico vs.
autocratico), los modelos que consideran las politicas de “pruebas para detectar la
enfermedad” y de “permanecer en casa” tienen mas posibilidad de reducir las muertes por
COVID-19 en los paises con régimen autocrata que en aquellos que no lo son. Este
analisis confirma el hecho de que las medidas coercitivas ejercidas en los gobiernos
autocratas son méas efectivas que en los demés paises, debido al rigor con que son
implementadas. Existen paises como Estados Unidos, donde no se ejercié un
confinamiento obligado de la poblacion y resulté en un gran nimero de contagios, con
saturacion de los hospitales y pérdidas de muchas vidas (Yong 2020). Analizando esta
situacion, es méas entendible por qué el Estado ecuatoriano debia decretar el estado de
excepcion pues, si no se elimina el derecho de libertad de movilidad y de asociacién, las
personas podian salir y la crisis hospitalaria que normalmente se maneja hubiera batido

records al tratar de atender a todos los contagiados.
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Este articulo también trata sobre las “pruebas para detectar el COVID-19”, que es
un tema que se convirtio en un problema en el pais. No solo por el hecho de que fue causa
de contratos apresurados y mal realizados como ocurrio con la Alcaldia de Quito (FGE
2020), sino por el hecho de que al inicio las pruebas solamente las podia realizar el MSP,
y no se instalaron los suficientes dispensarios para atender a todas aquellas personas que
creian haber contraido el virus. Esta fue la razon por la que los municipios, que tenian
recursos, tuvieran que importar directamente estos insumos, pero debido a la alta
demanda mundial, las pruebas llegaron en pequefias cantidades (EPMSA 2020). Como lo
dicen Ezeachikulo et al. (2020), existieron paises donde, por el limitado nimero de
pruebas, no se lograron mostrar los verdaderos nimeros de coémo avanzaban los contagios
de COVID-19 en la poblacién. De acuerdo con este analisis, esta situacion pudo repetirse
en Ecuador.

Otro articulo de interés, es el de van Rooij et al. (2020) quienes analizan el
cumplimiento de las medidas de mitigacién del COVID en los Estados Unidos, en el cual
ademas de aclarar que nunca existio una politica coercitiva a nivel federal, indican que si
se presentaron situaciones similares en algunos condados y estados como la “orden de
quedarse en casa”, “asilamiento” o “shelter in place” (refugiarse en su lugar). Mencionan
ademas, la multiplicidad de estudios que recogen los diferentes comportamientos de la
poblacion demostrados cuando las autoridades impusieron medidas para contener la
pandemia, como los efectos de la orientacion politica (mencionado también por Calvo y
Ventura 2021), la responsabilidad social (al preocuparse por todas las personas que
estaban muriendo en varios lugares), el interés propio (al cuidar de su propia familia), el
comportamiento de la sociedad (el comportamiento para obedecer las medidas de
mitigacion del COVID-19 depende de lo que la mayoria de la gente haga), la actitud
acerca de la severidad o miedo al virus (esto se relaciona con el conocimiento de la gente
sobre la pandemia), la capacidad de obedecer las medidas de mitigacion (si las personas
deben salir a comprar sus comestibles, realizar su trabajo o llevar una vida normal, es
poco probable que se pueda mantener el distanciamiento o el aislamiento requerido para
evitar el contagio), la efectividad de las sanciones impuestas por ley (si las personas no
creen que existen los suficientes controles tenderan a desobedecer la ley), entre otras.

Segun las entrevistas al personal de la Fuerza Pablica y personas que vivieron el
confinamiento, las Gltimas tres pueden aplicarse a la situacion del Ecuador. Como un
primer ejemplo se tuvo el caso de ciertas comunidades rurales, en donde las personas que

son parte de familias autosuficientes, tanto por sus animales de corral como por sus
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cultivos, violaron el toque de queda sin necesidad, en estos casos la Fuerza Publica tuvo
mucho trabajo en convencer a sus habitantes de que existia un virus, que puede gue no
presente sintomas, pero que si se lo adquiere podria ser fatal. Estas personas no entendian
cdémo podian estar enfermos, y de tanta gravedad, sin siquiera sentir dolor o malestar. Un
segundo caso, se presentd en los barrios pobres de Guayaquil, donde debido a las altas
temperaturas, donde las viviendas no cuentan con aire acondicionado, no hubo manera de
forzar a los ciudadanos para que permanezcan dentro de sus hogares por el riesgo a
desfallecer debido a las altas temperaturas en el interior de los domicilios, por este motivo
se dificulté aun mas el obligarles a mantener el distanciamiento adecuado entre las
personas que tomaban la brisa en la acera frente a su casa junto con los demas vecinos.
Un tercer caso, se presento en los barrios pobres de Quito, en donde, aprovechando el
distanciamiento temporal entre los patrullajes de la Fuerza Publica y en vista de que no
siempre existia una sancion que se evidenciara, se organizaron partidos de futbol e incluso
campeonatos que se jugaron en horarios adecuados debido a la escasa probabilidad de
que los oficiales alertados, que venian en un solo patrullero, pudieran aprehender al
conjunto de 22 jugadores del evento.

Bosancianu et al. (2020) expresan que las medidas de efectividad del gobierno
para el control de la pandemia y la confianza institucional, se relacionan con la corrupcion
burocrética; y lo exponen indicando que, a mayor corrupcion, menor seré la confianza en
las instituciones que tenga la poblacion y, menor seré la efectividad de las politicas que
implemente el Estado. Esto implica que la capacidad coercitiva del Estado, como la
implementacion del toque de queda, no es una situacion que sea aceptada por la
ciudadania automaticamente, su acatamiento se torna dificil, especialmente cuando la
poblacion considera que el gobierno no goza de legitimidad. Esto se evidencié, enel 2017,
cuando una de las principales empresas encuestadoras realiz6 un estudio “exit poll”” dando
como ganador a Guillermo Lasso, en lugar de Lenin Moreno, quien finalmente resultd
electo, manteniendo la linea oficial (Medina 2018). A esto se sumo el enjuiciamiento y
encarcelamiento de su vicepresidente y otros miembros de su partido, por actos de
corrupcion realizados en el gobierno anterior, del presidente Correa (Esparia 2017). Estos
incidentes debilitaron la credibilidad de la gestion del Presidente Moreno que repercutid
en las politicas publicas que se intentaron implementar para el control de la pandemia.
Como dice Bosancianu et al. (2020), otro asunto que debilité la confianza de la poblacién
fue la corrupcion, que en el pais se develé en mayo del 2020, cuando se identificaron

procesos de contratacion de fundas para cadaveres que revelaron una gran trama de
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corrupcion, con personajes politicos conocidos, en los hospitales Los Ceibos y Guasmo
Sur de la ciudad de Guayaquil (Rosero, 2020). Una situacion mas que afect6 la confianza
en el gobierno, fue el debilitamiento de la capacidad coercitiva del Estado, que quedd
plasmada en algunas Unidades de Policia Comunitaria de la Policia Nacional que
sufrieron actos de vandalismo, en la ciudad de Quito, durante las manifestaciones de
octubre de 2019 (Redaccion Justicia 2020). Durante las mismas, algunos civiles
resultaron heridos y los afectados reclamaron que su situacion se debi¢ al “uso excesivo
de la fuerza” ejercido por la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas (HRW 2020) lo que
disminuyd la confianza en esas instituciones en especial.

Resulta claro que, para que el Estado pueda implementar politicas adecuadas de
control se requiere la competencia técnica y organizativa de los funcionarios de su
burocracia, que es lo que Serikbayeva et al. (2021), Ricardo Completa (2016), y Centeno
et al. (2017) sostienen al indicar que, contar con una burocracia mejor preparada también
mejora el tipo de respuesta que brinda el Estado frente al COVID-19. La ultima
investigacion hace referencia especifica al trabajo de Evans y Rauch (1999) en el que se
especifica que burocracias con caracteristicas Weberianas, esto es, con un reclutamiento
meritocratico, con un sistema de bonificaciones predecible, asi como una carrera definida,
proveen una mayor probabilidad de que se incremente la competencia y la motivacion de
los funcionarios del Estado para cumplir con efectividad su cometido. En el caso
ecuatoriano, estas caracteristicas se podrian ubicar en las Fuerzas Armadas y en la Policia
Nacional, pues son las Unicas instituciones publicas en donde existe la posibilidad de
asensos por competencias, el sistema de bonificaciones se encuentra normado de acuerdo
al rango del personal y cuentan con una carrera definida, entre otros temas. Esto aval6 la
decision de poner a cargo del toque de queda a las mencionadas Fuerzas del Orden pues
el Estado requeria una respuesta eficiente para el control de la poblacion.

Por otro lado, Hartley y Jarvis (2020) describen la incertidumbre que se vivio al
inicio del brote de la pandemia en Hong Kong pues, al final del 2019, se habian realizado
protestas ciudadanas rechazando las leyes que deportaban a los reclusos de Hong Kong
al territorio continental de la Republica Popular China, lo que habia generado
desconfianza de la sociedad hacia el gobierno chino pues, éste habia ofrecido mantener
la filosofia de “dos politicas una nacion” con la que permitia que Hong Kong mantenga
su hegemonia en ciertos aspectos hasta el afio 2047. Sin embargo, una vez que se
confirmaron los primeros casos por COVID-19, la reaccion de la poblacion fue la de

organizarse por sus propios medios, informandose en base a experiencias pasadas con el
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virus SARS, permaneciendo en casa, repartiendo mascarillas entre las personas pobres y
elaborando mascarillas de manera local pues el Estado prohibié la importacion de estos
articulos con el fin de evitar que los manifestantes puedan esconder sus rostros. Esto
generd la falsa imagen de que las medidas de “toque de queda”, distanciamiento social,
reduccion de aglomeraciones, impuestas por el Estado chino fueron acogidas, sin
embargo, el articulo muestra que esto surgié de la iniciativa ciudadana. En el caso
ecuatoriano, como ya se menciond, la confianza en el gobierno y sus decisiones habia
disminuido por lo que el toque de queda tuvo que ser dispuesto por el Ejecutivo y
mantenido por las fuerzas del orden, pues las personas (especialmente de escasos recursos
econdmicos) insistian en infringir la politica de confinamiento (Redaccion Seguridad
2020).

Bertranou (2015) hace referencia a que la capacidad estatal esta asociado con la
discusion sobre el poder. El articulo habla sobre dos formas diferenciadas de poder, una
en la que A ejerce poder sobre B, para que haga algo que no lo hubiera hecho por su
propia voluntad y, en tal caso, A ejerce un “poder sobre” B a lo que le llama
“dominacién”; y, otra forma catalogada como “interdependencia en la busqueda de
capacidad para lograr una meta” a lo que le define como “empoderamiento” y que se
resume en la expresion “poder para”. En base a esto, la capacidad estatal en el Ecuador,
hizo uso de sus organizaciones publicas (Policia Nacional y Fuerzas Armadas) para
ejercer su poder y evitar que la poblacion contrajera el virus del COVID-19, evitando asi
que se saturen las unidades de salud. Bertranou (2015), al igual que Ricardo Completa
(2016), también indica que la capacidad estatal es un atributo de las organizaciones
publicas y que esta estd en funcién de la existencia de dotaciones humanas,
organizacionales, tecnoldgicas e interorganizacionales, que para el caso ecuatoriano se
veian disminuidas pues, en el area de la salud, no existian suficientes médicos, camas
hospitalarias, salas de cuidados intensivos, medicamentos que pudieran soportar una gran
cantidad de enfermos como los generados por la pandemia.

A diferencia de lo acontecido en otros paises como Mexico, Brasil (Calvo y
Ventura 2021) o Indonesia (Nugroho y Negara 2020), en donde los gobiernos decidieron
no darle la importancia requerida a la pandemia, o minimizar los riesgos que su contagio
implicaba, en Ecuador se tomaron acciones desde el primer dia en que la OMS declard
que el COVID-19 se habia convertido en una pandemia mundial. Una vez declarado el
riesgo letal del virus, el 11 de marzo de 2020, el MSP declaro el Estado de Emergencia

Sanitaria en el Sistema Nacional de Salud; el 13 de marzo, por recomendacion del mismo
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MSP, la Presidencia de la Republica instalé el Comité de Operaciones de Emergencia
Nacional (COE-N); y el 16 de marzo emiti6 el Decreto Ejecutivo declarando el Estado de
Excepcidn, es decir en menos de 5 dias del conocimiento del riesgo, el gobierno tomo
medidas para combatir a la pandemia. Si bien las acciones coercitivas, a través del primer
Decreto Ejecutivo se tomaron luego de cinco dias, Ecuador se encuentra dentro del grupo
de paises que actuo a los pocos dias de conocerse el riesgo internacional de la pandemia.
Otro seria el analisis para determinar si la OMS procedié con la declaracion de la
pandemia de manera oportuna.

La labor del Ministerio de Salud- MSP fue siempre destacable al monitorear
constantemente las resoluciones y anuncios de la OMS. Esta gestion permitié que el
gobierno se sienta siempre respaldado, bajo el punto de vista cientifico, pues siempre se
resaltaban los riesgos y avances de la pandemia para tomar sus decisiones. Hay que
destacar esta situacion pues en la investigacion de Bayerlein et al. (2021) se sefiala que
en los paises que han sido categorizados como gobiernos populistas, las autoridades
tienden a defender posiciones anticientificas, con un discurso “anti élites” lo que provoca
que los riesgos de contagio de COVID-19 sean minimizados por la poblacion, ademas de
tener una respuesta de mitigacion mucho maés tardia. Es necesaria esta aclaracion, pues el
Gobierno de Lenin Moreno fue considerado como una continuacién del de su predecesor,
Rafael Correa, quien es considerado como ejemplo del populismo en Latinoamérica (de
la Torre 2017).

La méxima autoridad en Ecuador durante la emergencia sanitaria fue el Comité
de Operaciones de Emergencia Nacional COE-N vy sus resoluciones durante el Estado de
excepcion fueron de caracter general, sin embargo, existieron poblaciones que hicieron
caso omiso a estos pronunciamientos y decidieron tomar sus propias medidas como se
verd en el siguiente capitulo. Una situacion similar la recuerda Capano (2020) quien, al
analizar lo ocurrido en Italia durante los primeros meses de la pandemia, menciona que
el sistema politico y de politicas publicas vigente, evitaron que la poblacién tomara las
medidas de prevencion adecuadas, pues, a pesar de que el gobierno central promulgaba
el confinamiento total, los gobiernos locales no lo incentivaron y mas bien permitieron
que las actividades comerciales se mantuvieran normalmente para evitar una crisis
econdmica en la region. El resultado, como ya es conocido, fue que Italia se convirtio, en
su momento, en el nuevo foco de la pandemia para el hemisferio occidental.

Collins et al. (2020) indican que el brote del COVID-19 provocd restricciones
globales y desencadend la contraccion econémica mundial mas grande desde la Segunda
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Guerra Mundial. Esta situacién, no fue ajena al Ecuador, pues como lo describe la
entonces Vicepresidenta Maria Alejandra Mufioz, “Las medidas de confinamiento
obligatorio y distanciamiento social, si bien contribuyeron a aplanar la curva de contagios,
tuvieron efectos negativos sobre las actividades econdmicas, el empleo, los ingresos de
los hogares, el acceso a servicios publicos esenciales de salud, educacién y cuidado”
(STPE 2021). La atencion a estos problemas recayd en el Ministerio de Inclusion
Economica y Social- MIES que, en base a una base de datos de personas en situacion de
pobreza, se encargd de proporcionar ayudas econdmicas durante el periodo de
confinamiento. Los datos de esta gestion también son analizados en la parte economeétrica
del presente estudio.

La investigacion de Collins et al. (2020) menciona también algunos de los factores
para determinar la gravedad de la pandemia y que deben ser consideradas por los
gobiernos, entre ellas constan la velocidad exponencial de transmision del virus, la
capacidad del sector salud, la interconexion global de la poblacion, la amplitud de la
capacidad estatal, entre otras. Elementos que fueron monitoreados permanentemente por
el COE-N y que se los reportaba de manera diaria a través de Infografias preparadas por
el SNGRE quienes consolidaban la informacion de las diferentes dependencias del Estado
en un reporte Unico. Collins et al. (2020) sefialan ademas los pasos que siguieron los
gobiernos respecto a las respuestas que éstos dieron a la crisis sanitaria, lo cual incluye:
la evaluacion cientifica, la percepcion del riesgo, la evaluacion, la gestion y la
comunicacion. Debido a este ultimo punto, se decidié incluir en el analisis econométrico
del presente estudio, los costos de la publicidad generada por el gobierno para comunicar
a la poblacion sobre los cuidados que se deben tener frente al COVID-19. Los autores
resaltan ademas que los cientificos son los mejores asesores para la determinacién de
politicas publicas para este tipo de emergencias, y es por esto que, en Ecuador, el COE-
N conform6 la Mesa Técnica de Trabajo No.2 enfocada a la salud y la atencion
prehospitalaria que era liderada por el Ministro de Salud Publica.

En razon de que el 12 de marzo, la Ministra de Educacién dispuso la suspension
de clases en todo el territorio ecuatoriano como una medida obligatoria, sujeta a sanciones
de no ser acatada (MINEDUC 2020), Cronert (2020) recuerda que, al iniciar la pandemia,
los paises democraticos tomaron muy poco tiempo en imponer esta medida pese a algunos
aspectos negativos que esto acarreaba. Este autor menciona que el hecho de obligar a los
nifos a dejar de asistir a la escuela implicaba poner a los parientes mas ancianos en riesgo

(por estar mas en contacto con personas jovenes que podian ser portadores asintomaticos),
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tenia efectos dafiinos en el desarrollo estudiantil (por la dificultad de aprender en
condiciones de virtualidad), asi como un decrecimiento de la fuerza de trabajo del sector
de la salud y de otros sectores estratégicos (porque los trabajadores de la salud y de estos
sectores debian permanecer en sus casas al cuidado de sus hijos). Sin embargo, afirma
que esta es una medida que se implement6 en la mayoria de los paises del mundo (167) y
concluye gue en los paises con mayor nivel de democracia se asocia con una medida de
“cierre de escuelas” mas temprana, mientras que un “gobierno mas efectivo” se asocia
con un retraso en la implementacion de esta medida, pues deberia existir una evaluacion
de todos los puntos negativos mencionados antes de adoptarla. Es decir, que la decisién
adoptada por la Ministra de Educacion, se debio a que ya se habian identificado algunas
falencias, como que las capacidades sanitarias del pais estaban disminuidas, por lo que se
decidi6 decretar esta medida un dia después de la alerta emitida por la OMS.

Kavanagh y Singh (2020), en su articulo, realizan un andlisis especifico,
considerando el indice Global de Seguridad en Salud indicando que algunos paises, que
tedricamente estaban bien preparados (por su infraestructura, equipamiento,
entrenamiento, talento humano, etc.) para enfrentar una epidemia o una pandemia,
sufrieron de la misma forma como aquellos paises que no lo estaban. Menciona a Estados
Unidos y Reino Unido, que figuran como los dos primeros paises de 195 analizados, e
indica que se tuvieron 19 y 40 muertes por COVID-19 por cada 100.000 habitantes
respectivamente; mientras que Corea del Sur, que esta en el puesto 9, reportd menos de
una muerte por COVID-19 por cada 100.000 habitantes (datos al 1 de mayo de 2020). En
este indice, Ecuador se encuentra en el puesto 44 (GHS Index 2022) y report6 6.25
muertes por cada 100.000 habitantes hasta el 1 de mayo del 2020 (SNGRE 2020b). Segun
estos autores, parte de la diferencia radica en la politica coercitiva de salud publica, que
a su criterio debe ser revisada, pues indican que las medidas como la cuarentena y el
aislamiento, que, siendo mal vistas como solucion médica, resultaron una buena medida
para disminuir el nimero de contagios y controlar la pandemia. Este resultado es
coherente con lo ocurrido en Ecuador, pues la fecha en la que el pais adopto las medidas
coercitivas fue apenas 5 dias luego de que fuera declarada la pandemia mundial, incluso
existen acciones adoptadas por el MSP dias previos al toque de queda, como las medidas
preventivas frente al COVID-19 para viajeros que ingresen o salgan del territorio
ecuatoriano, disponer la priorizacion de recursos econdémicos para atender la pandemia

en toda la red de salud publica, solicitar a la Red Publica Integral de Salud y a la Red
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Privada Complementaria notificar a la Autoridad Sanitaria Nacional sobre pacientes que
presenten sintomas de COVID-19, etc. (MSP 2020a).

El hecho de contar con indicadores como el indice Global de Seguridad en Salud
mencionado por Kavanagh y Singh (2020) se debe a que algunos autores ya alertaron
sobre las consecuencias dafiinas para la salud y la economia en un encadenamiento global
que ocurriria con una futura pandemia. Otros autores, como Greer et al. (2020), confirman
que el COVID-19 ha creado una crisis politica, econémica y de salud pablica que ha
impactado a todos los paises del mundo. Menciona ademas que, existen algunas
respuestas politicas que han afectado los resultados, y entre ellas figura la politica social
ante la crisis y su recuperacion. Indica también que la obediencia de la ciudadania
requiere, no solo de una buena comunicacion y confianza en el gobierno, sino de una
politica econdmica que permita a la gente permanecer confinada sin padecer hambre. Por
esta razon, se incluyo dentro del andlisis economeétrico del presente estudio las ayudas
econdmicas que recibid la poblacion pobre durante el periodo analizado.

El articulo de Gonzélez-Bustamante (2020) hace un analisis sobre las medidas
adoptadas por ocho paises de Sudamérica: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Paraguay, Pert y Uruguay durante las primeras semanas de la pandemia, entre marzo y
abril del 2020. Luego de un estudio en que se consideran las diferentes medidas tomadas
tanto de supresion (para eliminar el virus) como de mitigacion (para disminuir los
contagios), el autor divide a los paises en cuatro categorias enfocadas en las siguientes 3
opciones: (1) medidas centrales de supresion como el cierre de escuelas, negocios no-
esenciales, y el requerimiento de quedarse en casa (capacidad coercitiva), (2) politicas de
pruebas de COVID-19 (capacidad administrativa), (3) seguimiento a los contagios
(capacidad administrativa). Las dos Ultimas opciones son la razon por las que se considero
incluir estos parametros en el modelo econométrico del presente estudio. En la primera
categoria, el Unico pais que entr6 fue Paraguay, que logré manejar bastante bien los
efectos de la pandemia; en la segunda categoria se encuentran Chile y Colombia con
medidas adoptadas de forma similar y que no lograron contener el virus. La tercera
categoria incluye a Argentina y Perl que implementaron medidas restrictivas, de
permanecer en casa, durante la tercera semana de marzo que, por lo tardias, no tuvieron
el éxito esperado. La cuarta categoria, incluye a los paises que no implementaron medidas
restrictivas pero que promovieron una politica de pruebas de deteccién de COVID-19 y
el respectivo seguimiento de las personas contagiadas, y aqui se incluyen Bolivia,

Uruguay y Brasil con diferentes resultados individuales debido a las diferentes maneras
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de implementacion de la politica. Con este antecedente, hay que mencionar que el
Ecuador adopté medidas de supresion con el toque de queda, y de mitigacion, con el
seguimiento a las personas que arribaban desde paises con alto contagio, el mismo dia de
la declaracion de la pandemia; de igual forma se generaron politicas de mitigacion durante
el confinamiento, como la deteccion del virus mediante pruebas COVID-19 y su
respectivo seguimiento a los casos positivos, mostrando la agilidad del gobierno para la
toma de decisiones. A pesar de las medidas tomadas, no se logré contener el virus, debido
a la falta de insumos médicos y de presupuesto en todas las casas de salud, como lo indico
la Ministra Adramufio en el momento de su renuncia, tema que sera detallado en el

siguiente capitulo.

2. Contexto que se vivi6 el Ecuador durante los estados de excepcion

Los siguientes autores, han publicado estudios sobre capacidades estatales
aplicadas durante la pandemia, pero con un andlisis relacionado a problemas sociales,
econdmicos y politicos, sin atencion especifica a la capacidad coercitiva del Estado. Sin
embargo, sus articulos ayudan a poner en contexto la situacion que se vivié en Ecuador
durante el periodo analizado (15 de marzo al 15 de septiembre de 2020) y a justificar las
variables utilizadas en el modelo econométrico del presente trabajo. A continuacion, se
presentan algunos autores que exponen el tema.

La Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL 2021), realizo
un anélisis sobre el panorama social de América Latina y los efectos que el COVID-19
han demostrado, haciendo énfasis en la desigualdad que existe entre la poblacién, los
niveles de pobreza, hacinamiento, segregacion, desequilibrio en la atencidn de servicios
basicos, urbanizacion, entre otros. En estos casos el articulo muestra la dificultad que
existe, por parte de la poblacion, para acatar las medidas sanitarias recomendadas para
prevenir el COVID-19. Esta situacion dificulté ain mas el control de aglomeraciones por
parte de las fuerzas del orden. Segun la Secretaria Técnica de Planificacion (STPE), entre
marzo y mayo de 2020, en el Ecuador, la emergencia sanitaria generd que la pobreza
aumente de 4,3 a 6,4 millones de personas (37 % de la poblacion) 800 mil personas
pasaron a formar parte del grupo de pobreza extrema llegando a 2,3 millones de personas
(13 % de la poblacién) (STPE 2020). La CEPAL indica ademas que, considerando los
determinantes sociales de la salud, el deterioro de las condiciones econémicas de los
hogares y el aumento de la inseguridad alimentaria se estaria formando un “circulo

vicioso de pobreza y mal estado de salud en el caso de amplios sectores de la poblacion”,
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lo que tendria efectos nocivos en la sociedad ecuatoriana a largo plazo. Esta situacion
tiene aun mas repercusiones, pues de no aliviar en algo estos problemas, la accion
coercitiva del Estado no detendria, la multiplicacion de los contagios.

Calvo y Ventura (2021) realizaron un analisis sobre la afectacion de los mensajes
en las redes sociales, los discursos presidenciales y las percepciones sobre los riesgos de
la salud. Dentro de su analisis compara el gobierno del Presidente Bolsonaro de Brasil,
con los de otros gobiernos populistas como el de Donald Trump en los Estados Unidos y
el de Manuel Lbépez Obrador en México, quienes también decidieron ignorar las
recomendaciones sanitarias mundiales para combatir al COVID-19. Estos gobiernos
deliberadamente omitieron implementar politicas de distanciamiento social y uso de
mascarilla en lugares publicos durante los primeros meses de la pandemia provocando
una separacion entre sus partidarios; por un lado, quienes consideran que el riesgo por la
pandemia es real y que los contagios se incrementaron, y por otro, quienes se identificaron
con la respuesta del Presidente y repiten el mensaje de relajacion de medidas, dentro y
fuera de su circulo social. Esta conclusion se acerca a lo establecido por Bayerlein et al.
(2021) quienes también realizaron un analisis de los gobiernos populistas y su discurso
de minimizacion de los efectos del virus provocando mas contagios. Al comparar esta
situacién con el Ecuador se encuentran inmediatas diferencias, pues el Presidente encargd
la gestion de la Pandemia al COE-N liderado por el Vicepresidente de la Republica, quien
siempre se mantuvo asesorado por la Ministra de Salud, Catalina Adramufio (desde el 15
de marzo hasta el 20 de marzo de 2020), médica cirujana y Master en Salud Publica, y
posteriormente por el Ministro Juan Carlos Zevallos Lépez (21 de marzo al 15 de
septiembre de 2020), médico, con posgrado en Cardiologia y posdoctorado en
Cardiologia Preventiva de las Universidades de Padua y Massachusetts respectivamente,
quienes mantenian informado al COE-N de todos los hallazgos que a nivel internacional
se publicaban sobre el tema de la pandemia. Es decir que el gobierno ecuatoriano si presto
atencion al area cientifica y no dejo que primaran los intereses econdémicos, sino la salud
de la ciudadania.

Riggirozzi (2020), se suma a lo descrito por la CEPAL (2021), e indica que
problemas como la pandemia generan mayor “inequidad, menoscaban los logros
econdmicos de los paises y de su ciudadania, y obstaculizan los objetivos y programas de
desarrollo sostenible. Sumado a ello, la pertenencia racial, los sesgos culturales y los roles
de género son factores que profundizan desproporcionadamente los riesgos de las

poblaciones més wvulnerables”. Esta afirmacion coincide con lo mencionado por
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Bosancianu et al. (2020) quienes indican que se tienen bajos niveles de capacidad estatal
para enfrentar al COVID-19 en los lugares donde existe fragmentacion étnica y baja
cohesion social.

La afectacion en la cohesion social bien pudo presentarse en Ecuador pues, a partir
del afio 2017, luego de que el expresidente Rafael Correa saliera del poder, su sucesor fue
el candidato de su partido politico, Lenin Moreno, quien a los pocos meses de haber
tomado el mando, se encargo de abrir procesos judiciales en contra de los miembros del
gabinete anterior e incluso de su predecesor. Esto genero diferencias marcadas en todos
los niveles socio-econémicos de la poblacidn, entre quienes avalaban las acciones
persecutorias a los miembros del gobierno anterior, y quienes defendian las acciones
realizadas durante el gobierno del expresidente Correa, desacreditando las acusaciones
hechas por el gobierno del presidente Moreno e incluso tildandolo como “traidor” (El
Comercio 2019). Esto genero una baja cohesion social dentro de uno de los movimientos
politicos con mayor nimero de partidarios de la época, asi como en la poblacion
ecuatoriana en general.

Riggirozzi (2020) también menciona que cada Estado adopté medidas
independientes para combatir el COVID-19 y resalta que, en algunos paises, la situacion
de la salud se convirtié en un “estorbo politico” como ocurrié en México y Brasil, donde
pese a las muertes ocasionadas por el virus, los gobiernos fueron ambiguos en emplear la
capacidad coercitiva estatal para implementar restricciones de movilidad y frenar el
avance de la pandemia. Riggirozzi (2020) propone que en estos dos paises se ha visto que
la motivacion econdmica de evitar el cierre de las actividades productivas primo sobre las
medidas sanitarias para cuidar a la poblacion. Esta situacion repite lo mencionado en el
articulo de Nugroho y Negara (2020) quienes sostienen que su gobierno dudoé en imponer
la medida de “toque de queda” debido a las consecuencias econdémicas y politicas que
esto conllevaria. También confirma el argumento de Bayerlein et al. (2021) sobre las
decisiones que tomaron los gobiernos de Brasil y México calificandolos como populistas
y provocando que los contagios al inicio de la pandemia se mantuvieran sin control. A
continuacion, se presenta la Figura 1 para mostrar el nimero de contagios del Ecuador y
su relacién con respecto a otros paises de Latinoamérica (sin considerar Chile con
758.000 contagios, Argentina, Brasil, Colombia, México y Per( que sobrepasaron el

millén de contagios por lo que salen del rango de la grafica).
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Figura 1. Casos confirmados de contagios por COVID-19 (acumulados)
Fuente y elaboracion: Gonzalez et al. (2021).

El articulo de Riggirozzi (2020) incluye en su analisis el caso ecuatoriano, ya que
una vez que se descubrieron los primeros casos de pandemia en Latinoamérica, Ecuador
se unid a las acciones nacionales de autoproteccion implementando el toque de queda
desde el 16 de marzo del 2020 junto con Per y sumandose a la suspension general de
vuelos y restricciones en politicas migratorias, convirtiéndose en uno de los primeros
paises en Latinoamérica en tomar este tipo de medidas. Para este autor, Ecuador actud
adecuadamente durante el inicio de la pandemia.

A nivel de Latinoamerica la mayoria de paises adoptaron la politica de “toque de
queda” para el control de la pandemia, sin embargo, existié una marcada diferencia con
respecto al nimero de dias que dicha politica fue mantenida, asi como también desde
cuando se implementd. Hay que mencionar que el Ecuador fue uno de los primeros paises
en priorizar la salud de los habitantes antes que la seguridad econdmica del Estado
(Kavanagh y Singh 2020). Riggirozzi (2020) indica ademas que esta preocupacion
economica llevé al presidente Bolsonaro de Brasil a calificar al coronavirus como una
“pequefia gripe” o “una fantasia” y reprendi6 a los gobernadores por instituir cuarentenas
obligatorias en los principales Estados del pais. También resalta que los gobiernos
“populistas” tienden a minimizar los efectos de la pandemia, situacién que se opone
completamente al caso ecuatoriano, donde el COE-N siempre contd con la asesoria de los
Ministros de Salud Publica, quienes lo mantenian informado sobre los Gltimos avances
cientificos respecto al SARS-CoV2.

Lustig y Mariscal (2020) realizan un analisis sobre el impacto econémico que ha
tenido el COVID-19 en todos los paises de la region, haciendo énfasis en que este es un
problema que no es el resultado de politicas econdmicas irresponsables, o de una falla en
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el sistema de mercado. Mencionan que se trata de la decision adoptada por los gobiernos,
que han priorizado la salud frente al aspecto econdémico y que el resultado ha sido muy
sacrificado para aquellas personas que ya se encontraban en una situacion de pobreza.
Mencionan que las medidas de cuarentenay las de aislamiento alrededor del mundo estan
generando una nueva forma de desigualdad: por un lado, se encuentran quienes pueden
mantener ingresos estables y por el otro quienes no. Este segundo grupo estaria integrado
no solamente por personas pobres sino por personas de clase media que, como lo dicen
los autores “si no cuentan con ahorros o redes familiares pueden volverse ‘nuevos
pobres’” esto confirma el incremento en los segmentos de pobreza y extrema pobreza de
Ecuador identificados por la STPE (2020).

Por otro lado, el articulo de Verdes-Montenegro (2020) hace referencia al manejo
de la pandemia realizado por dos gobiernos como son el de El Salvador y el de Brasil. El
articulo aclara que los dos gobiernos analizados irrumpieron con opciones politicas que
hasta ese momento no eran populares, pero que en el 2020 sufrieron un cambio, pues
Nayib Bukele, presidente de El Salvador, adopté medidas de confinamiento en respuesta
al COVID-19 de manera inmediata, mientras que Jair Bolsonaro, presidente de Brasil, se
resistio a reconocer la magnitud y la gravedad de la pandemia. Esto hizo que el presidente
de EIl Salvador cuente con el mayor apoyo a su gestion en América Latina, mientras que
el de Brasil sea el peor valorado de la region. Estos resultados, hacen eco de lo presentado
por Riggirozzi (2020) quien incluso tom¢ parte del discurso del Presidente Brasilefio para
mostrar el intento de minimizar el problema sanitario, ademas de ratificar lo mencionado
por Bayerlein et al. (2021) sobre el gobierno populista de Brasil.

Completando el argumento de Riggirozzi (2020), Diaz-Canel y Nufiez (2020)
sostienen que la crisis que se vive con la pandemia es sanitaria, a la vez que econémica y
humanitaria e indica que junto al COVID-19 los gobiernos deben lidiar con la pobreza y
el hambre. Por esta razén el Estado ecuatoriano realizé gestiones que no solamente se
relacionan con la accién coercitiva, sino que también actu6 desde el aspecto sanitario (con
pruebas de deteccion para COVID-19), social (con la entrega de bonos de emergencia y
Kits de alimentos para las familias que se quedaron sin ingresos durante la pandemia), y
comunicacional (por medio de camparfias publicitarias en radio y television para mostrar
las medidas sanitarias recomendadas para evitar los contagios de COVID-19 y combatir
la desinformacion) variables que fueron consideradas en la parte cuantitativa de este
documento. Este texto respalda lo indicado por Lustig y Mariscal (2020) quienes indican

que algunos gobiernos priorizaron el aspecto econdmico frente al aspecto sanitario como
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el caso de Brasil y México, asi como también lo que sostiene la CEPAL (2021) que
enfatiza la desigualdad como otro de los grandes problemas que hay que afrontar junto
con el COVID-109.

Diaz-Canel y Nufiez (2020) realizan una breve cronologia de las medidas que
tomo el Estado cubano luego de la declaracién de pandemia por parte de la Organizacién
Mundial de la Salud como la aprobacion de un Plan para la Prevencion y Control del
Coronavirus que luego fue enriquecido (es decir, modificado de acuerdo a la evolucion
de la pandemia) y que se logré mediante el entrenamiento a los médicos, profesionales de
la salud y a los trabajadores de la Administracion Central del Estado en cuestiones de
bioseguridad, la creacion de un Grupo de Ciencia para el Enfrentamiento al COVID-19
entre otras acciones. Esta politica se asemeja, en una pequefia parte, a la ejecutada en el
Ecuador pues, el MSP, orden6 que todo el personal de salud, publico y privado, tome los
cursos relacionados con la pandemia provistos por la OMS de forma remota, solo asi
podian continuar laborando en los diferentes centros de salud. ElI documento de Diaz-
Canel y Nufiez, en todo momento destaca la gestion cercana del Estado con las
universidades, los grupos de investigacion de enfermedades, los hospitales, centros de
salud, geriatricos y demas instituciones para la lucha contra la pandemia. Esta gestion
puede tener un simil con los diferentes reglamentos y procedimientos que se crearon
durante los primeros meses de la pandemia, que fueron establecidos por el COE-N, y que
se publicaron desde el primer dia que se conformo este cuerpo colegiado. Este argumento
recuerda los trabajos de Serikbayeva et al. (2021) y Bosancianu et al. (2020) quienes
hacen énfasis en la correlacion inversa que existe entre las muertes por COVID-19 y la
preparacion y capacitacion adecuada del personal del sistema de salud. Adicionalmente,
Diaz-Canel y Nufiez (2020, 5) mencionan que para el éxito de las medidas de sanidad
impuestas, siempre se cont6 con un “Estado organizado, responsable de velar por la salud
de sus ciudadanos y una sociedad con elevado grado de participacién en la adopcion de
decisiones y en la solucion de sus problemas”, lo que recuerda lo mencionado por
Bertranou (2015) quien sostiene que para la correcta ejecucion de las politicas publicas
es necesario la colaboracion de la sociedad, lo que en el caso ecuatoriano siempre se busco
a través de las campafias comunicacionales de radio y television pero que no siempre
fueron exitosas. Esto se relaciona con la recomendacién que consta en el Reglamento
Sanitario Internacional en el que se menciona que la comunicacion debe ser enfocada por
el gobierno de una manera estratégica, para combatir la abrumadora cantidad de

informacion que circula en redes sociales, asi como para presentar la informacion
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cientifica mas reciente, mostrar el nimero de casos, los lugares con mayor nimero de
contagios, etc. de tal forma de ganar la confianza de los ciudadanos y aumentar la
probabilidad de que se obedezcan las recomendaciones sanitarias (OMS 2020c). Sobre
este mismo tema, los trabajos de Castillo, Ferndndez y Puentes (2020) asi como el de
Steinbach y Hurtado (2021) hacen referencia a que la estrategia de gobierno debe incluir
una comunicacion politica centrada en los medios para combatir la desinformacion
plasmada en las redes sociales y utilizando estas ultimas, asi como las ruedas de prensa,
para alinear los intereses de la ciudadania y del Estado durante situaciones de crisis como
la causada por la pandemia. Esta Gltima situacion es un justificativo mas para considerar
al aspecto comunicacional como parte de las variables explicativas del modelo a ser
analizado.

El articulo de Diaz-Canel y Nufiez (2020) menciona también, la activacion de los
Consejos de Defensa Provinciales a nivel nacional, de la misma forma como en Ecuador
ocurrio con los Comités de Operaciones de Emergencia Provinciales COE-P y Cantonales
COE-C que inicialmente estuvieron atendiendo las disposiciones del Comité de
Operaciones de Emergencia Nacional COE-N y que ayudaron con la coordinacion de las
emergencias que se suscitaron en relacion a los contagios y fallecimientos causados por
COVID-19.

Siempre es interesante comparar las medidas tomadas con aquellas adoptadas por
otros paises, por lo que el trabajo de Gonzalez (2020), analiza las politicas iniciales de
control de la pandemia en varios paises y las vincula con los aspectos relacionados a las
fases de preparacion e implementacion de la politica pablica, para lo cual utiliza el “indice
de Rigurosidad de Politicas (IRP)” que lo aplica a 19 paises de Latinoamérica. La
metodologia consiste en el empleo de una escala hasta el 100, para la que se calcula el
indice Global de Seguridad en Salud (IGSS), que considera aspectos como la prevencion
de la emergencia, la deteccion tempranay alerta de epidemias de potencial preocupacion
internacional, la respuesta rapida ante una epidemia, la capacidad del sistema de salud
para tratar enfermos y proteger la salud de los trabajadores, el cumplimiento de normas
internacionales y el riesgo ambiental. Segun este autor, considerando este indice, el pais
mas preparado es Brasil con 59,7 frente a un promedio mundial de 40,2. Con respecto al
mismo indice, en la categoria de deteccion temprana y alerta, Brasil mantiene el primer
lugar con 82,4, mientras que el promedio de América Latina es 47,5. Con respecto al
indice de Rigurosidad de Politicas (IRP) que considera la capacidad coercitiva del Estado,

como el cierre de instituciones educativas, los sitios de trabajo, la cancelacion de eventos
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publicos, el tamafio de las reuniones permitidas, el cierre del transporte publico, el
confinamiento en el hogar, la restriccion de movilidad interna y de viajes internacionales,
ademas de campafias de informacion, El Salvador junto con otros 7 paises tomaron
medidas desde enero del 2020, lo que los coloca en el primer lugar, pues adoptaron estas
medidas 35 dias antes de que se reportaran los primeros contagios; menciona ademas que
México y otros cinco paises en la region, impusieron las primeras politicas dentro de los
10 primeros dias luego que se reportaron los primeros contagios. Este articulo coloca a
Ecuador como uno de los cinco paises de la region mas preparados para enfrentar la
pandemia, pues se ha medido un IGSS de 50,1 que se encuentra sobre el promedio de
América Latina, lo mismo que ocurre en la categoria “deteccion temprana y alerta”, pues
Ecuador se mantiene con un 71,2 nuevamente por encima del promedio de Latinoamérica.
Con respecto, a las primeras medidas tomadas contra la pandemia, Ecuador continta
destacandose pues las primeras medidas sanitarias se adoptaron 35 dias antes del reporte
del primer caso.

El articulo de Gonzalez (2020) ilustra la posicion del Ecuador, con respecto al
indice de Rigurosidad de Politicas (IRP), ubicandolo en el primer grupo, dentro de los
paises que adoptaron medidas tempranamente antes del primer caso reportado de
COVID-19 (es decir una gestion politica adecuada). Para Ecuador, la calificacion del IRP
desde el primer caso reportado de COVID-19 es de 97/100 y de 83/100 posterior al
mismo, y se encuentra dentro del grupo de paises que tomo medidas de manera oportuna.
Los primeros en el ranking de Latinoamérica son Guatemala y El Salvador con 97/100 y
93/100 respectivamente en las mismas dos situaciones para los dos paises. Segun este
estudio, y a diferencia del de Bosancianu et al. (2020), el Ecuador, junto con la mayoria
de paises de la region reporta un nivel 3 dentro de las medidas mas rigurosas tomadas
(con excepcidn de Uruguay cuyas medidas fueron mas discrecionales y les coloca en un
nivel 1 y Nicaragua que no tomé medidas en lo absoluto), lo cual se debe a que las
medidas restrictivas en Ecuador duraron 6 meses.

Un analisis especifico de Ecuador lo desarrollaron Paz-Gémez y Santelices (2020)
quienes, al igual que Lustig y Mariscal (2020), realizaron un estudio sobre las capacidades
en politica con respecto a las respuestas econémicas que fueron implementadas por los
gobiernos de Colombia y Ecuador. Este documento trata especialmente de las diferencias
y similitudes en las respuestas econdmicas y de salud de los dos gobiernos al hacer frente
a la pandemia del COVID-19. Las autoras atraen la atencion a la situacién sanitaria de

los dos paises, pues la pandemia ocurrio cuando aun no se lograba erradicar problemas
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graves como la mortalidad materna e infantil, la desnutricion, trastornos infecciosos, o
enfermedades tipicas de la region como el dengue. Para las autoras, el analisis
internacional ya pronosticaba un decrecimiento economico de alrededor de 7,2 % en junio
del 2020, lo que seria confirmado por el estudio de la CEPAL (2021) que mostraria la
crisis econdmica adicional que se tuvo con la pandemia.

El debate que se maneja en el articulo de Paz—Gdémez y Santelices mantiene dos
enfoques, el primero en relacion con el contexto y la definicion del problema de la
pandemia alrededor del mundo tratando de identificar los acuerdos a los que se ha llegado
sobre la enfermedad y las medidas de salud que se deben adoptar; el segundo, hace uso
de las capacidades organizativas y fiscales de los paises mencionados para identificar las
medidas sanitarias y econdmicas mas apropiadas. Dentro del tema econdmico, este
andlisis les permite Ilegar a la conclusion de que los paises de América del Sur, han
adoptado 404 medidas econdémicas, de las cuales 84 apuntan a la politica fiscal y 146 a
politicas empresariales. Colombia es el pais de la regién con la mayor cantidad de
medidas econdmicas (81), mientras que Ecuador presenta el menor nimero de medidas
implementadas (16).

Las autoras indican ademas que, la politica de cuarentena resultdé una de las
medidas que mas comunmente se implemento en la region con un total de 51, seguida por
las instrucciones de emergencia sanitaria que combinan las declaraciones de emergencia
en el sector salud a nivel nacional, las convocatorias a personal sanitario para apoyar en
la atencion a la pandemia y el distanciamiento individual. Algo en que estas autoras
coinciden con Serikbayeva et al. (2021) y Bosancianu et al. (2020) son las medidas de
fortalecimiento de la infraestructura sanitaria y de salud, en Colombia y Ecuador, que se
deberian adoptar para evitar el incremento de muertes por COVID-19. Paz-Goémez y
Santelices (2020), al igual que Capano (2020) sostienen que los paises de Latinoamérica
tienen baja experiencia sanitaria pasada relevante, lo que implica que cuando la pandemia
llegd, se contaba con técnicos poco informados, conmocionados y mal preparados para
enfrentar la pandemia. Para terminar Paz-Gomez y Santelices (2020) mantienen que el
nivel de capacidad asociado a la preparacion, planificacion, gestion y organizacion de los
recursos en los gobiernos de Ecuador y Colombia debilitaron al Estado como a la
poblacion en gran medida, al punto que los servicios de salud se encuentran desbordados
en sus capacidades de respuesta. Esto confirma lo mencionado por Dargent (2012) quien

sefiala que las capacidades del Estado dependen de la gestion de los burdcratas y
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tecndcratas, asi como de su capacitacion y recursos con los que cuenten para responder a
un problema.

Finalmente, todos estos articulos sugieren la interrogante de por qué existen
personas que obedecen las medidas coercitivas del Estado (cuarentena, toque de queda o
restriccion de la movilidad) y otras que no. Parte de la explicacién puede deberse a lo
planteado por la CEPAL (2021), Riggirozzi (2020) y Diaz-Canel y Nufiez (2020) que
indican que la situacién que se vive en Latinoamérica es de desigualdad, pobreza,
hacinamiento, segregacién, entre otros, lo que hace dificil que la poblacion pueda
someterse a cualquier tipo de politicas coercitivas; puede ser también, por la asesoria
especializada (cientificos en el area de la epidemiologia) con que cuentan algunos
gobiernos y que vuelven sus decisiones mas confiables como lo plantea Bonilla et al.
(2020); puede deberse a las acciones que han tomado los gobiernos, como por ejemplo
las politicas de pruebas para detectar el virus, con lo cual la poblacion asume que las
autoridades cuentan con buena informacion sobre la evolucion de la pandemia y acatan
las restricciones sanitarias, como lo sostienen Di Nella e Ibafez (2020), Serikbayeva et
al. (2021) y Gonzalez-Bustamante (2020); o tal vez, por lo que sefialan Calvo y Ventura
(2021), Collins et al. (2020), Bayerlein et al. (2021) y Verdes-Montenegro (2020) quienes
indican que el mensaje que envian los gobernantes y partidos politicos a la poblacién
respecto al riesgo generado por el COVID-19 confunde mas de lo que intentan mostrar;
0 quizéas debido a lo afirmado por Bosancianu et al. (2020) sobre la desconfianza de los
habitantes ante los gobiernos que han mostrado actos de corrupcién. Cualquiera que sea
la razon por la cual la poblacién tomd la decision de acatar o no las medidas coercitivas
del Estado constituye un punto de partida para analizar lo que ocurrié en Ecuador durante
los primeros seis meses de la pandemia, sin perder de vista que las medidas coercitivas
afectaron tanto a los que obedecieron como a quienes no lo hicieron.

Todos estos estudios tratan sobre las diferentes acciones que tomaron los paises
con el fin de que la pandemia no cobre demasiadas victimas. El caso ecuatoriano no fue
la excepcion, pues se tomaron varias decisiones que se centralizaron en el Comité de
Operaciones de Emergencia Nacional, organismo desde el cual se generaron las politicas
para la ejecucion de las diferentes capacidades estatales. Sin embargo, hay que recordar
gue el presente trabajo se enfoca en las capacidades coercitivas por lo que en el siguiente

capitulo se recogen las resoluciones y normativa generada, con ese perfil.
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Capitulo segundo

Resoluciones adoptadas durante la pandemia

Segun el autor, la capacidad coercitiva del Estado para el control de la pandemia,
puede verse de diferentes maneras, desde la cancelacion de clases en escuelas, colegios y
universidades (Cronert 2020, Gonzalez 2020), sanciones por el no uso de mascarilla
(Hartley y Jarvis 2020), restringiendo la libertad de reunion, la de movilizacion,
imponiendo un toque de queda (Cronert 2020, Capano 2020, Gonzalez 2020, Kavanagh
y Singh 2020), cierre de frontera (Cronert 2020, Gonzalez 2020), limitacion del transporte
publico (Gonzalez 2020), entre otras. Todas estas medidas fueron adoptadas por el Estado
ecuatoriano y fueron parte de la politica publica de lucha contra la pandemia emprendida
por el Gobierno Nacional y que, como lo resalta Rey (2014), “la capacidad estatal implica
un resultado que es la concrecion de la politica publica disefiada”. Es decir que, para hacer
cumplir la politica publica mencionada, se emitieron decretos y 6rdenes que restringieron
derechos, de este modo, se utilizd la capacidad coercitiva del Estado que en el caso
ecuatoriano estaba representado por la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas.
Adicionalmente, en los meses finales del periodo evaluado se presentan algunas
resoluciones que, si bien parecen apuntar solamente a la reactivacién econémica, estan
intimamente ligadas con la accion coercitiva, pues de no acatar las disposiciones del
Comité de Operaciones de Emergencia Nacional COE-N se sujetaban a las sanciones por
parte de la Policia Nacional con la clausura de los establecimientos o industrias.

La Policia Nacional, ademas de realizar sus atribuciones normales de vigilar la
seguridad y el orden publico tuvo que colaborar con el control de las diferentes
resoluciones que se adoptaron durante los estados de excepcion. En Ecuador, todas estas
decisiones fueron dictaminadas por el COE-N que, como ya se mencion0 anteriormente,
tomad el control mientras duraron los Decretos Ejecutivos de estados de excepcion.

Es importante mencionar que la situacion al inicio de la pandemia fue
completamente nueva para el pais, y el COE-N se conformd con el fin de que analice la
informacion disponible desde los diferentes frentes y tome las mejores decisiones en
beneficio de la ciudadania. Es asi que desde el 14 de marzo del 2020, el COE-N resolvid
la prohibicion del ingreso de pasajeros desde el exterior por 21 dias; a partir del 15 de

marzo de 2020, la prohibicion de los eventos publicos masivos con énfasis en las
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ceremonias religiosas que estaban cerca de ser celebradas (Semana Santa), obligatoriedad
de la cremacion de cadaveres afectados por el COVID-19, declarar como Unicos accesos
al pais 3 pasos fronterizos en el norte y 3 en el sur del pais, la prohibicion de visitas a
centros geriatricos a nivel nacional, y se agreg6 una disposicion sobre gimnasios, cines,
teatros, festividades, conciertos, funciones de circo para que se sujeten a las restricciones
de espacios publicos que se encontraba vigente (30 personas como mMAaximo);
adicionalmente se dispuso la obligacidn, a los profesionales sanitarios del sector publico
y privado, de aprobar el curso virtual de la OMS para la emergencia del COVID-19. Este
Gltimo hecho resalta lo destacado por Serikbayeva et al. (2021) quien explica que una
burocracia mejor preparada también puede mejorar el tipo de respuesta que brinda el
Estado frente al COVID-19 (COE-N 14 de marzo de 2020).

Al mismo tiempo que se establecid la suspension de clases en todas las
instituciones educativas, publicas y privadas, se requeria que el ministerio del ramo
garantice los protocolos de seguridad para los trabajadores de las diferentes cadenas
productivas para evitar aglomeraciones. De igual forma se limité la emision de
salvoconductos para el transporte interprovincial especialmente en las provincias donde
se reportaron mayor nimero de casos de COVID-19.

Para el 16 de marzo, en vista de la desobediencia registrada en la poblacion para
adoptar los consejos sanitarios, evitar aglomeraciones y mantener el distanciamiento, el
COE-N decidio sugerir al sefior presidente de la Republica la declaracion del estado de
excepcioén en todo el territorio nacional. Con esta disposicion se restringio la circulacion
de vehiculos y personas de 21h00 a 05h00 a partir del 17 de marzo. Ademas, se
implemento la restriccion de circulacion vehicular conforme el Gltimo ndmero de la placa,
se suspendieron los vuelos nacionales de pasajeros y la jornada laboral presencial en el
sector publico y privado. Debido a esta Gltima politica, se solicité que cada Ministerio
adopte las medidas apropiadas para identificar aquellos casos que requieran resoluciones
para suspender multas o sanciones debido a la emergencia sanitaria. En la misma fecha,
el COE-N solicito a la Mesa Técnica No. 2 la elaboracion de un Protocolo para funerales
en el que solamente participen los familiares directos, asi como la prohibicion de misas y
velorios. Hay que recordar que desde ese momento ya se habia identificado la necesidad
de restricciones especificas en la provincia del Guayas, asi como destinar mayor
proteccion sanitaria para funcionarios de la fuerza publica y de control. Se designé como
responsable al Ministerio de Gobierno para garantizar el desplazamiento, monitoreo y

control de personas que cruzan los pasos fronterizos autorizados hacia poblaciones
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cercanas para cumplir con el requisito del Aislamiento Preventivo Obligatorio-APO
(COE-N 16 de marzo de 2020).

El 17 de marzo, el COE-N deleg0 el control del toque de queda a las Fuerzas Armadas
y a la Policia Nacional. Se aclar6 también que la Policia Nacional seguiria con el control del
cerco epidemioldgico para las personas que se encontraban en APO y se ordend iniciar el
enjuiciamiento penal para las 6 personas que violaron el mencionado aislamiento. Para los
establecimientos que estaban permitidos de seguir operando se restringié mas su aforo a un
50 %. En vista de que ya se reportaban problemas con la emision de salvoconductos, el COE-
N definid la emision de los mismos en linea. Se planted la extension de la autorizacion para
el sector de alojamiento turistico para aquellos negocios que atiendan a turistas que deban
permanecer en el pais por el estado de excepcidn o para quienes se encuentren cumpliendo
con el APO. Siguiendo la idea de Serikbayeva et al. (2021) para la deteccion de la enfermedad
como medida de mitigacion, pero debido al limitado ndmero de pruebas PCR, la MTT-2
definié que los laboratorios privados Unicamente podrian efectuar pruebas COVID-19
mediante una orden realizada por un médico y definid que, para pacientes con una orden
emitida por un galeno del MSP el precio seria de USD 80, mientras que aquellos con érdenes
suscritas por medicos privados tendria un valor de USD 120, hay que mencionar que los
examenes ejecutados en el MSP se realizaron sin costo. Las muestras debian tomarse en los
domicilios y quedaron prohibidas la toma de muestras dentro de los establecimientos de
salud. En esta situacion el COE-N record6 a los GAD que las complicaciones que surjan de
las acciones contra el virus de la pandemia sean canalizados y resueltos a través del COE-N
y aclar6 que las decisiones aisladas e inconsultas, solamente generan caos por lo que solicitd
se preste atencion Unicamente a las instrucciones dispuestas a nivel nacional (COE-N 17 de
marzo de 2020). Esto recuerda, el articulo de Capano (2020), sobre la pugna que existio entre
las politicas sanitarias dictadas por los gobiernos seccionales y las del gobierno central
italiano debido a que las leyes dotaban de competencias en el area de salud a cada uno de los
gobiernos locales. Pero a diferencia de Italia, en Ecuador la salud es un derecho establecido
constitucionalmente y las politicas estan determinadas por el MSP que era parte del COE-N.

Para el 18 de marzo, ya se detectaron los mayores incrementos con respecto al
namero de contagios en la provincia del Guayas, por lo que, en reunion con el gobernador
de la provincia, los alcaldes de Guayaquil, Daule, Duran y Samboronddn en conjunto con
el COE-N decidieron extender el horario del toque de queda desde las 16h00 hasta las
05h00 del dia siguiente hasta el 23 de marzo donde se realizaria una nueva evaluacion de

la situacion. De igual forma se determina que el transporte urbano no debe paralizarse,
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sus frecuencias podian disminuir, pero debia mantenerse en funcionamiento en todo el
pais. EI 19 de marzo se reportaron bloqueos con material de construccién y volquetas en
los municipios de Salitre, Arenillas, Sigchos, Saquisili, Santa Elena; el municipio de
Guayaquil se responsabilizd por la toma de la pista del aeropuerto internacional
impidiendo que se realice el aterrizaje y transporte de un vuelo humanitario, por lo que el
COE-N realizé un llamado a las autoridades locales para actuar en coordinacién con el
Gobierno Central y evitar sanciones de tipo internacional. Esta situacion evidencia la falta
de coordinacion existente entre el gobierno central y los gobiernos locales pues pese a
resoluciones que estaban en ejecucion por parte del COE-N, algunos GAD decidieron
actuar por su propia cuenta. También se aclar6 que a partir del 21 de marzo el toque de
queda a nivel nacional seria desde las 19h00 hasta las 05h00 del dia siguiente con
excepcion de la provincia del Guayas donde se optd por mantener el horario de 16h00 a
05h00 (COE 18 de marzo de 2020).

El 21 de marzo, luego de una evaluacion sobre la propagacion de la pandemia, se
decidié prorrogar la suspension de la jornada presencial de trabajo para todos los
trabajadores publicos y privados hasta el 31 de marzo, ademas se decidié ampliar el
horario de toque de queda de 16h00 hasta las 05h00 del dia siguiente en las provincias de
Santa Elena y Galapagos. Se solicité a las autoridades de los GAD que garanticen el
aprovisionamiento de alimentos en los mercados a cargo de los municipios, ajustandose
a la normativa sanitaria y a los demas protocolos generados desde el COE-N; de igual
forma se sugiri6 adoptar mecanismos de restriccion de ingreso a mercados municipales y
la disminucién de frecuencias del transporte publico urbano para el uso especifico de
pasajeros relacionados de forma directa con las actividades prioritarias como son salud,
seguridad, logistica de alimentos, provision de servicios basicos, etc. Adicionalmente, el
COE-N definié que: “Con el fin de garantizar el abastecimiento a nivel nacional de
productos de primera necesidad, de exportacion, y recursos estratégicos, incluido el gas
de uso doméstico se dispone a las Fuerzas Armadas establecer un corredor sanitario de
entrada y salida desde y hacia la provincia del Guayas” (COE-N 21 de marzo de 2020).

El 21 de marzo, la ministra de Salud, Catalina Andramufio, renuncié a su cargo
en un momento en que se registraban 532 casos confirmados de COVID-19 a nivel
nacional, 397 en Guayas, 50 en Pichincha y 1213 personas en cerco epidemioldgico
haciendo duras criticas a la falta de recursos que se habian asignado al Ministerio de Salud
Publica para el manejo de la Emergencia Sanitaria decretada (Rosero 2020). Esta

situacion, recuerda el estudio de Centeno et al. (2017) en el que se indica la prioridad que
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debe existir entre las instituciones publicas para trabajar de manera coordinada para lograr
el cumplimiento de las politicas publicas.

Una vez realizada una evaluacion de las decisiones tomadas por el COE-N durante
la emergencia sanitaria y en vista del incremento de los contagios y de la desobediencia
de la ciudadania, el COE-N recomendd al Sefior Presidente la declaratoria de la provincia
del Guayas como zona especial de seguridad desde el 22 de marzo. El 23 de marzo, la
Mesa Técnica de Trabajo No.8, tom6 medidas para generar un protocolo de retorno al
pais de aquellos nifios, nifias y adolescentes que se encontraban sin sus padres en el
exterior, asi como también a mujeres en estado de gestacion, personas con discapacidad
y de la tercera edad. En la misma fecha, el COE-N realizd un llamado a la Asamblea
Nacional para que las solicitudes de comparecencia de las autoridades del Estado se
posterguen hasta que la situacién de emergencia fuera superada (COE-N 23 de marzo de
2020).

En vista de que el nimero de contagios se incrementd en gran medida, el 24 de
marzo, el COE-N resolvié modificar el toque de queda a nivel nacional para que inicie
desde las 14h00 hasta las 05h00 del dia siguiente, sin detener la operacion de las
actividades esenciales dispuestas en el Decreto Ejecutivo No. 1017. En aquella misma
resolucion ya se establecieron las sanciones para quienes incumplieran la disposicion y
era de USD 100, para las personas que infringieran el toque de queda por primera vez, de
un salario basico unificado para quienes la infringieran por una segunda ocasion, y de
prision para quienes la quebrantaran por tercera vez. Para el cumplimiento de esta
disposicidn se generd un reglamento para la aplicacion de estas sanciones, y el COE-N
dispuso que el mismo sea elaborado por el Ministerio de Salud Publica, el Ministerio de
Defensa Nacional, y el Ministerio de Gobierno. El reglamento fue emitido como acuerdo
interministerial 00002-2020 el 25 de marzo y solamente fue suscrito por el Ministro de
Salud Pdblica y la Ministra de Gobierno. Desde ese entonces ya se podia distinguir la
falta de coordinacion de estos dos ministerios con el Ministerio de Defensa. El
reglamento, a mas de designar como responsables de las sanciones a la Policia Nacional
y a los cuerpos de control municipales o metropolitanos, establecia el procedimiento
sancionador que consistia en las siguientes etapas: a) Verificacion del incumplimiento del
toque de queda, b) Sancion; y c) Ejecucién de la sancion. Adicionalmente, se le otorgo
48 horas al Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion
(MINTEL) para que genere una aplicacion para que las instituciones responsables puedan

proceder con la revision de las sanciones anteriores y el registro de la nueva sancion (MSP
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y MG 2020). Nuevamente, aqui se trataba de seguir las recomendaciones de Centeno et
al. (2017) al tratar de que las instituciones publicas trabajaran de manera coordinada para
la correcta ejecucion de las politicas publicas que se querian implementar.

La situacion en la provincia del Guayas y en la ciudad de Guayaquil era lo
suficientemente alarmante ya que se tenian cadaveres en plena via pablica, por lo que, el
COE-N dispuso al Servicio Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, junto con
la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas a prestar apoyo para ejecutar el “Protocolo
para la Manipulacion y Disposicion Final de Cadaveres con Antecedentes y Presuncion
COVID-19”. ElI COE-N, en vista de la complicada situacion que se vivian en los
hospitales y atendiendo los requerimientos de la poblacion, resolvio restringir ain mas la
movilidad de la poblacién reglamentando la circulacion de vehiculos a partir del 28 de
marzo y permitiendo dos dias de circulacion a la semana dependiendo del dltimo digito
de la placa (COE-N 27 de marzo de 2020). El 27 de marzo, mediante Decreto Ejecutivo
1022 se establecio el Bono de Proteccion Familiar por Emergencia por la presencia del
COVID-19, el cual consistié de una transferencia unica de USD 120. Segun el decreto, el
monto se pagaria en dos partes iguales durante los meses de abril y mayo y habia sido
creado con la finalidad de brindar apoyo econémico a las familias beneficiarias para que
pudieran cubrir sus necesidades basicas, y aplacar las consecuencias producidas tanto por
la declaratoria de emergencia sanitaria como por el estado de excepcion (PR 2020e). Esta
resolucion planted en parte lo mencionado por Diaz-Canel y Nufez (2020) quienes
indican que esta emergencia no es solamente sanitaria, sino social y econémica y que la
solucidn debe venir por varios frentes.

Para el 30 de marzo, la situacién de los contagios permanecia en aumento por lo
que el COE-N prorrogd la suspension del trabajo presencial para los empleados del sector
publico y privado hasta el 5 de abril, fecha en la que se realizaria una nueva evaluacion
de la situacion. Ademas, se resolvid conservar la autorizacion de arribo de los vuelos de
pasajeros internacionales que fueran aprobados por el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas- MTOP, a traves de su entidad adscrita, la Direccion General de Aviacion Civil,
hasta el 29 de marzo de 2020. En esta fecha, el COE-N anunci¢ la saturacion de los sitios
de alojamiento provisional que imposibilitaban la implementacion de medidas de control
epidemioldgico, pues restringia la ejecucion del Protocolo para el Aislamiento Preventivo
Obligatorio APO por los 14 dias que era la situacion recomendada para garantizar que el

pais no reciba casos nuevos de COVID-19. Se anuncio también que se procederia con
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nuevas autorizaciones de llegada al pais, tan pronto como se generen nuevos espacios de
alojamiento para quienes deban cumplir con el APO (COE-N 30 de marzo de 2020).

El Gltimo dia de marzo, el COE-N dispuso a la Agencia Nacional de Regulacion,
Control y Vigilancia Sanitaria ARCSA que informe oficialmente a las funerarias
acreditadas en el territorio nacional la disponibilidad de trabajar 24 horas al dia, sin
restricciones de movilidad, para brindar los servicios que la ciudadania requiera; ademas,
que los cementerios a nivel nacional atiendan en un horario de 06h00 a 17h00 todos los
dias. Para entonces, el MSP public6 las recomendaciones en las que la cremacion ya no
era obligatoria. Adicionalmente, se autorizd que “el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Servicio Nacional de Gestién de
Riesgos y Emergencias y a los Gobiernos Autonomos Descentralizados, implementen y/o
continden con los trdmites de emergencia previos a la adquisicion de asistencia o kits de
alimentos” (COE-N 31 de marzo de 2020). La logistica para la entrega de estos kits estaria
a cargo de las respectivas mesas técnicas en cada uno de los COE-C.

Los primeros dias de abril, las muertes en las calles por presuntos casos de
COVID-19 se comenzaron a multiplicar, por lo que el Alcalde de Quito solicité al COE-
N la inclusién, en el equipo de acciones exequiales, a trabajadores del Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito lo cual fue aceptado mientras se cumpla el “Protocolo
para la Manipulacién y Disposicion Final de Cadaveres con Antecedentes y Presuncion
COVID-19 Extrahospitalario”, asi como también el “Protocolo para Funerales” (COE-N
1 de abril de 2020)

El 2 de abril se decidio6 prorrogar la suspension de la jornada presencial de trabajo
para el sector publico y privado hasta el 12 de abril. EIl COE-N decidi6 que a partir del 13
de abril se genere un semaforo con distintos niveles de restriccion y que categorizaria a
las provincias en rojo, naranja y verde dependiendo de ciertos parametros (cantidad de
contagios en el canton, numero de camas en Unidades de Cuidados Intensivos Ocupadas,
etc.), al mismo tiempo se prorrogé el regreso presencial a clases del Sistema Nacional de
Educacion Escolar en todos los niveles y de igual forma el de educacion superior.
Ademas, se dio la orden de mantener suspendido el transporte intercantonal,
interprovincial e internacional de pasajeros durante el mes de abril, asi como el
impedimento de circulacién entre provincias. Los salvoconductos que fueron emitidos
con anterioridad debido a la emergencia continuaron vigentes, especialmente para
garantizar la provision de servicios basicos, seguridad, salud, alimentacion, sectores

estratégicos, comunicacion, servicios financieros, prensa y cadenas productivas de
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exportacién. También, durante los meses de abril y mayo, se suspendieron toda clase de
espectaculos publicos y eventos masivos. Para mantener el abastecimiento de productos
de primera necesidad, el COE-N autorizo la operacion de locales para el mantenimiento
y reparacion de vehiculos en el territorio nacional, asi como la comercializacion de
repuestos que incluian lubricantes, baterias, neumaticos y las demas partes necesarias
para mantener operativos los vehiculos destinados a la gestion logistica. De igual forma,
se decidio implementar corredores para el transporte de las personas que ingresaron desde
el exterior y que cumplieron con el periodo de APO a su lugar de residencia. En vista de
la falta de colaboracion de la ciudadania, el COE-N aprob6 que la Direccion de
Movilizacion de las Fuerzas Armadas realicen requisiciones, debidamente justificadas de
vehiculos con caracteristicas de ambulancia o de “clinica mdvil” para atender la
emergencia sanitaria e indico que debian ponerse a disposicion del MSP, de igual forma
ocurrié con los automaviles adaptados para servicios funebres y camiones con remolques
elevadores para contenedores de 20 y 40 pies que quedarian a disposicion del MIDENA.
Para entonces, el COE-N habia recibido varios requerimientos para incrementar las
medidas de control para el ingreso a las diferentes poblaciones del territorio nacional,
acciones que debian ser coordinadas con la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas
(COE-N 2 de abril de 2020).

El 3 de abril el COE-N, haciendo uso del estado de excepcidn, conformd “Grupos
de Apoyo” encargados de realizar acciones exequiales por lo que, para realizar el
levantamiento de cadaveres, autorizo a los funcionarios publicos para que con la firma en
el correspondiente certificado de defuncion se pueda proceder con el entierro o la
cremacion de los cadaveres; de igual forma, autorizd a los médicos del sistema de salud
publico y privado, en caso de que la defuncion se haya producido dentro del area de
emergencias (sin haber sido hospitalizado) de algun centro de salud. Se autorizé también
el traslado de los cadaveres y su cremacion o inhumacién cuando los familiares no
hubieren expresado la intencion de realizar el funeral correspondiente dentro de las 24
horas siguientes al deceso. En la provincia del Guayas, se dispuso a la maxima autoridad
militar y policial, para que designe el contingente necesario para que la “Autoridad
Competente” valide los fallecimientos extra hospitalarios cuando no sea posible la
intervencion de un médico autorizado por el MSP, para la generacion del formulario
“Informe Estadistico de Defunciones Generales”. El funcionario de las Fuerzas Armadas
o de la Policia Nacional designado como “Autoridad Competente”, seria el encargado de

remitir, por los canales autorizados, el mencionado Informe a la Direccion General de
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Registro Civil Identificacion y Cedulacion. Se dispuso ademas que el MSP, el MAG y el
INEC establezcan un mecanismo para la determinacion de precios oficiales para los
articulos de primera necesidad e insumos médicos con el fin de sustentar las acciones para
el control de precios y evitar una posible especulacion (COE-N 3 de abril de 2020).

El Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (MREMH), en
conjunto con la Direccion de Aviacion Civil, coordinaron el regreso al pais de residentes
ecuatorianos a través de vuelos humanitarios, asi como la salida de ciudadanos
extranjeros; sin embargo, persistia el problema de que los sitios de alojamiento para el
cumplimiento del periodo de APO se estaban reduciendo. EI COE-N dispuso que la
Aerolinea Ecuatoriana TAME trabaje con las frecuencias y rutas requeridas conforme lo
dispuesto por el MTOP para proveer de insumos médicos emergentes (pruebas de
laboratorio COVID-19, transporte de muestras y demas material médico) sin transporte
de pasajeros. El 4 de abril se dispuso a las Fuerzas Armadas endurecer el control de flujo
de personas en los limites provinciales debido al incumplimiento de la ciudadania con
respecto a las medidas de toque de queda. Debido a esta falta de colaboracion, el COE-N
dispuso a los GAD que generen y aprueben una resolucion que regule el uso de
mascarillas. Para entonces, la necesidad de insumos médicos era tan grande que, a través
de los vuelos humanitarios para el transporte de ciudadanos a México, se dispuso traer
estos materiales que habian sido ofrecidos por la Fundacién Charity Anywhere de los
Estados Unidos. (COE-N 6 de abril de 2020).

Posteriormente, el COE-N dispuso que los GAD regulen el uso de mascarillas en
espacios publicos, asi como la prohibicion de libre circulacion de las personas que habian
sido diagnosticadas con COVID-19. De igual forma el COE-N hizo hincapié en la
inobservancia de la ciudadania a las restricciones de movilidad para evitar los contagios,
por lo que dispuso que el MSP y el Ministerio de Gobierno (MDG) reformen el
reglamento para incorporar sanciones que permitan proceder con la retencion de
vehiculos cuyo conductor infrinja la restriccion de movilizacion de acuerdo al dltimo
digito de la placa, asi como para quienes hagan mal uso del salvoconducto, y les otorgo
la responsabilidad a los GAD para que, dentro de las competencias de transito asumidas,
apliquen esta medida con el cuerpo de agentes de control de transito que dispongan (El
Comercio 2020a, COE-N 7 de abril de 2020). Esta situacion sigue la linea de Bertranou
(2015) quien indica que para una correcta ejecucion de las politicas publicas es necesario

la colaboracion de la sociedad.
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El 8 de abril, el COE-N dispuso que todas las instituciones indicadas por el MIES
entreguen la informacion necesaria para realizar el analisis de identificacion y
elegibilidad de posibles usuarios para el despliegue de la segunda fase del “Bono de
Proteccion Familiar por Emergencia por la presencia del COVID-19 en Ecuador”
cumpliendo con las directrices tecnolégicas y legales emanadas de la Direccion Nacional
de Registro de Datos Publicos- DINARDAP (COE-N 9 de abril de 2020). Esta resolucién
recuerda lo planteado por Lustig y Mariscal (2020) en donde se alerta que las personas de
clase media, que no cuentan con ahorros o ayuda familiar podrian convertirse en los
nuevos pobres del pais, lo que conllevaria un mayor problema para el Estado. Ademas,
como lo mencionan Nugroho y Negara (2020), los Estados que cuentan con buena
burocracia y disponen de informacion adecuada pueden disefiar e implementar politicas
para ejercer adecuadamente la capacidad estatal.

El 10 de abril, el COE-N ademas de solicitar el retorno al trabajo presencial de las
autoridades (nivel jerarquico superior) del MSP de forma inmediata, expresd su
reconocimiento a la Asamblea Nacional, por el respaldo a la Policia Nacional y a las
Fuerzas Armadas, pues asi se garantiza el cumplimiento de sus competencias, ademas de
mantener la seguridad interna para el orden publico, la seguridad publica, la vigencia de
la democracia y la paz. A estas alturas, el abastecimiento de alimentos en la ciudad de
Guayaquil se garantizaba en un 80 %, los tanques de oxigeno para los pacientes de
COVID-19 se habian encarecido y la Cascada de San Rafael retrocedia poniendo en
peligro la infraestructura energética mas grande de todo el pais (EI Comercio 2020b).

El 13 de abril, el COE-N decidio establecer como Unicos puntos de acceso al pais
para el paso de control migratorio conexo, carga y mercaderia, al Centro Binacional de
Atencion en Frontera (CEBAF) de Huaquillas (en la frontera con Per() y al CEBAF de
Rumichaca (en la frontera con Colombia), ademéas de realizar el lanzamiento de la
plataforma digital “COVID-19” al publico, que mostraba la cantidad de contagios
confirmados por parroquias, cantones, provincias y las zonas con el mayor nimero de
aglomeraciones para que la ciudadania evitara acudir a esos sitios (COE-N 13 de abril de
2020).

Debido a la cantidad de personas que infringian el Reglamento elaborado para la
aplicacion de multas por el desacato al estado de excepcion, el COE-N solicit6 al MSP y
al MDG reformar la normativa incluyendo dos temas importantes; el primero que tiene
que ver con que los autos que sean retenidos por las entidades competentes permanecerian

durante 5 dias en los patios de retencion vehicular de los distintos GAD en todo el pais,



57

por lo que el COE-N solicité la colaboracion de los mencionados gobiernos seccionales;
y, en segundo lugar, incorporar en el reglamento una sancion con multa de USD 100,00
para las personas que de utilicen de forma indebida los nimeros de emergencia 911 0 171
para llamadas falsas. Al mismo tiempo se autoriz6 al MIES a aumentar los puntos de pago
a nivel nacional de los bonos y pensiones que se encuentran a su cargo, con el fin de evitar
aglomeraciones en los lugares donde la gente retira el dinero. Con el mismo fin, la
Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion (DIGERCIC) genero
un certificado de identidad y estado civil virtual, con la misma informacion de la cédula,
para que las personas cuyo documento de identificacion hubiere caducado puedan realizar
tramites tanto en el sector publico como privado sin problemas y autorizado por el COE-
N. Al mismo tiempo se crearon horarios de atencién, de acuerdo al ultimo digito del
namero de cédula, para aquellas personas que debian cobrar sus pensiones de jubilacion
0 montepios en las ventanillas de atencion del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social-
IESS (COE-N 16 de abril de 2020). Es interesante aclarar que todas las resoluciones
dispuestas por el COE-N debian pasar por la Secretaria General de Comunicacion de la
Presidencia para la socializacion oportuna y eficaz en los medios de comunicacion para
el conocimiento de la ciudadania. Retomando lo dicho por Centeno et al. (2017), esta es
una prueba de que las competencias técnicas y organizativas de las instituciones
burocréaticas permiten que las politicas publicas puedan ser ejecutadas de la mejor forma.

Tratando de no parar la economia en su totalidad, el 17 de abril, el COE-N resolvid
que los negocios de suministros de oficina y papelerias, que tengan sistemas comerciales
virtuales (compra online) y servicio de envio a domicilio, puedan comercializar sus
productos de esta manera hasta las 19h00 acatando los protocolos generados por el COE-
N, de igual manera se autorizd que las empresas aseguradoras de servicios de salud se
incluyan en los protocolos de emisién y control de salvoconductos (COE-N 17 de abril
de 2020).

Posteriormente, el COE-N estableci6 un procedimiento para que los
gobernadores, como presidentes de los Comités de Operaciones de Emergencia
Provinciales COE-P, puedan proceder con las requisiciones necesarias enmarcadas en la
resolucion del COE-N del 2 de abril; y para esto tenian que remitir mediante oficio la
necesidad de la requisicion debidamente justificada y dirigirla al COE-N, para luego de
contar con esta aprobacion, delegar a la Direccién de Movilizacion de las Fuerzas
Armadas para proceder con la misma. Asi mismo, se solicité a los COE-P para que, en el

marco de sus competencias, procedan con las adquisiciones de los insumos necesarios
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para habilitar todas las ambulancias, disefiando los procedimientos logisticos necesarios
para este fin, ya que, debido a la emergencia sanitaria, se requeria la coordinacion de las
mesas técnicas y grupos de trabajo a nivel nacional y provincial. EI mismo 19 de abril, el
COE-N decidi6 posponer el inicio de clases para el régimen costa y Galapagos para luego
del mes de mayo, en todos los niveles del Sistema Nacional de Educacién Escolar (COE-
N 19 de abril de 2020). Esta politica de cierre de establecimientos educativos aplica como
una de las opciones analizadas por Gonzalez-Bustamante (2020), que junto con las
politicas de quédate en casa, pruebas para la deteccion de COVID-19 y el seguimiento de
contagios, constituyen las acciones enfocadas para dimensionar la capacidad de los
Estados en tiempos de pandemia.

El 20 de abril, debido a que la situacién de contagios por COVID-19 se mantenia
en aumento y se continuaba con la indisciplina ciudadana, el COE-N decidi6 eliminar la
validez de los salvoconductos emitidos para el mes de abril hasta el 22 para los
ciudadanos, y hasta el 24 para las empresas, debiendo tramitar uno nuevo a través de la
pagina web del MDG. En la provincia del Guayas, con el fin de respetar la dignidad e
identidad de las personas fallecidas y sus familiares, el COE-N prohibi6 el uso de drones
dentro y en los alrededores de los cementerios, destinando su empleo solamente para fines
informativos al grupo de tarea conjunta de las Fuerzas Armadas. EI mismo dia, también
se ordend el retorno de manera presencial al personal del jerarquico superior que trabaja
en el IESS (COE-N 20 de abril de 2020).

En vista de la falta de colaboracion de los GAD hacia las resoluciones del COE-
N, el 21 de abril, el COE-N emiti6 una comunicacion dirigida a todos los GAD
describiendo que, en el marco de sus competencias, les correspondia a esos gobiernos
locales implementar las acciones apropiadas para el control y obediencia de todas las
disposiciones y resoluciones del COE-N. Ademas, resolvié que, en coordinacién con la
Cancilleria, el MSP y el MTOP definieran la frecuencia y origen de los vuelos para
garantizar el retorno de ciudadanos ecuatorianos y extranjeros residentes que aun se
encontraban fuera del pais. Se indicé que el MSP y el Ministerio de Turismo (MINTUR),
garantizarian los lugares de hospedaje para que los viajeros puedan cumplir con el APO
por 14 dias, ademas la realizacion de pruebas COVID-19 que deberian hacerse a su
llegada y cuando se termine el periodo de aislamiento. En el mismo documento también
se exhorto a los 6rganos de la Funcion Ejecutiva para que se elabore un plan de retorno
progresivo a las actividades jurisdiccionales acatando los protocolos de bioseguridad y
distanciamiento emitidos por el COE-N (COE-N 21 de abril de 2020).
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El 23 de abril, el COE-N realiz6 un alcance sobre el Protocolo de Emision y
Control de Salvoconductos e informo que, los salvoconductos para las empresas estarian
vigentes hasta el 26 de abril, adicionalmente se amplio el permiso a 2 ocupantes y con
ciertas excepciones se podian movilizar hasta tres personas (adicional al conductor) para
los vehiculos particulares cuando se trasladen para realizar actividades del campo laboral.
En esta situacion se incluyeron los vehiculos del servicio pablico como taxis y transporte
mixto que presten este servicio. Se dispuso también la reforma al Reglamento para la
emision de multas durante la emergencia sanitaria, publicado el 25 de marzo para agregar
a las entidades que conocerian las impugnaciones de las sanciones por via administrativa
(COE-N 23 de abril de 2020).

El 28 de abril, el COE-N dio fin a la “Etapa de Aislamiento” tras la declaratoria
de emergencia sanitaria por COVID-19 y declaré que desde el 4 de mayo de 2020 iniciaba
la fase de “Distanciamiento Social”, la misma que se basaria en la generacion de
semaforos de alerta sobre la pandemia en todo el territorio nacional. Se aprobd también
la “Guia y Plan para el retorno progresivo a las actividades laborales™, y, a pedido del
Gobernador del Guayas, se autorizé la colaboracion de los funcionarios pertenecientes al
Servicio Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, asi como del Laboratorio de
Criminalistica y Ciencias Forenses de la Zona 8 de la Policia Nacional para ejecutar las
tareas de identificacion de los cadaveres en los hospitales Teodoro Maldonado Carbo,
Guasmo Sur e IESS Ceibos (COE-N 28 de abril de 2020).

A finales del mes de abril, el COE-N dispuso que las entidades contratantes de
obras destinadas al sector de la salud reinicien los trabajos, de obras pendientes por
finalizar, ajustados a los protocolos establecidos en el “Plan Piloto de Reactivacion del
Sector de la Construccion en el contexto de la emergencia sanitaria por COVID-19”,
Adicionalmente, y una vez que se evidencio el hecho de que un sector de la poblacion
debia salir de sus hogares para obtener ingresos que les permitiera abastecerse de
alimentos, el COE-N deleg6 al Ministerio de Educacién- MINEDUC, en conjunto con la
Unidad Nacional de Almacenamiento- UNA EP, para la adquisicion de kits de alimentos
a nivel nacional y cuya distribucion se haria a los representantes de los nifios que se
encontraban inscritos en las escuelas y colegios fiscales. Se solicitd también al Ministerio
de Agricultura y Ganaderia- MAG que en la elaboracion de los kits de alimentos se
prioricen los productos nacionales con la finalidad de incentivar el sector productivo
nacional. Finalmente, el SNGRE seria el responsable de coordinar y verificar el

cumplimiento de esta resolucidn y de almacenar los kits excedentes de ser el caso. (COE-
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N 30 de abril de 2020). Nuevamente, como lo establece el estudio de Diaz-Canel y Nifiez
(2020), se trata de atacar a la pandemia desde varios angulos, pues los efectos del virus,
no solamente se restringen al area sanitaria, sino también al area econdémica y social.

A inicios del mes de mayo, el COE-N dispuso al Ministerio de Produccion
Comercio Exterior, Inversiones y Pesca- MIPRO, difundir masivamente la “Guia de
bioseguridad para entregas a domicilio y atencion al cliente- Version 3.0” con el fin, una
vez mas, de reactivar en algo el sector productivo. En este documento se establecia desde
la manera cdmo debian viajar los trabajadores hacia sus lugares de trabajo, asi como
también las medidas sanitarias que debian cumplirse dentro de las instalaciones donde
laboraban. Se especificaba la manera como se debian entregar productos o servicios a
domicilio, siempre priorizando las medidas de salud y el empleo de transferencias
electrénicas para pagar por los mismos (MTT6 2020a).

El COE-N, a través del “Protocolo para que trabajadores de la cultura del campo
de la musica puedan laborar de manera excepcional en la celebracion del dia de la madre
en mayo de 2020 permitié que los trabajadores que se encontraban ingresados en el
Registro Unico de Artistas y Gestores Culturales, portando un salvoconducto y adoptando
las medidas sanitarias adecuadas, puedan trabajar durante los dias sabado 9 y domingo
10 de mayo entre las 09h00 y 20h00. Para esto se debia considerar un nimero maximo
de artistas, cumplir un protocolo para la transportacion, sujetarse al itinerario programado
y realizar una presentacion que no supere los 40 minutos. Por otra parte, el MINEDUC
autorizo el inicio del afio lectivo en el Regimen Costa a partir del 18 de mayo para las
instituciones educativas que lo soliciten (COE-N 4 de mayo de 2020).

En el marco de la emergencia sanitaria, el COE-N autoriz6 el trabajo en horario
extendido de los centros de acopio de maiz y las piladoras de arroz registrados por el
MAG en las provincias de Manabi, Guayas, Los Rios y El Oro. La fuerza publica fue la
encargada de facilitar la movilidad de los actores directos de las cadenas agroindustriales
del maiz y del arroz. Al mismo tiempo que se analizaba la apertura gradual de las iglesias,
se establecid que los Comités de Operaciones de Emergencia Cantonales COE-C podrian
plantear proyectos piloto de reactivacion productiva durante la fase en “Rojo” para lo
cual, los sectores productivos presentarian su propuesta de retorno al trabajo al COE-C
respectivo que, de no tener observaciones, lo enviaria para conocimiento del COE-N
quien aprobaria la apertura de actividades productivas en el canton. Esto debido a que la
etapa de aislamiento habia terminado y desde el 4 de mayo se habia dado inicio a la etapa
de distanciamiento social (COE-N 8 de mayo de 2020).
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El 11 de mayo, la directora del Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y
Emergencias, Alexandra Ocles, renuncié a su cargo luego de algunos cuestionamientos
vinculados a la contratacion de kits de alimentos realizados por la entidad que dirigia 'y el
Presidente de la Republica design6 como su reemplazo a Rommel Salazar Cedefio quien
habia sido parte del Ministerio de Gobierno (Medina 2020). Para ese entonces, la directora
saliente se habia desempefiado como legisladora, en dos ocasiones previas, una como
parte del antiguo movimiento Alianza Pais y previamente como parte del Movimiento
Ruptura de los 25 liderado por Maria Paula Romo, para entonces Ministra de Gobierno
(Noboa 2020). Esta situacién permite recordar el estudio de Bosancianu et al. (2020) el
mismo que resalta el hecho de que la confianza de la ciudadania hacia las instituciones
publicas se relaciona con los actos de corrupcidn que se presentan.

El 12 de mayo, el Grupo de Trabajo 2 realizé una modificacion a la restriccion
vehicular para que los autos particulares circularan 2 veces por semana, de acuerdo al
Gltimo digito de la placa en los cantones con semaforo amarillo (COE-N 12 de mayo de
2020). El 13 de mayo el COE-N autorizé la apertura de centros comerciales en cantones
con la semaforizacion en amarillo, siempre que se mantenga un aforo del 30 % en todo el
establecimiento y del 50 % en los locales que corresponden a sectores esenciales como
supermercados y farmacias (COE-N 13 de mayo de 2020). EIl 15 de mayo el COE-N
decidié aprobar el protocolo para la reactivacion del Sector Minero presentado por el
Ministerio de Energia y Recursos Naturales no Renovables- MERNNR, asi como también
la reanudacion de las actividades del sector automotriz, maderero y textil presentado por
el Municipio de Quito y la venta de alimentos preparados presentado por el GAD de
Samborondoén (COE-N 15 de mayo de 2020).

El 16 de mayo el COE-N dispuso el requisito de que todo viajero que entre al
territorio nacional cuente con una prueba PCR de al menos 72 horas previas al embarque,
que seria presentado en el area de migracion al llegar al pais. Sin embargo, esto no eliminé
la disposicion anterior que indicaba que todos los pasajeros que lleguen al pais debian
cumplir con el Aislamiento Preventivo Obligatorio segun el protocolo establecido. En
Cuenca, se aprobaron las actividades vinculadas a la Camara de Comercio del Canton y
también, el reinicio de las actividades productivas de la empresa EXPLOCEN con un
minimo de personal. En el mismo documento, se hizo un llamado de atencién al alcalde
de Zamora por impedir el transporte de concentrados del Proyecto Minero Fruta del
Norte, pues debido a que los corredores que se establecieron para continuar con la

produccion fueron una decision legitima de autoridad competente, no podian ser
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detenidos y se puso en conocimiento de las autoridades judiciales competentes. Se
procedié ademas con la requisicion de implementos de salubridad para el MSP en las
bodegas del Servicio Nacional de Aduanas del Ecuador (SENAE). Dentro de las
regulaciones para los cantones que se encontraban con seméaforo en amarillo, se autorizo
el funcionamiento de los patios de comida, con las adecuaciones necesarias para
garantizar el distanciamiento y tomando las medidas de bioseguridad requeridas con un
aforo del 30 %. De igual forma, se aprobo que desde el mes de julio de 2020 se reinicien
los campeonatos y competencias deportivas sin publico (COE-N 16 de mayo de 2020).

Para el 17 de mayo, y con el fin de disminuir las aglomeraciones, se redujo el
horario del toque de queda, que regiria a partir del 20 de mayo, en los diferentes cantones
de acuerdo a la semaforizacion de la siguiente manera:

- Verde. Se redujo el horario desde las 00h00 hasta las 05h00.

- Amarillo. Se redujo el horario desde las 21h00 hasta las 05h00

- Rojo. Se mantuvo el horario desde las 14h00 hasta las 05h00

De igual forma se aprobaron los planes pilotos para actividades productivas de
construccion en los cantones Duran en Guayas; Manta, Olmedo, Sucre y Portoviejo en
Manabi; y Alausi en Chimborazo. (COE-N 17 de mayo de 2020).

El 18 de mayo, el COE-N resolvié que a partir del 1 de junio todos los viajeros
que arriben al pais presenten una prueba PCR de COVID-19 negativa, salvo aquellos
paises en donde no se disponian de las mismas, en tal caso se deberia contar con pruebas
documentadas de la indisponibilidad de dichas pruebas en el pais de origen. Para este
Gltimo caso, se realizaria una prueba rapida al arribo al territorio ecuatoriano y en caso de
que la prueba ofreciera un resultado positivo se tomaria una segunda prueba PCR para
confirmacion. Sin embargo, se mantenia la politica de que todos los pasajeros que llegaran
al pais debian cumplir con el Aislamiento Preventivo Obligatorio APO. También se
autorizo a la Empresa Metropolitana de Servicios Aeroportuarios del Municipio de Quito
la habilitacion de servicios indispensables en el aeropuerto Mariscal Sucre (COE-N 18 de
mayo de 2020).

El 20 de mayo, por requerimiento del MERNNR, se autorizé la apertura del paso
fronterizo del CEBAF San Miguel en Sucumbios para el cumplimiento de las actividades
vinculadas con la industria hidrocarburifera. Ademas, se aprob6 el protocolo de apertura
gradual frente al COVID-19 para los templos catolicos y se envid, para el anélisis de las
mesas técnicas respectivas, el protocolo de apertura de los templos evangélicos. Por

disposicion del COE-N se decidio efectuar una evaluacion de los impactos y efectos que
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la emergencia sanitaria causod en el pais con especial atencion a los sectores social,
seguridad, productivo, y de infraestructura durante los tres primeros meses de la pandemia
en conjunto con los Gabinetes Sectoriales y la Secretaria Técnica de Planificacion
“Planifica Ecuador”- STPE. Esto, recuerda lo mencionado por Nugroho y Negara (2020)
respecto a que los Estados con buena capacidad estatal cuentan con buena burocracia y
disponen de informacion adecuada que les permite disefiar e implementar normativa para
la correcta ejecucion de la politica publica. Se autorizé también la operaciéon de 20
empresas en el canton Ambato, pero siempre con la responsabilidad de que el respectivo
COE-C cumpliera e hiciera cumplir los 133 protocolos emitidos por los ministerios
rectores y por el COE-N que se encontraban en la pagina web del SNGRE
https://www.gestionderiesgos.gob.ec/protocolos-y-manuales/. De igual forma, se
autorizé un plan piloto, del Municipio de Guayaquil, para la reapertura de restaurantes
con aforo reducido y con estricto apego a las guias de bioseguridad. De la misma manera,
se autorizaron proyectos piloto de construccion en el canton Cuenca, y se permitio seguir
con la convocatoria para la reapertura de proyectos constructivos con un esquema
simplificado y bajo la evaluacion de los COE-C respectivos. Hay que mencionar también
que, buscando coherencia con la normativa existente, se autorizé la reapertura de fabricas
y comercios vinculados al sector de la construccién como ferreterias y servicios de
logistica (COE-N 20 de mayo de 2020).

El 22 de mayo el COE-N, ademas de conformar una mesa técnica de trabajo para
desarrollar una aplicacion movil para robustecer el seguimiento de casos confirmados de
COVID-19, y de redistribuir la responsabilidad en la adquisicion de kits de alimentos,
luego de la extincion de la empresa pablica Unidad Nacional de Almacenamiento EP, se
decidi6 autorizar, a partir del 1 de junio, el reinicio de la operacion de todas las aerolineas
comerciales domésticas e internacionales, en todos los aeropuertos del pais, con el 30 %
de las frecuencias regulares. Se aprobd también, el Protocolo de Centros Comerciales
frente a la Exposicion del COVID-19; ademas, en el canton Cuenca, se autorizo el retorno
a las actividades productivas de 117 empresas vinculadas con la Camara de la Pequefia
Industria, la implementacion del Acuerdo de Reapertura progresiva de Actividades e
implementacion de Planes Piloto del Sector Turistico, y la reactivacion de talleres y
comercios artesanales, a través de los respectivos planes piloto. En Duran, se autorizo el
retorno de las actividades de 5 empresas en distintos campos productivos y, en Riobamba,

el retorno de los centros de atencion de las operadoras telefonicas CNT EP y OTECEL
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S.A. En Quito, el COE-N aprob6 la aplicacién del Plan Piloto de Reactivacién de los
Sectores Metalmecanico y Siderargico (COE-N 22 de mayo de 2022).

Dos dias después, el COE-N dispuso que el MSP formalice la conformacion de
una mesa de apoyo epidemioldgico para brindar asesoria técnica a la autoridad sanitaria
nacional con 4 objetivos:

- Analizar la situacion de salud y evolucion del COVID-19

- Elaborar informes para andlisis del COE-N, asi como también de los COE

provinciales y cantonales,

- Construir una red de epidemidlogos provenientes de todas las provincias, v,

- Robustecer el Sistema de Vigilancia Epidemioldgica del MSP.

Por otra parte, también se aprobaron la Guia de Movilidad Urbana Sostenible y
cinco protocolos para la reactivacion y operacion del sector transporte. Todo esto
enfocado a reactivar el transporte urbano, local, intra e interprovincial con el control de
los GAD, la Policia Nacional y la Comision de Transito del Ecuador en sus respectivos
territorios. Finalmente, se autorizo el ingreso de un remolcador internacional britanico y
una gabarra internacional panamefia para la remocion de los restos de la embarcacion
“Galapagos Majestic” que se hundié al norte de la Isla Santiago en la provincia de
Galapagos (COE-N 25 de mayo de 2020).

El 27 de mayo, el COE-N modifico la resolucion respecto a la apertura de todos
los aeropuertos del pais, e indico que el Aeropuerto Internacional José Joaquin de Olmedo
abriria a partir del 15 de junio y no del 1 de junio como lo harian los demas. Ademas,
solicité que el MSP notifique, con 48 horas de anticipacion al MTOP, el requerimiento
de suspender los vuelos directos o con escalas que tengan como origen paises
identificados con un alto indice de contagio. Se decidié también que, en vista de la
extincion de la Unidad Nacional de Almacenamientos UNA EP, el MIPRO sea el
encargado de la adquisicion de “kits de ayuda emergente COVID-19” y que se distribuya
a los hogares que cuenten con menores registrados en las escuelas y colegios fiscales del
territorio nacional. Se solicito el apoyo del MDG y del MIDENA para brindar apoyo y
seguridad durante las tareas de logistica y entrega de estos kits a las familias beneficiarias.
También se le encarg6 al SNGRE que verifique el cumplimiento de lo dispuesto por el
COE-N, asi como también disponga de los kits de ayuda emergente sobrantes para otros
grupos beneficiarios. Se autorizo, ademas, al COE del canton Jama, la ejecucién de un
proyecto piloto para reactivar el sector de la construccion. Se aprobd la propuesta

realizada por las Mesas Técnicas y Grupos de Trabajo respecto a la semaforizacion que
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regiria a partir del mes de junio, dentro de la etapa de “Distanciamiento Social”, en la que
se aclaraban las razones por las que se procedia de esa manera y entre ellas constaban:

- que la etapa de aislamiento llevaba ya 77 dias,

- que desde el 4 de mayo se definid que el pais pase a una etapa de

distanciamiento social,

- que se han fortalecido las capacidades de atencion hospitalaria en toda la red

de salud publica,

- que se ha logrado implementar patrones de comportamiento con

cumplimiento de recomendaciones biosanitarias en la ciudadania, entre otras.
El documento mencionaba también las normas obligatorias que se mantenian a nivel
nacional, como el aislamiento de las personas mayores de 60 afios, el uso obligatorio de
mascarillas, la suspension de clases presenciales, la autorizacion de operacion de las
industrias que tengan protocolos de salud y prevencion ante el COVID-19, etc. Se
especificaban también, las restricciones del toque de queda y de movilidad para cada color
de semaforo, asi como la restriccion de movilidad para los vehiculos particulares (COE-
N 27 de mayo de 2022).

El 1 de junio el COE-N emitié un llamado de atencion al alcalde de Limon
Indanza, por obstruir el normal desenvolvimiento de la cadena de produccion de bienes
esenciales de consumo. Ademads, se emitid un recordatorio indicando a todas las
autoridades seccionales que bloqueen las actividades de los corredores logisticos
establecidos, que dichas faltas serian consideradas como incumplimiento de orden
legitima de autoridad competente y que seria sancionado segin el Cédigo Organico
Integral Penal. Adicionalmente, se aprobaron los protocolos para la Produccion de
Actividades Artisticas en Espacios Publicos, el de Trabajadores de la Cultura del Campo
del Tatuaje, y, el protocolo de Bioseguridad para la Operacion de Librerias y Editoriales
solicitado por el Ministerio de Cultura y Patrimonio (MCP). Finalmente, y debido a la
limitada movilidad de la poblacion durante los domingos, se habilitd la circulacion de
taxis convencionales, ejecutivos y de carga mixta sin ningan tipo de restriccion para esos
dias (COE-N 1 de junio de 2020).

El 3 de junio, el COE-N decidio levantar la suspension de las actividades de los
entrenamientos del deporte profesional y dejo claro que, el inicio de los campeonatos
requeriria autorizacion expresa de su organismo. Ademas, aprobd la apertura y operacion
de 17 industrias en el cantdn Latacunga y se encarg6 al COE-P la evaluacién de las

mismas luego de 15 dias de operacion. También se autorizd que, como parte de las
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instituciones que no necesitan salvoconducto para movilizarse en el cumplimiento de sus
responsabilidades, los funcionarios de la Contraloria General del Estado tengan libre
circulacién. Adicionalmente, se decidié informar a la poblacion y a las autoridades de los
GAD-C que pese cambio de color en la semaforizacion se mantendrian paralizadas las
actividades deportivas que se realicen en ambientes cerrados y en los lugares donde no se
garantice el distanciamiento social. La reapertura de esos espacios seria solamente
mediante la autorizacion de un Plan Piloto, que hubiere sido aprobado por el GAD-C
previamente, y cuya semaforizacion hubiere cambiado a verde (COE-N 3 de junio de
2020). Es importante mencionar que todos los proyectos de reactivacion recuerdan lo
indicado por Bertranou (2015), quien sostiene que la capacidad estatal es “la aptitud de
los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna o
externamente”, como en el caso de las aprobaciones del COE-N a los COE-C, y que para
la correcta ejecucion de esos “pilotos” es necesario la colaboracion de la sociedad, por lo
que se entendia que las evaluaciones que debian realizar los COE-P respecto a la sujecién
de los protocolos de bioseguridad adoptados debieron cumplirse a cabalidad.

A partir del 5 de junio, el SNGRE empez6 a publicar algunos resultados de las

acciones realizadas por el MDG y la Policia Nacional, que se muestran a continuacion.
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4000 3739
3353

3578
3500
3000
2480
2500
1917
2000
1500 110 121
112 116
886 889 900 906 924 968 1038 . .
1000 47 <0 53 56 59 66 67
500 Il43 Ilsz I 54 I 59 I 72 I 79 I 82 I 89 I 95 03 17 32 38
0
DD A S >

Q Q Q Q Q Q Q
A% A% A% A% v A% v
¢ X Y Y \ \ ; 4 1 1
/\\)(\ /\0(\ '\0(\ ’17’\\) Q'\Q 0[\0 N\Q '\:\0 vooo v\fo V\)% f')QJQ b@Q
9 g N > v & AT Ty
M establecimientos clausurados M eventos publicos suspendidos Abandonaron APO

Figura 2. Acciones Coercitivas reportadas por el MDG vy la Policia Nacional durante el periodo
de estudio

Fuente: Infografias del SNGRE del 15 de maro de 2020 al 15 de septiembre de 2020.
Elaboracién propia

Se han considerado los proyectos de reactivacion productiva, pues de acuerdo a la
“Guia y Plan General para el Retorno Progresivo a las actividades Laborales”, en una
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primera etapa, se produciria una evaluacion del COE-P, la misma que debia considerar
los resultados proporcionados por el MSP, la semaforizacion del MDG vy la coordinacién
con los GAD para el control de la movilizacion del transporte hacia y desde las industrias
0 empresas que reabrieron sus puertas (MTT6 2020b) y para todo esto se requirid la
asistencia de la fuerza publica.

Durante los siguientes dias, el COE-N aprobd la reactivacion de 2 proyectos
constructivos en el Canton Esmeraldas, uno en el cantéon Jama, 2 en Montecristi, y 3 en
el cantén Chunchi, todos bajo la figura de plan piloto, en los que se establecia la
correspondiente responsabilidad del COE-C, y dejando el trabajo de la evaluacién a los
COE-P respectivos luego de 15 dias de operacion (COE-N 8 de junio de 2020).

Para el 10 de junio de 2020, el COE-N aprobd el “Protocolo de Reapertura
Progresiva de Templos y Lugares de Reunidn de las Iglesias Evangélicas”, asi como el
“Protocolo para el Retorno a las Actividades de Campo para el Levantamiento de
Informacion de la Unidad del Registro Social URS y del Instituto Nacional de Estadistica
y Censos INEC en el marco de la Emergencia Sanitaria COVID-19”. En el cantén
Samborondon, se aprobd un plan piloto para el desarrollo de actividades hipicas, sin
publico, en el Hipddromo Miguel Salem Dibo, y en el canton Esmeraldas se aprobé la
reactivacion del Proyecto de Complementacién del Anillo Vial de Ingreso a la Ciudad de
Esmeraldas. En la misma fecha, el COE-N recordo a la ciudadania la reforma al
Reglamento para la Aplicacion de Multas por Incumplimiento del Toque de Queda, en el
contexto del estado de excepcidn por calamidad publica, en el que se recalcaba la sancion
de 5 dias para los vehiculos que habian sido retenidos y exhortando a los GAD, que
ejerzan la competencia de transito y permitan el uso de espacios de parqueo dentro de sus
patios para dicha retencion (COE-N 10 de junio de 2020).

Posteriormente, el 12 de junio se dispuso mantener suspendida la jornada laboral
presencial de los funcionarios publicos hasta el 19 de junio en la ciudad de Quito donde
comenzaban a saturarse los hospitales y centros de salud en atencién al COVID-19. El
COE-N también dispuso que los vehiculos particulares puedan circular entre cantones de
provincias que se encontraban con seméaforo amarillo y verde de acuerdo a la restriccion
del daltimo ndmero de la placa. De igual forma se autorizd el servicio de transporte
terrestre interprovincial, desde el 15 de junio, desde los cantones con seméaforo amarillo
y verde, siempre y cuando se cumpla con el protocolo respectivo y siempre que el COE-
C apruebe la apertura de los terminales terrestres dentro de sus jurisdicciones. La Agencia

Nacional de Transito- ANT, dispuso la habilitacion de la mitad de las frecuencias del total
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de rutas desde y hacia un mismo cantdn. También se dispuso que las diferentes entidades
con atribucion del control de transito en los distintos cantones (Comision de Transito del
Ecuador- CTE y la Policia Nacional) hicieran cumplir lo dispuesto en la resolucion que
indicaba que los transportes interprovinciales se encuentren ocupados solamente con el
50 % de su capacidad total. De igual forma, se autorizé el ingreso de la embarcacién
panamefia M/Y Vision a las Islas Galapagos, siempre vigilando el cumplimiento de los
protocolos de bioseguridad (COE-N 12 de junio de 2020).

Luego, el 15 de junio, tratando de permitir la recuperacion de aquellos trabajos
que se perdieron debido a las restricciones de movilidad por la pandemia e intentando
evitar que mas personas de clase media caigan al nivel de pobreza como lo indican Lustig
y Mariscal (2020), se procedio de forma similar con lo ocurrido en el dia de la madre, y
el COE-N decidi6 aprobar el “Protocolo para que trabajadores de la cultura del campo de
la masica puedan laborar de manera excepcional en la celebracion del Dia del Padre” el
dia sdbado 20 y domingo 21 de junio desde las 09h00 hasta las 21h00. De igual forma
que para el Dia de la Madre, los artistas debian estar registrados en el Registro Unico de
Artistas y Gestores Culturales RUAC, debieron generar el salvoconducto para
movilizarse y presentar el itinerario de las presentaciones que siempre debieron ser en
exteriores, con un maximo de 8 artistas y con una duracion maxima de 40 minutos en su
presentacion. En la misma fecha, el COE-C de Francisco de Orellana, resolvio autorizar
el retorno de actividades del Centro de Atencion al Cliente en la Ciudad de El Coca, del
Consorcio Ecuatoriano de Telecomunicaciones- CONECEL (COE-N 15 de junio de
2020).

El 19 de junio, el COE-N decidié aplicar hasta el 6 de julio, pruebas COVID en
el lugar de origen de los vuelos entre las ciudades de Quito y Guayaquil, considerando
que los pasajeros podrian viajar con una prueba PCR o cuantitativa negativa realizada
hasta 72 horas antes del vuelo, caso contrario podrian realizarse pruebas rapidas en
laboratorios autorizados en los aeropuertos hasta con 24 horas de anticipacién al dia y
hora de vuelo; posterior al 6 de julio, la resolucion indica que las pruebas serian aleatorias
en el aeropuerto de origen. Los concesionarios de los aeropuertos de Quito y Guayaquil,
junto con las autoridades sanitarias, serian los responsables de la coordinacion y la toma
de dichas muestras. Para aquellas personas que habian realizado el APO, ya no requerian
la prueba PCR pues el certificado de culminacion de APO generado por el MSP seria el
documento habilitante para el vuelo. Al mismo tiempo, en Quito, se mantuvo suspendida

la jornada laboral presencial de los funcionarios publicos hasta el 26 de junio y se genero
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un protocolo para el reinicio de las actividades presenciales a partir del 29 de junio. En la
misma fecha, el COE-N aprob6 los protocolos de Recomendaciones Médicas para
Entrenamientos, Viajes y Competencias durante la Pandemia del COVID-19 y el Manual
Operativo con Recomendaciones de Llegadas y Salidas de Vuelos de Delegaciones de
Futbol de Aeropuertos Civiles y/o Militares dispuestos por la CONMEBOL. Mientras
que, a nivel local, se aprobaron como Plan Piloto las fases de entrenamiento y
competicion de los Campeonatos de Segunda Categoria y de la Superliga Femenina
solicitados por la Federacion Ecuatoriana de Futbol; y, se delegd a la Secretaria del
Deporte para que realice la supervision, control, soporte y coordinacion de esta resolucion
(COE-N 19 de junio de 2020).

El 24 de junio el COE-N aprob0 los “Lineamientos para la reapertura de servicios
de proteccion social durante la vigencia del estado de excepcién, en el marco de la
pandemia por COVID-19” presentados por el MIES para el periodo comprendido entre
el 24 de junio y el 15 de julio en los cantones con seméaforo en verde. Ademas, se autorizd
la reactivacion del sector de la construccion en el canton Francisco de Orellana con el
Proyecto “Ingenieria, Procura y Construccion (IPC) para la Construccion de Viviendas
100 % subsidiadas por el Estado Ecuatoriano a Nivel Nacional, en terreno propio del
beneficiario-Fase 5, ubicadas en la Provincia de Orellana — Grupo 21” (COE-N 24 de
junio de 2020).

El 1 de julio, el COE-N aprobé el protocolo de trabajo para la produccion de obras
audiovisuales y cinematogréaficas durante la crisis sanitaria, asi como el protocolo general
de bioseguridad para prevencion de contagio del COVID-19 en museos de sitio, de areas
arqueoldgicas y paleontoldgicas, que fueron presentados por el MCP. Se aprobd ademas
el Protocolo de Gestion de Asistencia Humanitaria Internacional elaborado por la Mesa
Técnica de Trabajo No0.8 (Cooperacién Internacional); y se procedié también con la
aprobacién de los protocolos de bioseguridad para el transporte turistico maritimo de
Galéapagos y el protocolo de vuelos hacia las Islas que fueron presentados por el
Ministerio de Turismo (COE-N 1 de julio de 2020).

El 3 de julio, el COE-N autorizo la solicitud del Municipio de Guayaquil para que
las pruebas COVID-19 obligatorias del embarque de los vuelos, se prorrogue hasta el 21
de julio. Dentro de esta resolucion se explican los diferentes procedimientos a seguir en
el momento en que se den los resultados tanto de las pruebas cualitativas como de las
pruebas PCR. Se aclard, ademas, que la coordinacion de la toma de muestras para las

pruebas de COVID-19, en conjunto con las autoridades sanitarias nacionales y
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municipales, estaria a cargo de las empresas concesionarias de los aeropuertos de
Guayaquil y Quito. En la misma fecha, se solicito la revision de la normativa emitida por
el COE-N, en el contexto de la pandemia, para fortalecer el criterio de interculturalidad,
garantizando el derecho de los pueblos indigenas a la autodeterminacién y demaés
derechos colectivos. Esto recuerda el articulo de Bosancianu et al. (2020) que indica que
es mas dificil que la ciudadania adopte las politicas publicas para combatir la pandemia,
en donde existe fragmentacion étnica y bajos niveles de confianza interpersonal. De igual
forma, se decidid incorporar al andlisis citado anteriormente, el Protocolo para la
Manipulacion y Disposicién final de Cadaveres (COE-N 3 de julio de 2020). Esta
situacion se presento debido a que la Defensoria del Pueblo gané una accién de proteccion
a favor del pueblo Shuar de Kumay vy su lider fallecido Alberto Mashutak pues luego de
morir por COVID-19, el cuerpo no fue entregado a su pueblo para atender las costumbres
propias de su nacionalidad indigena. Esto gener6 que el pueblo Shuar de Kumay
protestara hasta recuperar su cuerpo a inicios de julio. Durante las protestas, la comunidad
retuvo por algunos dias a varios uniformados y una funcionaria publica, actos que la
Ministra de Gobierno califico como “secuestro” (Telesur 2020).

El 8 de julio, el COE-N autorizé el funcionamiento de autocines en los cantones
que se encontraban con semaforo amarillo y verde y al tratarse de un evento publico, se
delegd su control a las Intendencias Generales de Policia con el apoyo de la Policia
Nacional. Adicionalmente, en concordancia con las disposiciones que fueron realizadas
en abril, se dispuso que las instituciones que conforman el sistema de salud tomaran las
resoluciones que fueren aplicables para volver operativas todas las ambulancias, y que en
24 horas, con la debida coordinacion, se movilicen, las que fueren necesarias, hacia la
ciudad de Quito debido al incremento preocupante de los contagios. En esta disposicion
se incluyo6 el IESS, Cuerpos de Bomberos a nivel nacional, Policia Nacional y Fuerzas
Armadas (COE-N 8 de julio de 2020).

El 10 de julio, las Mesas Técnicas y Grupos de Trabajo del COE-N aprobaron una
hoja de ruta para reanudar el campeonato ecuatoriano de futbol el 29 de julio de 2020. En
esta hoja de ruta se consideraban protocolos de bioseguridad observados, corregidos y
validados por el COE-N, la Federacion Ecuatoriana de Fatbol y la LigaPro, y en la misma
se incluyeron partidos de simulacro a desarrollarse en las sedes deportivas que el COE-N
determine (COE-N 10 de julio de 2020). El 13 de julio se dispuso que los cantones
Cayambe, Mejia y Rumifiahui de la Provincia de Pichincha se acojan al mismo horario
de toque de queda que en Quito que era de 21h00 a 05h00 (COE-N 13 de julio de 2020).
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El 17 de julio, el COE-N decidi6 incrementar los operativos de control en siete
parroquias de Quito que registraban el mayor indice de incivilidades segun los reportes
del ECU 911. De esta forma se determind que la Policia Nacional se hiciera cargo del
control del Circuito No.1 conformado por las parroquias de Chillogallo, Belisario
Quevedo y Calderon. Las Fuerzas Armadas se harian cargo del Circuito No.2 que incluia
las parroquias de Guamani y Cotocollao; y finalmente, el Circuito No.3 quedd a cargo del
Cuerpo de Agentes de Control Metropolitano- CACM con las parroquias de La
Magdalena y Centro Histdrico. También se solicitd que la Mesa Técnica de Trabajo No.
2 conformara un equipo con los COE-C, para analizar la posibilidad de un repunte de
contagios de COVID-19 de forma de generar insumos, junto con los GAD municipales,
para disefiar procedimientos de control. También, se autorizo que, desde el 1 de agosto,
se incrementaran las frecuencias de operaciones de vuelo internacionales y domésticas
regulares en todos los aeropuertos del pais. Ademas, se dispuso que los GAD realicen el
control de los espacios publicos de manera que se emitan las mejores disposiciones dentro
del &mbito de sus competencias y al mismo tiempo se acojan las resoluciones emanadas
desde el COE-N, asi como lo determinado en la resolucién de la Corte Constitucional
No.3-20-EE/20 que especifica que el estado de excepcidn regiria exclusivamente para la
suspension de derechos establecidos en el Decreto Ejecutivo 1074 (libertad de transito y
de asociacién y reunion) (COE-N 17 de julio de 2020). Es importante mencionar que la
Corte Constitucional indico en su resolucion que la “Emergencia Econdmica” definida en
el Decreto Ejecutivo antes mencionado, no es parte de las causales para declarar un estado
de excepcion de acuerdo al art. 164 de la Constitucion y que, las instituciones del
Ejecutivo, dentro de un escenario de crisis sanitaria, no debian afectar la institucionalidad
democratica y el Estado de Derecho (CC 2020).

El 20 de julio, se aprobaron los Lineamientos para el Ingreso de Turistas a la
Provincia de Galapagos, en los cuales se establecié un Corredor Turistico Seguro para las
Islas, que entraria en operacion desde el 1 de agosto y que se aplicaria mientras la
emergencia sanitaria se mantenga. Se decidié ademas posponer la apertura de las playas
para el 5 de agosto para que pueda ser implementado un sistema de videovigilancia
denominado “Distancia2” a cargo del ECU-911. También, se decidi6 otorgar un
aplazamiento, hasta el 21 de agosto, para la aplicacion de pruebas COVID-19 en los
aeropuertos de origen para los vuelos entre Guayaquil y Quito, bajo ciertas normas que
se definieron de acuerdo al tipo de test, prueba rapida o PCR, que el pasajero presentara
en el momento de embarque (COE-N 20 de julio de 2020).
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El 22 de julio, debido a que los contagios continuaban y las vacunas aln estaban
en desarrollo, el COE-N insistié en que la ciudadania tenia la responsabilidad de adoptar
las medidas de prevencion para los contagios como son: el distanciamiento social, el uso
correcto de la mascarilla, y el lavado de manos frecuente. Por otro lado, se cambiaron los
parametros del semaforo amarillo para los cantones de las provincias de Pichincha (con
excepcion de Quito), Carchi, Imbabura, Cotopaxi, Bolivar, Tungurahua, Chimborazo,
Cafiar, Azuay, Loja, Santo Domingo de los Tsachilas, Esmeraldas, Morona Santiago y
Zamora Chinchipe, fijando el horario del toque de queda entre las 21h00 hasta las 05h00
y suspendiendo la autorizacion de reuniones familiares o ejecutivas que superen las 25
personas (COE-N 22 de julio de 2020). Hay que mencionar que, para aquel entonces, el
Instituto Nacional de Investigacion en Salud Publica- INSPI procesaba 3000 pruebas de
coronavirus de todo el pais por dia (Paucar 2020) y, en Quito, las instalaciones del Parque
Bicentenario se transformaron en el Centro de Atencién Temporal Quito Solidario- CAT,
con una capacidad de atencién para 120 pacientes COVID-19 leves 0 moderados debido
al desborde de la capacidad de los hospitales (Jacome 2020).

El 24 de julio el COE-N aprobd los Protocolos para Reactivar el Servicio Pablico
de Transporte Terrestre en el ambito intra e interprovincial durante los diferentes estados
de semaforizacién. El 27 de julio se aprobé el Protocolo de medidas de Bioseguridad, asi
como el inicio de las competiciones organizadas por LigaPro a partir del 15 de agosto,
sin embargo, se considero la posibilidad de modificar la fecha dependiendo de la situacion
epidemioldgica (COE-N 27 de julio de 2020).

El 29 de julio, el COE-N decidi6 aprobar los nuevos parametros de semaforizacion
que regirian a lo largo del mes de agosto. También se decidié6 mantener los protocolos
especificos, de acuerdo al color del semaforo, adoptados en el mes de julio durante el mes
de agosto, con excepcion de los cantones que se encontraban en amarillo dentro de las
provincias de Carchi, Esmeraldas, Imbabura, Orellana, Pichincha, Santo Domingo,
Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar, Napo, Pastaza, Cafiar, Sucumbios, Azuay,
Loja, Morona Santiago y Zamora Chinchipe en donde el toque de queda duraria desde las
21h00 hasta las 05h00 de lunes a jueves, mientras que los viernes y fines de semana desde
las 19h00 hasta las 05h00, el servicio de entrega a domicilio podia funcionar hasta las
22h00, se imposibilitd la venta de licor de viernes a domingo y se prohibieron todas las
reuniones sociales. Se especificd, ademas, que estas medidas estaban dispuestas hasta el

12 de agosto, fecha en la cual se emitirian nuevas disposiciones (COE-N 29 de julio de
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2020). ElI 31 de julio se aprobaron los Lineamientos para la Reactivacién de los
Gimnasios, Centros de Entrenamiento y Similares (COE-N 31 de julio de 2020).

El 3 de agosto, el COE-N decidié autorizar la apertura de las playas siempre que
se cuente con la autorizacion expresa del COE-C a partir del 5 de agosto (COE-N 3 de
agosto de 2020). En vista del feriado nacional del 10 de agosto, que estaba proximo, el
COE-N decidi¢ autorizar la movilizacion de vehiculos particulares, por todos los cantones
sin atencion al color del semaforo, y sin restriccion del ultimo nimero de la placa, los
dias viernes 7, sdbado 8, domingo 9 y lunes 10 de agosto. Sin embargo, en los cantones
gue se encontraban en “rojo” se redujo el toque de queda de 19h00 a 05h00 aceptando
que sean lugares de transito. El transporte turistico se mantuvo operando sin ningun tipo
de restriccion y se hizo nuevamente un llamado para que la ciudadania desarrollara sus
actividades en apego a las medidas de bioseguridad impuestas por los organismos a cargo
(COE-N 6 de agosto de 2020).

El 14 de agosto se aprobo el inicio del campeonato de futbol profesional, sin
presencia de publico en los establecimientos deportivos, y el 11 de agosto, en vista de que
la vigencia del Decreto Ejecutivo N0.1074 estaba por terminar, el COE-N decidio6
recomendar al sefior presidente emita un decreto para ampliar el estado de excepcion,
debido a que la limitacion y suspension de los derechos de libertad de movilidad, asi como
de libertad de asociacion y reunion, seguian siendo medidas necesarias para mitigar la
propagacion del COVID-19 (COE-N 11 de agosto de 2020).

Una vez que se dio la renovacién del estado de excepcidn, se ratificaron las
medidas generales y particulares de la semaforizacion, con excepcion de los cantones en
amarillo de las provincias de Carchi, Imbabura, Pichincha, Cotopaxi, Tungurahua,
Chimborazo, Bolivar, Cafiar, Azuay, Loja, Santo Domingo, Esmeraldas, Sucumbios,
Napo, Orellana, Pastaza, Morona Santiago y Zamora Chinchipe en donde el toque de
gueda se mantuvo desde las 21h00 hasta las 05h00 de lunes a jueves y de 19h00 a 05h00
de viernes a domingo, dias en los cuales tampoco estaba permitida la venta de licor; se
recordd ademas, que estaban prohibidas todo tipo de reuniones sociales. Estas medidas
rigieron desde el 15 al 31 de agosto, fecha en la cual se generarian nuevas disposiciones
dependiendo de la evolucion de la pandemia (COE-N 14 de agosto de 2020).

El 15 de agosto se aprobaron modificaciones al “Protocolo para el ingreso al pais
via aérea, permanencia y salida de aislamiento preventivo obligatorio” planteadas por el
COE-N y el Puesto de Mando Unificado (PMU), asi como por varios Ministerios. En esta

nueva normativa se indicaba que el viajero que ingrese al pais con una prueba PCR
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negativa con una vigencia de hasta 10 dias anteriores a su ingreso al pais y sin sintomas,
no debia realizar APO y su circulacién seria libre por el territorio continental ecuatoriano.
Sin embargo, los viajeros que ingresaron sin una prueba PCR negativa debian,
obligatoriamente, cumplir APO en los alojamientos temporales indicados en el protocolo,
periodo durante el cual podria realizarse pruebas PCR, a su costo, en los laboratorios
aprobados por la Agencia de Aseguramiento de la Calidad de Servicios de Salud y
Medicina Prepagada- ACESS hasta obtener un resultado negativo. Este nuevo protocolo
le encargaba a la Policia Nacional, la labor de acompafiamiento y seguridad desde el
aeropuerto hasta el alojamiento temporal, el control aleatorio de las personas que
cumplian el APO, y de generar partes policiales sobre los controles realizados. En caso
de que un huésped no se presente en su alojamiento temporal, la Policia Nacional lo debia
entregar a la autoridad competente. Ademas, estaban encargados de brindar apoyo para
que el resto de instituciones involucradas cumplan con sus responsabilidades como el de
redirigir a los funcionarios de otros paises a que cumplan su APO en sus respectivas
embajadas (MREMH), apoyar a las brigadas del MSP para que realicen los chequeos de
los viajeros que arriban al pais en las terminales aéreas, apoyar al MDG para la
verificacion de los procesos migratorios una vez que se haya cumplido con el control de
salud, etc. Se precisd, ademas, que estas normas estarian en constante revision
dependiendo del comportamiento y avance del COVID-19 en el pais y el mundo (COE-
N 15 de agosto de 2020; PMU 7 de agosto de 2020).

Para mediados de agosto, existia una gran cantidad de pacientes con insuficiencia
respiratoria y los medicamentos para que puedan ser entubados y conectados a un
respirador artificial escaseaban, por lo que el COE-N autoriz6 al MSP la requisicion de
medicamentos para sedacion y analgesia que serian destinados a las areas de cuidados
intensivos de la red publica de salud. Se autorizo, ademas, disponer al MSP que realice
los trdmites pertinentes con la Direccion de Nacional de Movilizacion del MIDENA para
cumplir con este cometido y lograr salvar vidas (COE-N 16 de agosto de 2020).

Como lo indican Diaz-Canel y Nufiez (2020) la crisis no es solamente sanitaria,
sino economica y humanitaria, por lo que la reactivacion econémica era necesaria, y esto
provoco que el COE-N autorice el incremento del aforo maximo de 50 % al 75 % en el
transporte inter e intra provincial, escolar, institucional, turistico e intracantonal urbano.
Ademas, autorizo la reactivacion de rutas y frecuencias que no consten en el contrato de
operacion, en caso de ser estrictamente necesarias, y con un analisis previo de la Agencia
Nacional de Transito- ANT y de los respectivos COE-P y COE-C. En la ciudad de Quito,
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se autorizd la apertura de cines, teatros y auditorios con butacas numeradas de
conformidad a lo dispuesto para los cantones con semaforo en amarillo, y se incrementd
de 30 % al 50 % el aforo en cines, teatros y auditorios que se encontraban con semaforo
en “verde” (COE-N 19 de agosto de 2020).

El 21 de agosto, el COE-N autoriz0 la reapertura progresiva de 3 establecimientos
con aguas termales en Papallacta, asi como la reapertura progresiva de piscinas y areas
himedas en el sector turistico del canton Bafios de Agua Santa y se le encargé al COE-C
respectivo y al Ministerio de Turismo generar el informe al término de 15 dias de la
implementacion de estos planes piloto. Ademas, se autorizo la solicitud del Distrito
Metropolitano de Quito para realizar reuniones corporativas, ruedas de prensa y
académicas de menos de 25 personas siguiendo los protocolos de bioseguridad generados
por las autoridades competentes. Ademas, a pesar de que las clases permanecian
suspendidas, pues el MINEDUC llevaba a cabo la fase 1 del plan “Aprendamos Juntos en
casa”, se autorizd6 a partir del 1 de septiembre el retorno progresivo de dos
establecimientos en Guayaquil que habian presentado un plan para volver a las clases
presenciales al COE-N. Esta situacién hizo que se cree un procedimiento para que otras
instituciones educativas continlen con esta iniciativa, presentando su respectivo plan de
bioseguridad al COE-N, haciendo que las Mesas Técnicas Nacionales No.5 y No.2 los
revisen y, de no existir observaciones, aprueben los proyectos piloto de cada institucion
(COE-N 21 de agosto de 2020).

El 1 de septiembre el COE-N decidié mantener los parametros de semaforizacion
impuestos en el mes de agosto con algunos cambios:

- En las provincias de: Carchi, Esmeraldas, Imbabura, Orellana, Pichincha,

Santo Domingo, Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar, Napo,
Pastaza, Cafiar, Sucumbios, Azuay, Loja, Morona Santiago y Zamora
Chinchipe, se dio fin de las medidas restrictivas especiales para los cantones
gue se encontraban en amarillo.

- EnQuito, el aforo en los centros comerciales se increment6 de 30 % al 50 %.

- Se indicdé que estas medidas permanecerian mientras dure el estado de

excepcion y una vez terminado, el COE-N continuaria dirigiendo la
emergencia dentro del marco de sus competencias y atribuciones.

Se decidi6 ademas la reapertura de 3 balnearios publicos municipales en el cantén
Barfios de Agua Santa, y se comprometié al COE-C y al MINTUR para que realicen un
informe al término de 15 dias de la apertura mencionada. Adicionalmente, el COE-N
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condend los hechos del 29 de agosto en el Centro Historico de Quito, dia en el que
miembros de la Policia Nacional y Funcionarios Municipales resultaron agredidos al
cancelar una fiesta clandestina en una vivienda del sector del Panecillo en la que al menos
80 personas se encontraron incumpliendo el distanciamiento social (EI Comercio 2020c),
por lo que, para determinar las sanciones pertinentes, insto a las autoridades respectivas
a tomar las acciones legales correspondientes. En esa misma disposicion, se establecieron
los nuevos lineamientos para los cantones con semaforo en amarillo:

- Toque de queda de 23h00 a 05h00.

- Movilizacion de vehiculos particulares de acuerdo al Gltimo namero de la
placa.

- Transporte mixto y de carga liviana, asi como taxis ejecutivos y
convencionales circularian todos los dias sin ningun impedimento.

- El transporte institucional circularia también sin restriccion,

- El transporte urbano operaria al 75 % de su aforo.

- El transporte intra e interprovincial entre cantones de igual color de semaforo
(amarillo y/o verde) circularian al 75 % de su aforo.

- Los Centros Comerciales y restaurantes operarian con un aforo de 50 %.

- Las actividades laborales recobraron la forma presencial en los sectores
publicos y privados al 50 %.

- Las reuniones familiares y velorios se autorizaron con un maximo de 25
personas, asegurando el distanciamiento de 2 metros entre personas.

- La apertura de cines, teatros, sitios arqueoldgicos, zoologicos, museos y
parques nacionales (con excepcion del Parque Nacional Yasuni) fueron
autorizadas con el 30 % de aforo (COE-N 1 de septiembre de 2020).

El 10 de septiembre, el COE-N autorizd, como Plan Piloto, la reapertura de 4
colegios: Pachamama de Cumbaya, Internacional SEK de Quito, Internacional SEK de
los Valles y el SEK de Guayaquil, y dejé a consideracion de los padres de familia la
decision voluntaria sobre el retorno presencial de los estudiantes. Se autorizo la apertura
de gimnasios, en los cantones con semaforo en amarillo, con el estricto apego a los
protocolos establecidos para el efecto. Asi como también, se aprobaron los Lineamientos
para la reactivacion de competiciones deportivas a nivel nacional presentados por la
Secretaria del Deporte (COE-N 10 de septiembre de 2020).

El 11 de septiembre, en vista de que la renovacion del estado de excepcion del

Decreto Ejecutivo 1126 estaba por concluir el 15 de septiembre, el COE-N decidio
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implementar normativas publicas que se adapten al régimen ordinario para la crisis

sanitaria. Por lo que decidid, para las entidades rectoras en salud, educacion, transito,

transporte, seguridad, actividades fisicas y trabajo lo siguiente:

Continuar con el control de la atencion a nivel intrahospitalario y
extrahospitalario.

Limitar el expendio de bebidas alcohdlicas.

Emitir reglamentacion para la salud y educacion basica y superior.

Emitir normativas para el desarrollo de actividades fisicas en espacios
cerrados.

Emitir normativa sobre la restriccion vehicular a nivel nacional.

Emitir normativa sobre el transporte intra e interprovincial, asi como
intracantonal.

Generar acuerdos que permitan la reactivacion laboral.

Adicionalmente se garantizaba el acceso a los bienes y servicios publicos,

considerando los medios telematicos para la atencion a la ciudadania. En lo relacionado

con los GAD, se les recomendo la generacion de ordenanzas que regulen lo siguiente:

Las medidas de bioseguridad y distanciamiento social en espacios publicos.
El desarrollo de actividades econdémicas, funcionamiento y horarios de
atencion.

Apertura de bares, discotecas y centro de diversion en coordinacion con el
MDG.

Restriccion de movilizacion de automotores en su jurisdiccion cantonal.
Regulacion de transporte inter, intraprovincial e intracantonal, segin sus
competencias.

El consumo de bebidas alcohdlicas y sus lugares autorizados.

Los GAD también debian formular politicas de seguridad y convivencia

ciudadana en coordinacion con la Policia Nacional y la comunidad. Ademas de esto, el

COE-N presento lineamientos especificos que cada autoridad debia tomar en cuenta en el

momento de emitir normativa y/o politica publica considerando los puntos que se

presentan a continuacion:

Mantener el requisito de pruebas PCR para el ingreso al pais emitidas como
méaximo 10 dias antes del arribo.
Mantener el Aislamiento Preventivo Obligatorio (APO) para las personas que

ingresen al pais sin una prueba PCR y por un periodo de 10 dias.
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Mantener las clases suspendidas de manera presencial.

Implementar planes piloto para el retorno progresivo a las clases de educacion
superior.

Regular el retorno progresivo al trabajo en las instituciones publicas de
acuerdo a la maxima autoridad y en el sector privado brindando todas las
medidas de higiene, seguridad y salud para evitar el contagio del virus.
Mantener la proteccion a las personas en condiciones de vulnerabilidad.
Mantener la semaforizacion como forma de gestion de la emergencia sobre la
base de indicadores epidemioldgicos y del comportamiento ciudadano.
Considerar que el COE-N y la estructura de gestion se mantendrian operativos
durante la crisis.

Considerar las disposiciones de bioseguridad y los protocolos autorizados por
el COE-N.

Considerar la participacion de las Fuerzas Armadas en el marco de sus
competencias en coordinacion con la Policia Nacional.

Garantizar el cumplimiento de la misidn constitucional de la Policia Nacional.
Permitir que las Fuerzas Armadas, Policia Nacional y Migracion, emitieran
los lineamientos especificos sobre las fronteras terrestres y los puertos
maritimos.

Permitir la circulacion por la red vial estatal, sin restriccion, bajo el control
de la Policia Nacional y la Comision de Trénsito del Ecuador de acuerdo a
sus jurisdicciones.

Mantener el transporte interprovincial con un aforo del 75 %.

Mantener el transporte terrestre turistico sin restricciones.

Mantener el transporte particular y comercial de acuerdo a las regulaciones
de los GAD.

Garantizar los salvoconductos emitidos por el MDG, MREMH vy por el
SNGRE validos hasta el 31 de octubre.

Estandarizar las restricciones de circulacion vehicular entre las jurisdicciones
en el caso de la politica “Hoy no circula”.

Prohibir los permisos para todo tipo de espectaculos publicos.

Permitir a los GAD los permisos de apertura de bares, discotecas, centros de
diversion y de tolerancia acogiendo el Acuerdo Interministerial autorizado
por el MDG, MSP y el MINTUR.
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- Permitiralos GAD regular el espacio publico de las playas de su jurisdiccion,

incluyendo aforo y horarios de apertura y cierre.

- Mantener vigentes todos los protocolos e instrumentos generados desde el

COE-N (COE-N 11 de septiembre de 2020).

Como se ha mostrado hasta este punto, existieron varias acciones que reflejan la
capacidad coercitiva, mostrando que el Estado podia imponer una sancion en caso de
desobedecer su voluntad; sin embargo, también se realizaron otras acciones que se
ejecutaron en pos de ayudar a aquellos sectores de la poblacién mas vulnerables para
impedir que tomen la decision de infringir la normativa del Estado. Para poder identificar
cual de todas las acciones estatales fue la que en mayor medida pudo evitar la propagacion
de la pandemia, en el siguiente capitulo se presenta un analisis econométrico, en el que
se consideran diferentes variables que expresan las capacidades del Estado, con el fin de
determinar la correlaciéon entre cada una y el nimero de contagios confirmados de
COVID-19. Esto con el fin de comprobar la hipbtesis que sugiere que la capacidad
coercitiva del Estado fue la que mayor efecto tuvo para el control de la pandemia durante

el periodo de analisis que contempla esta tesis.
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Capitulo tercero

Metodologia

La metodologia que se utilizd es la regresion lineal mdaltiple utilizando el
programa R version 4.1.2 (2021-11-01) por medio de la siguiente formula:

Yi=(Bo+ 1 X1i + 2. X2i +---+ pn. Xni) + €i
Donde:

Yi es la variable dependiente, aquella que se intenta explicar a través de las demas
variables independientes y que en este caso son los contagios positivos de COVID-19
confirmados.

X1i, X2i, ..., Xni son las variables independientes o predictores cuyo
comportamiento explicard el comportamiento de la variable dependiente. Para este
trabajo se han considerado, los datos del MSP, MIES, MDG vy la Secretaria Nacional de
Comunicacién de la Presidencia de la Republica.

0 es la ordenada que corta el origen, es igual a la variable dependiente cuando
todos los valores de los predictores o variables independientes son cero. En este caso
serian los contagios positivos si el Estado no tomara ninguna accion.

B1, B2, ..., Bn son los coeficientes parciales de regresion y cada uno representa el
efecto promedio que refleja el incremento de una unidad de la variable independiente
(X1i, X2i, ..., Xni), sobre la variable dependiente (Yi), manteniéndose constantes el resto

de variables.
€i es el error de la regresion que recoge la variabilidad que no esta siendo

explicada por las variables independientes. En otras palabras, este valor recoge otras
variables independientes que no estan consideradas en este modelo.

La variable dependiente en este analisis, lo constituyen las personas contagiadas
de COVID-19 confirmadas, cuyo valor se obtuvo de las infografias diarias generadas por
el SNGRE que recogen la informacion del MSP vy este a su vez del Sistema de Salud
Publico y Privado del pais. Ademas, constituye la informacion real con la que el COE-N
tomaba las decisiones durante el periodo de analisis.

Como variables independientes o predictores, se tienen:

- Las acciones coercitivas de la Policia Nacional son los operativos diarios,

el control a personas en APO, operativos en cumplimiento de los Decretos
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Ejecutivos, informacion diaria que se obtuvo de la base de datos generada por el
MDG.

- Otras acciones coercitivas realizadas por el MDG, en conjunto con la
Policia Nacional son las clausuras de establecimientos que no debian operar
durante los estados de excepcion (discotecas, bares, centros de tolerancia, etc.), la
suspension de aglomeraciones (fiestas clandestinas, eventos religiosos,
campeonatos deportivos, etc.), y el control de establecimientos (gimnasios, cines,
teatros, parques, bancos, iglesias, cafeterias, peluquerias, delicatesen, areas
deportivas, ferias, galleras), cuyos datos diarios fueron obtenidos de la misma base
del MDG.

- Las acciones administrativas incluyen los datos de toma de muestras para
verificar si el paciente tiene COVID-19 o no realizada por el MSP y cuya
informacion diaria se la obtuvo de las mismas infografias generadas por el
SNGRE que recogio la informacién del MSP.

- Las acciones administrativas consideran ademas las ayudas economicas
entregadas por el MIES como son los Bonos Emergentes, Bonos de Desarrollo
Humano, Bonos de Desarrollo Humano con componente Variable, Pension
Adulto Mayor, Pension Mis Mejores afios, Pension para Personas con
Discapacidad, Pension Toda una Vida, cuyos datos diarios fueron incluidos en
una base de datos entregada por el MIES.

- Otra de las acciones administrativas considera el aspecto comunicacional
validado, aprobado y contratado por la Secretaria Nacional de Comunicacion de
la Presidencia de la Republica. Al no contar con los tiempo aire de las campafias
de radio y television, que hubiera sido un mejor indicador, se opté por incluir los
valores devengados (es decir con orden de pago, una vez que se ha recibido el bien
0 servicio a conformidad) correspondientes a los rubros de: 1) Difusion,
Informacion y Publicidad, 2) Servicios y Derechos de Produccion y Programacién
de Radio y Television, y 3) Insumos- Bienes y Materiales para Produccion de
Programas de Radio Television- Eventos Culturales- Artisticos- vy
Entretenimiento en General.

Es importante mencionar que todas estos predictores son considerados variables

proxy de lo que representan, lo que quiere decir que pueden existir otras acciones que

realizaron cada una de las instituciones incluidas en este estudio pero que no han sido

cuantificadas.
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Es necesario recalcar que las personas con COVID-19 confirmadas, también se
trata de una variable proxy de la situacion real pues se conoce que existen personas que
fallecieron, al inicio de la pandemia y que no fueron diagnosticados si la causa de su
deceso fue por coronavirus o no. Los registros de fallecidos los colocan como “posible
COVID-19” y estos casos no fueron considerados. Adicionalmente, la naturaleza de la
enfermedad hace que existan personas contagiadas que no presenten ningln sintoma y
que no formen parte de las estadisticas consideradas; de igual forma existen personas que
se contagiaron mas de una vez y que formaran parte del conteo las veces que hayan sido
diagnosticados como casos positivos. Es preciso indicar también que este tipo de
inconvenientes se presentaron en todos los estudios relacionados con la pandemia pues
se trataba de una enfermedad desconocida con la que los investigadores no contaban con
mayor experiencia.

Esta regresion pretende mostrar el grado de correlacion que tiene el nimero de
contagios de COVID-19 confirmados (como proxy del contagio a causa de la pandemia)
con las acciones que realizaron la Policia Nacional y el MDG (como proxy de la
capacidad coercitiva), las muestras que tomaba el MSP, los diferentes bonos y pensiones
entregados por el MIES y el gasto en publicidad manejado por la Secretaria Nacional de
Comunicacién (como proxy de la capacidad administrativa). Con este ejercicio, se
esperaria que las acciones coercitivas del Estado, tengan la mayor correlaciéon con el
numero de contagios de COVID-19 confirmados, y que muestre un signo negativo, es
decir que mientras mas acciones coercitivas adopte el Estado, menor sea el nimero de
personas infectadas.

Se intentd recolectar, informacién sobre los kits de alimentos que fueron
entregados a las personas que realizaban el confinamiento, sin embargo ésta no se la
obtuvo debido a que inicialmente estaba a cargo de la Unidad Nacional de
Almacenamiento UNA EP, que fue eliminada en el gobierno del presidente Moreno, por
lo que generaria todo un espacio temporal sin datos, ademas que posteriormente, esta
competencia recayo en el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias-
SNGRE, en donde existe un proceso juridico que esta en investigacion.

De las Infografias del Comité de Operaciones de Emergencia Nacional COE-N y
publicadas por el SNGRE se extrajo el nimero de casos positivos de COVID-19
confirmados por provincia y la cantidad de muestras tomadas para detectar el virus en la

poblacion con informacion entregada por el MSP. Sin embargo, existieron tres dias (25,
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26 de abril y 5 de mayo de 2020) en los que dicha informacion no fue publicada, asi que
el programa R descarto esas 3 observaciones.

Para la obtencidon de la informacion sobre las medidas coercitivas implementadas
se realizo la solicitud por escrito, directamente a la méxima autoridad de la Policia
Nacional por el canal oficial, donde nunca se obtuvo una respuesta. Por lo que se procedi6
a solicitar la misma a su entidad rectora que es el MDG, donde se solicitd tanto las
acciones realizadas por la Policia Nacional como aquellas realizadas por las intendencias
y gobernaciones en todo el pais. Luego de presentar varios justificativos e informes,
finalmente se obtuvo una base de datos con la informacion diaria de las acciones
coercitivas ejecutadas.

De igual forma, la informacion sobre los bonos y pensiones entregada, fue
solicitada por escrito y de manera formal a la méxima autoridad del MIES, en donde,
ademaés de los informes del caso, requirieron la garantia de que la informacion solicitada
seria utilizada especificamente con fines académicos, por lo que el tutor del presente
trabajo debid remitir una carta confirmando dicho acuerdo. Pese a que este Gltimo
requerimiento no forma parte de los requisitos legales para solicitar la informacion, se lo
entreg6 oportunamente y luego de muchas demoras debido al cambio de autoridades del
nivel jerarquico intermedio, debido al cambio de Ministro (salida de la Ministra Mae
Montafio y entrada del Ministro Esteban Bernal), la informacion fue entregada.

Lo relacionado con los gastos de publicidad se lo obtuvo de las cédulas
presupuestarias de la Secretaria Nacional de Comunicacion de la Presidencia de la
Republica (informacidn publica en la pagina web http://www.presidencia.gob.ec), pues
al tratarse de una situacion de emergencia dispuesta en el estado de excepcion, fue la
propia Presidencia de la Republica, la encargada de administrar las campafias
comunicacionales durante la pandemia. Los valores obtenidos, al tener una periodicidad
mensual, se considerd la division de cada valor para el nimero de dias de modo de contar
con el equivalente a gastos diarios en publicidad (Armesto 2010) durante los diferentes
estados de excepcion. Hay que mencionar que, si bien las campafias comunicacionales
fueron pagadas mensualmente, la entrega de lo pautado se realiz6 de manera diaria, por

lo que la division realizada se ajusta al comportamiento.
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1. Resultados

La informacion recogida incluyé los datos de 185 dias (del 15 de marzo al 15 de
septiembre de 2020) de: numero de contagios de COVID-19 confirmados; el nimero de
muestras tomadas para detectar el virus realizados por el MSP; los operativos diarios, el
control de personas en Aislamiento Preventivo Obligatorio- APO, y operativos en
cumplimiento de los Decretos Ejecutivos por parte de la Policia Nacional; ademas de las
clausuras de negocios (bares, billares, tiendas, discotecas, licorerias, centros de tolerancia,
karaokes, restaurantes, otros), el control de establecimientos (gimnasios, cines, teatros,
parques, bancos, iglesias, cafeterias, peluquerias, delicatesen, areas deportivas, ferias,
galleras), y la suspension de aglomeraciones (fiesta particular, campeonato deportivo,
feria libre, fiesta popular, complejo turistico, minga, feria ganadera, evento religioso) en
conjunto con el MDG,; y la informacién del MIES que incluye: cantidad desembolsada
por Bonos Emergentes, Bonos de Desarrollo Humano, Bonos de Desarrollo Humano con
Componente Variable, pension Adulto Mayor, pension Mis Mejores Afios, pension a
Personas con Discapacidad, pension Toda Una Vida; y finalmente los gastos mensuales
en campafas publicitarias de la Secretaria Nacional de Comunicacion de la Presidencia
de la Republica transformadas a dias.

Luego de elaborar una base de datos consolidada que recoge toda la informacion
mencionada, y realizando el ejercicio de regresion lineal multiple en el programa R, se

obtuvieron los coeficientes con las variables que se muestran en la Figura 3.

Coefficients:

Estimate Std. Error tvalue Pri=|t])
(Intercept) 3.0482+04 5.2052+03 5.857 2.46e-08 ***
“muestras tomadas diarias’ 2.907e+00 4,857e-01 5.985 1.30e-08 ===
“operativos diarios” -4.766e+00 5.7472+00 -0.829 0.408104
“control establecimientos’ -5.911e+00 4.174e+00 -1.416 0.158631
“suspension aglomeraciones’ 2.530e+02 3.384e+01 7.475 4.21p-12 *=*
clausuras -2.316e+01 1.60%9e+02 -0.144 0.885741
“controles a personas en APO’ -4.626e+00 9.440e-01 -4.901 2.26e-06 **=*
“operativos cumplimiento del decreto” -2.801e+00 9.974e-01 -2.808 0.005573 **
"Bonos Emergentes’ 7.33%9e-03 2.082e-03 3.525 0.000547 ***
"Bono de Desarrollo Humano 1.734e-03 1.060e-02 0.164 0.870259
“Bono de Des. Hum. con Componente Variable™ -1.470e-01 1.697e-02 -8.665  3.88e-15 ***
“Pension Adulto Mayor’ -2.876e-01 1.485e-01 -1.937 0.054487 .
“Pension Mis Mejores Afios’ 7.241e-02 2.431e-02 2.978 0.003331 ==
“Pensidn Personas con Discapacidad” -3.877e-02 4.732e-01 -0.082 0.934203
"Pension Toda Una vida” -3.603e-02 8.701e-02 -0.414 0.673356
“gastos publicidad” 1.302e+00 1.164e-01 11,192 <Z2e-16 ***

Signif. codes: 0 “***7 0,001 “**' 0.01 "' 0.05°.'0.1°"1

Residual standard error: 12610 on 166 degrees of freedom
(3 observations deleted due to missingness

Multiple R-squared: 0.8873,  Adjusted R-squared: 0.8771
F-statistic: 87.12 on 15 and 166 DF, p-value: < 2.2e-16

Figura 3. Regresion para explicar los casos positivos confirmados de COVID-19
Fuente: MDG, MIES, SNGRE, Presidencia de la Republica.
Elaboracién propia
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Esta regresion muestra un valor de R cuadrado de 0,8771 lo que implica una buena
cercania del modelo a lo que ocurre en la realidad, sin embargo al hacer la prueba de
multicolinealidad con los factores de inflacion de varianza VIF se pudo constatar que
cinco variables: Bono de desarrollo humano, Pension Adulto Mayor, Pension Mis
Mejores Afos, Pension Personas con Discapacidad y Pension Toda Una Vida, superan el
valor recomendado de 10, por lo que se realizaron varios ejercicios quitando, una por una,
las variables con el mayor factor de inflacion de varianza, hasta que se comprobd que
todas las variables se ajustaban a un escenario sin multicolinealidad.

Con estas nuevas consideraciones, y luego de realizar las comprobaciones
adecuadas, se generaron los coeficientes que se muestran en la Figura 4 con las variables

que finalmente serén consideradas para el analisis.

Ceefficients:

Estimate Std. Error tvalue Pri=|t])
(Intercept) 2.714e+04  5.304e+03 5.118 8.30e-07 ===
“muestras tomadas diarias’ 2.905e+00  4.538e-01 5.882 2.10e-08 ===
“operativos diarios” -2.005e+00  5.883e+00 -0.341 0.733533
“control establecimientos” -6.800e+00  4.307e+00 -1.579 0.116277
“suspensidn aglomeraciones’ 2.390e+02  3.476e+01 6.877 1.12e-10 ===
clausuras -3.495e+01  1.660e+02 -0.211 0.833483
“controles a personas en APQ" -5.028e+00  9.284e-01 -5.416 2.05e-07 ===
“operativos cumplimiento del decreto” -2.756e+00 9.736e-01 -2.831 0.005199 **
"Bonos Emergentes’ 7.397e-03 2.104e-03 3.516 0.000561 ***
"Bono de Desarrollo Humano' 2.407e-02 3.990e-03 6.033 9.77e-09 ===
“Bono de Des. Hum. con Componente Variable™ -1.186e-01  1.416e-02 -8.377 1.95e-14 ===
“gastos publicidad” 1.343e+00  1.145e-01 11.732 <« 2e-16 ***

Signif. codes: 0 #** 0.001 ** 0.01"*' 0.05°"0.1°"1

Residual standard error: 13070 on 170 degrees of freedom
(3 observations deleted due to missingness)

Multiple R-squared: 0.8761,  Adjusted R-squared: 0.868

F-statistic: 109.2 on 11 and 170 DF, p-value: < 2.2e-16

Figura 4. Regresion para explicar casos positivos confirmados de COVID-19 sin
multicolinealidad

Fuente: MDG, MIES, SNGRE, Presidencia de la Republica.

Elaboracién propia

En esta nueva regresion, el valor del R cuadrado bajé a 0,868; sin embargo, el
modelo aun es significativo para explicar el comportamiento de la variable dependiente
en funcion de las variables independientes. Como ya se menciond, este modelo ya no
presenta problemas de multicolinealidad, pero, al hacer la prueba de Breusch-Pagan, se
encontrd que el modelo tiene un p-value menor que 0,05, lo que implica que el modelo

adolece de heterocedasticidad. Esta situacion podria requerir ajuste, si la finalidad fuera
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realizar predicciones, pero no; los coeficientes estadisticamente significativos si permiten
mostrar la correlacion entre variables que es lo que el presente estudio intenta probar.

Las variables mas significativas junto con su grado de significacion son:

Tabla 5
Estimadores con mayor significacion de la regresion

Estimador Estimador Grado de significacion
(Intercepto) 27140 ~0
Muestras tomadas diarias 2.905 ~0
Suspension aglomeraciones 239.0 ~0
Controles a personas en APO -5.028 ~0
Operativos cumplimiento del decreto -2.756 0.001
Bonos Emergentes 0.007397 ~0
Bonos de Desarrollo Humano 0.02407 ~0
Bono de Desarrollo Humano con Componente Variable -0.1186 ~0
Gastos de publicidad 1.343 ~0

Fuente y Elaboracion propias

Estos resultados muestran que, de no existir ninguna accién por parte del Estado,
los contagios por COVID-19 confirmados se incrementarian en 27.140 pacientes por dia.

Con respecto a las muestras tomadas, los resultados indican que por cada muestra
que se toma para verificar si una persona tiene COVID-19 al menos 3 (2,905) adquiririan
el virus, lo que concuerda con las estadisticas de contagio que se mostraban con las
primeras variantes detectadas al inicio de la pandemia. La limitada cantidad de pruebas,
asi como el monopolio del Estado de los laboratorios donde se generaban los resultados,
probablemente hacia que algunas personas que llegaban sanas a verificar su estado de
salud se contagiaran con el virus de la pandemia durante la toma de muestras. Esta misma
situacion fue reportada en los Estados Unidos, durante los primeros meses de la pandemia,
y que lo llevo a convertirse en el nuevo epicentro mundial de la enfermedad (BBC News
Mundo 2020).

Por otro lado, el modelo indica que por cada suspension de aglomeraciones se
tienen 239 casos nuevos de contagios de COVID-19. Esto implica que toda fiesta
particular, campeonato deportivo, feria libre, fiesta popular, complejo turistico, minga,
feria ganadera, o evento religioso que fue suspendido implico un contagio de esa cantidad
de personas. Al tratarse de una reunion ya iniciada, la accion coercitiva no pudo evitar el
contagio, pues las fuerzas del orden no actuaron antes de que se produjera la
aglomeracién, sino cuando ya los eventos habian comenzado y el virus ya se habia
transmitido. Por esta razon, el 16 de abril de 2020, el COE-N resolvio que, debido a la
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gran cantidad de infractores al Reglamento para la Aplicacién de Multas por
Incumplimiento del Toque de Queda, en el contexto del estado de excepcion por
calamidad publica, se lo reforme con las siguientes consideraciones:

- Lasancidn de retencion de los vehiculos tenga una duracion de 5 dias.

- Los vehiculos retenidos por los agentes municipales o por la Policia Nacional
puedan utilizar espacios dentro de los patios de retencion vehicular de los
municipios.

- Incorporar una sancién de USD $ 100,00 para quienes realicen llamadas
falsas a los niUmeros de emergencia 911 y 171, y en caso de reincidencia,
aplicar una sancién equivalente a una remuneracion basica unificada. (COE-
N 19 de abril de 2020)

Diferente es el resultado, cuando se refiere a los controles para las personas en
aislamiento preventivo obligatorio- APO, pues en este caso, gracias a la accion de la
Policia Nacional, por cada control que se realizaba, se lograba evitar que 5 personas se
contagiaran. Esto se explica debido a que las personas en aislamiento, hayan estado
contagiadas con el virus o no, al permanecer en cuarentena (custodiados por la Policia
Nacional) por el tiempo necesario para que el virus deje de ser contagioso, logré prevenir
0 evitar que se produzcan esa cantidad de contagios.

De igual forma se tiene que por cada operativo para el cumplimiento del decreto
del estado de excepcion, se tienen 2,75 personas menos contagiadas con COVID-19.
Nuevamente, al tratarse de una accion anticipada se logra controlar que una persona
posiblemente infectada que se encuentre en la via pablica se relina con otras generando
asi un contagio de casi 3 personas.

Los Bonos Emergentes y de Desarrollo Humano, muestran que por cada $1000
dolares que se entregan, 7,39 personas en el primer caso y 24,07 en el segundo, se
contagian. Esto podria explicarse debido a que las personas que reciben este tipo de bonos
figuran en el segmento de pobreza o extrema pobreza, por lo que no cuentan con un
dispositivo digital para realizar transferencias, pagar deudas o adquirir alimentos de
manera telematica, por lo que deben acudir a las ventanillas de los bancos para retirar el
dinero en efectivo formando aglomeraciones. Adicionalmente, todas las compras de
bienes de primera necesidad deben realizarlas de manera presencial, tratando de ubicar el
lugar mas econdémico en donde su limitado ingreso le rinda mas, por lo que los

beneficiarios estan sujetos a mas aglomeraciones y mas riesgo de contagio.
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Es diferente lo que ocurre con el Bono de Desarrollo Humano con Componente
Variable, pues en este caso, el beneficiario accede a que, del bono que se le entrega, se
descuente un cierto valor para la adquisicion de una casa de los programas del gobierno.
La explicacion para esta situacion puede ser que los beneficiarios de este Gltimo bono
prefieren no retirar el dinero con la finalidad de adelantar el pago de su casa y de esta
manera se evitan el contagio por lo que, segun el estimador, por cada $1000 dolares
entregados, los contagios de COVID-19 de 118 personas son evitados.

Finalmente, y puesto que la comunicacion de riesgo es una herramienta de los
Estados para evitar “infodemias™ (una cantidad enorme de informacién enfocada en un
determinado problema sobre el que se hace dificil encontrar una solucioén) y como una
manera de aumentar la confianza de la poblacién y el acatamiento de las mejores practicas
sanitarias (OMS 2020c), en el modelo calculado, los gastos de publicidad indican que por
cada ddlar que se gasto en camparias comunicacionales sobre la pandemia, 1,34 personas
resultaban con COVID-19 positivo. Esto se puede explicar, pues mientras mas se
promocionaban las medidas de bioseguridad, como el lavado de manos o el uso de
mascarilla, las personas se sentian, de cierta manera, mas protegidas y se despreocupaban
de evitar las aglomeraciones que fueron la mayor fuente de contagios. Esto se demostro
en el uso del transporte publico, ya que, en algunas zonas y horarios de mayor afluencia,
la capacidad de las unidades siempre se encontraba al limite (Ortiz 2020).
Adicionalmente, Macassi (2021) sefiala que las campafias comunicacionales, deben
incluir las diferentes clases sociales, asi como la poblacion de las zonas urbanas, rurales
y los diferentes grupos étnicos, haciendo énfasis en la colaboracion de la ciudadania para
romper la cadena de contagios, situacion que no se identificd en ninguno de los spots

publicitarios durante los primeros meses.
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Conclusiones

Segun Atalan (2020), de los 197 estados reconocidos por las Naciones Unidas,
apenas 49 tomaron medidas de confinamiento permanente (sin interrupcion) durante los
primeros meses de la pandemia, entre ellos Ecuador. Por lo que, la intuicion de que las
medidas coercitivas son las mas utilizadas para detener los contagios de COVID-19, y
que mientras mas medidas coercitivas menor es el numero de contagios, no
necesariamente son afirmaciones ciertas y evidentes. De hecho, Haushofer y Metcalf
(2022) sostienen que debido a las diferentes politicas impuestas en los diferentes Estados
y debido a la falta de evaluaciones sistematicas, es complicado atribuir el control de
contagios causados por la pandemia a una determinada politica en especial. Estos autores,
Ilegan a proponer metodologias méas &giles para realizar mediciones sobre la marcha,
como ensayos controlados aleatorios (Randomized controlled trials) con la finalidad de
que las politicas publicas impuestas se retiren mas lentamente de una cierta poblacion
(intervenida) que de otra (control) para determinar qué politica fue la que mas efecto tuvo
en la disminucion de los contagios. En base a este analisis, resulta claro que la afirmacion
de una politica publica que garantice la disminucion de contagios de COVID-19 en todas
partes, no tiene sustento, no solo por la dificultad de realizar las mediciones y aislar los
efectos de cada accion estatal, sino por el hecho de que los resultados dependen de
aspectos politicos, sociales y econdémicos propios de cada pais (Hadley et al. 2020).

Considerando los resultados obtenidos en la regresion lineal multiple, existe una
alta correlacion negativa entre las variables: “Controles a personas en APO”, “Operativos
en cumplimiento del decreto de toque de queda” y “Bono de Desarrollo Humano con
Componente Variable”. De estos tres, dos corresponden a la ejecucion de las medidas
coercitivas aplicadas por el Estado y una a las ayudas econémicas brindadas por el mismo.
Bajo el punto de vista cuantitativo, por cada accion de control a personas en APO se
conseguia que 5 personas evitaran contagiarse de COVID-19; por cada operativo en
cumplimiento del decreto de toque de queda, 2,75 personas no adquirian el virus; y, por
cada dolar pagado en el Bono de Desarrollo Humano con Componente Variable, 0,1186
personas evitaban contagiarse. Esto refleja que las acciones coercitivas “preventivas” por
parte del Estado si mostraron resultados positivos en el control de la pandemia durante el

periodo de estudio. No asi las otras acciones coercitivas como la “Suspension de
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aglomeraciones”, que al tratarse de una accion “posterior” a la reunion de personas, el
contagio ya se habria producido y el impacto seria de 239 personas contagiadas. La
intervencion de la fuerza publica posterior a la aglomeracion y a la propagacion del virus
mostraria este resultado adverso.

Con respecto a la publicidad, los resultados muestran también, un resultado
contrario al esperado, es decir que, a mayor gasto comunicacional, se registraria un mayor
numero de contagios de COVID-19 confirmados. Esto se encuadra con lo establecido por
Véasquez y Morales (2020) quienes, en su investigacion a jévenes, sus padres y
comerciantes, en el PerUu durante la pandemia, reconocen que “el peruano si esta
informado a través de los diferentes medios de comunicacion a nivel nacional pero las
cifras de la morbilidad de los peruanos van en aumento” y consideran que esto se debe a
una carencia de sensibilidad social, pues en otros paises donde se adoptan politicas de
aislamiento social, la poblacion acepta y adopta las medidas sin problema. Sin embargo,
en el Perq, esta situacién no se produce y los autores lo justifican debido a que, durante
la pandemia se presentaron actos de corrupcion, al igual que ocurrié en Ecuador, como
compras sobrevaloradas de medicinas, desvio de medicamentos, equipos médicos
deficientes, situaciones que hacen que los ciudadanos se pregunten hasta donde puede
llegar el nivel de insensibilidad del ser humano que durante una crisis sanitaria, en lugar
de estar mas unidos, se vulneraron los derechos de las personas que mas lo necesitaban.
Esto coincide también con el trabajo de Bosancianu et al. (2020) que recalca que la
efectividad de las politicas publicas depende de la confianza que tenga la ciudadania en
las instituciones y esto a su vez se relaciona con los casos de corrupcidn que se presenten.
Es decir que, a mayor cantidad de casos de corrupcion, menor serd la confianza ciudadana
en las instituciones y mas dificil sera el acatamiento a las politicas publicas de lucha
contra la pandemia.

La correlacién positiva de las campafias comunicacionales con respecto a los
contagios de COVID-19 (mas contagios mientras mas spots publicitarios) también se
presenta debido a una falla en el enfoque hacia toda la poblacion, pues la estrategia
empleada debia ser mas inclusiva, tratando de llegar a las personas de las diferentes etnias
y de diferentes condiciones sociales. Como lo indica Macassi (2021), el principal aspecto
a transmitir debid ser la colaboracion ciudadana para vencer a la pandemia, ademas indica
que los resultados pudieron mejorar si se mostraba gente que debia lavarse las manos aun
en lugares inadecuados, mostrando que se puede guardar cierto distanciamiento incluso

en espacios reducidos donde exista hacinamiento, etc. Esta situacion, la atestiguo un
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oficial de la Fuerza Aérea, quien indicé que, durante los operativos, se pudo constatar que
existen ciertas zonas de la poblacién que no cuentan con servicio de agua potable (lo que
impide lavarse las manos de forma regular) o que las personas habitan en unidades
habitacionales multifamiliares (donde es dificil mantener el distanciamiento adecuado).
Ademas, pudo corroborar que, en los barrios pobres de Guayaquil, donde las viviendas
no tienen aire acondicionado, existe hacinamiento, y los techos con laminas de zinc
calientan la temperatura de los hogares hasta los 35 grados centigrados 0 mas, es muy
dificil exigir que las personas cumplan con el confinamiento. Para ellos, la Unica manera
de soportar el calor es, al igual que sus vecinos, colocar sillas fuera de sus viviendas para
recibir algo de la brisa de la calle. Estas personas, que si recibieron el mensaje de las
campafias comunicacionales del gobierno, no podian permanecer dentro de sus viviendas
y reportaban el uso inadecuado de la mascarilla, pues en un ambiente tan caliente la
sensacion de sofocarse esta latente. Es decir que las condiciones ambientales y sociales
de la poblacion impidieron acatar al 100 % las recomendaciones sanitarias difundidas
mediante las camparfias de la Secretaria Nacional de Comunicacion. De presentarse una
mejor situacion, seguramente no hubiera sido necesario el empleo de medidas coercitivas.

Estos resultados dan respuesta a la pregunta sobre la medida en que la capacidad
coercitiva del Estado permitié el control de las aglomeraciones para evitar los contagios
causados por la pandemia del COVID-19. De esta manera, las autoridades en el futuro
podran tener una idea mas clara sobre las acciones coercitivas (y algunas administrativas)
que mejores resultados ofrecen en una crisis sanitaria como la causada por el virus del
SARS-CoV-2 y podréan enfocar los recursos en las mismas con el fin de obtener el mayor
numero de casos evitados. Hay que aclarar también, que el modelo presentado en esta
tesis no se trata de un modelo causal, pues las observaciones realizadas sobre las acciones
coercitivas por parte del Estado nunca se mantuvieron aisladas de las otras acciones
adoptadas por el mismo, sin embargo, el modelo si muestra una correlacion cuantitativa
entre las acciones coercitivas y el nimero de contagios positivos causados por el COVID-
19.

Pese a que la regresion realizada, indica que las acciones coercitivas del Estado
tuvieron buenos resultados (en ciertos casos) en evitar la propagacion del virus, esto no
implica que la labor de las entidades a cargo haya sido la mas acertada pues, al revisar la
informacion recogida, se evidenciaron algunas inconsistencias. En primer lugar, al
reportar la informacion del MDG sobre las clausuras a locales comerciales hasta mayo

2020, la informacion entregada a la Secretaria Técnica Planifica Ecuador STPE fue de
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466 mientras que, en la base de datos entregada para realizar la regresion el valor es de
307. Solamente este dato muestra una falla de 159 bares, billares, tiendas, discotecas,
licorerias, centros de tolerancia, karaokes, restaurantes y otro tipo de negocios que se
tiene la duda si fueron realmente clausurados o no. Por otro lado, también existe una
incompatibilidad de cifras entre los valores entregados por el MDG para este estudio y
los valores que fueron publicados periddicamente mediante Informes de Situacién por
parte del SNGRE. En segundo lugar, como se menciond en las resoluciones del COE-N,
para la elaboracion del Reglamento para la imposicion de sanciones a las personas que
incumplieran el toque de queda, la tarea fue asignada al MSP, MDG y al MIDENA,; sin
embargo, en el momento de ser emitido, se evidencid que en él solo participaron las dos
primeras entidades. En tercer lugar, en las entrevistas a personas que participaron de los
informes sobre las acciones coercitivas impuestas por las Fuerzas Armadas, se evidencio
que los patrullajes realizados no fueron exactamente complementando las acciones de la
Policia Nacional, en cumplimiento del marco legal vigente en materia de Seguridad
Publica del Estado, como lo establece el Decreto Ejecutivo N0.1017; sino que por el
contrario, las Fuerzas Armadas fueron asignadas a lugares donde solamente se
encontraban ellos, sin efectivos de la Policia Nacional cerca, por lo que acciones de
detencién no pudieron ser realizadas. Finalmente, a mediados de julio, cuando se
reportaba un alto nimero de contagios en la ciudad de Quito, y el ECU-911 identifico las
parroquias con el mayor numero de insensibilidades, las tareas de control se distribuyeron
por separado, el circuito No. 1 para la Policia Nacional, el Circuito No. 2 para las Fuerzas
Armadas y el Circuito No. 3 para el Cuerpo de Agentes de Control Metropolitano, lo cual
demuestra un accionar divido y no complementario en todas sus actividades.

Existe, ademas, una falla en la informacién que fue reportada al SNGRE, durante
el periodo considerado en este estudio, pues esta institucion consolidaba la informacién
del MDG y de la Policia Nacional con las sanciones acumuladas impuestas por infringir
el toque de queda, y como se puede ver en la Figura 5, el 28 de agosto se registraron
valores inusuales. En esa fecha, se tiene un valor de 11.854 detenidos por infringir el
confinamiento por tercera vez, pero para el siguiente reporte, que es el 4 de septiembre,
este valor vuelve a bajar a 900 (no tiene sentido pues se trata de un valor acumulado). La
misma situacién se presenta con el dato de detencion de vehiculos, que el 28 de agosto
muestra un valor de 862, cuando el reporte anterior, del 14 de agosto, muestra un valor
de 21.172. Estos errores en la informacion pudieron impedir que el COE-N tome las

decisiones mas adecuadas respecto a la politica publica a implementarse.
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Datos reportados en las Infografias del MDG vy la Policia Nacional
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Figura 5. Datos reportados por el SNGRE y generados por el MDG y la Policia Nacional
Fuente: Infografias elaboradas por el SNGRE del 15-03-2020 al 15-09-2020
Elaboracién propia

La falta de coordinacion entre las distintas instituciones que se relacionan con la
Policia Nacional como el MDG (al reportar la informacion al SNGRE) o el MIDENA (al
no respaldar el accionar de la Policia Nacional), es una manifestacion de la débil
capacidad administrativa del Estado. Esto demuestra, en una primera instancia, que no se
contd con informacién adecuada para el disefio e implementacion de politicas publicas
adecuadas (Nugroho y Negara 2020), ademas, que tampoco se conté con una
coordinacion y supervision adecuada del Estado hacia todos los sectores (Gonzélez-
Bustamante 2020) y, en tercer lugar, que no existié una adecuada competencia técnica y
organizativa de la burocracia para el cumplimiento de las politicas publicas (Centeno et
al. 2017).

Como una conclusion adicional, se puede decir que el virus de la pandemia fue
nuevo para el sector sanitario del mundo entero y que, para evitar su propagacion, el
Estado ecuatoriano tuvo que restringir derechos de movilidad y de asociacion de manera
inicial. Posteriormente, debid utilizar otras medidas coercitivas para vigilar que estas
politicas publicas se respeten y prueba de ello son las 10 resoluciones emitidas por el
COE-N, entre marzo y junio del 2020, donde se realizan llamados de atencion a la

ciudadania y autoridades locales para que se respeten las resoluciones emitidas.
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También me parece necesario destacar un par de datos que se obtuvieron de los
articulos académicos que narran la situacion acontecida en otros paises y que podrian ser
implementados en el Ecuador para futuras emergencias sanitarias.

En primer lugar, segln el articulo de Bosancianu et al. (2020), la informacion de
Ecuador siempre estuvo en duda y menciona que, a pesar de que, para mediados de abril
de 2020, Ecuador reportaba oficialmente 503 personas fallecidas por COVID-19, el New
York Times estimaba que en el pais se tenia un exceso de 7.600 decesos. Esta discrepancia
hizo que los autores ubiquen a Ecuador dentro del grupo de aquellos que ocuparon sus
medidas coercitivas estrictas en menos del 50 % (es decir consideran que no fueron lo
suficientemente estrictas) y con contagios que superan las 100 personas por cada millon
de habitantes (lo que implicaba una situacion sanitaria muy grave). Esto demuestra que
no existié una institucion que centralice la informacion ni de contagios (pues no se maneja
una base de datos Unica en el Sistema Nacional de Salud), ni de personas fallecidas (pues
durante las épocas mas dificiles de la pandemia, actuaron diferentes dependencias del
Estado para la recoleccion de cadaveres). El asignar una institucion responsable,
Unicamente para llevar el registro correcto de la informacion mejoraria las decisiones que
se pudieran tomar en una futura emergencia de este tipo.

En segundo lugar, el articulo de Capano (2020), destaca la gestion que tuvo el
Departamento de Proteccion Civil Italiano, que tenia la funcion del monitoreo de las
necesidades de los hospitales y el suministro de recursos para la distribucion en los
mismos dentro de cada region. La conformacion de este tipo de agencia en el Ecuador se
vuelve muy necesaria pues, en el periodo de estudio, se evidenciaron problemas logisticos
tanto para la entrega de suministros médicos de manera oportuna, como para el canje de
medicinas que estaban por caducar en la mayor parte de centros de salud (Redaccion
Primicias 2020a).

Por ultimo, es prudente mencionar que este trabajo ha dejado por fuera varias de
las acciones que indican que el gobierno también uso la capacidad administrativa del
Estado durante la crisis del COVID-19, como por ejemplo, la entrega de los kits
alimenticios, los cambios en las politicas fiscales y tributarias, el apoyo con los gastos de
servicios de luz eléctrica y agua potable, el nimero de camas en los hospitales, el nimero
de especialistas e insumos en las unidades de cuidados intensivos, entre otras, que valdria
la pena incluir dentro de un nuevo modelo de regresion para tener una idea mas completa
de la capacidad estatal que mas impacto tuvo en el control de los contagios por la

pandemia. No hay que olvidar que, mientras el Estado cuente con mayor informacion,
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mayor sera la oportunidad de disefiar e implementar politicas publicas adecuadas en

contra de una futura emergencia sanitaria.
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