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Institucionalidad para la respuesta a la
pandemia en Cuenca

Pablo Osorio Guerrero'

El primer caso de COVID-19 se registr6 en Ecuador el 29 de febrero de
2020. A inicios de septiembre de 2020, el pais ha sobrepasado los 100 mil
casos confirmados con pruebas de laboratorio PCR (prueba de proteina C
reactiva en la sangre). Los casos reales deben ser mucho mds numerosos si
se toma en cuenta que este virus presenta una gran cantidad de pacientes
asintomdticos. Cuenca, con una poblacién aproximada de 630 mil habi-
tantes, tiene mds de 5 mil casos confirmados a inicios de septiembre de
2020, una tasa de 79 casos cada 10 mil habitantes.

Estos datos van acompafados de una crisis social y econémica que ha
quebrado cualquier estabilidad. Nuestra forma de vida ha sufrido tensio-
nes a limites que desconociamos. Nuestros planes y expectativas de futuro
se han modificado drésticamente a partir de la irrupcidn del virus, y estos
impactos se aprecian en todos los niveles, del individual al planetario. En
este marco, ;cOmo encaramos esta crisis con las instituciones que tenemos?

El presente articulo aborda una de las respuestas institucionales que
tuvo la crisis del COVID-19 en Cuenca, describe brevemente el proceso
que sigui6 en términos de convocatoria, formas de tomar acuerdos e im-
pactos alcanzados.

En momentos de gran desconcierto, es bienvenida una voz clara de
liderazgo que marque un camino. Aunque no sepamos si es la ruta éptima,
al menos permite aglutinar fuerzas e imponerse al desorden que se cierne
sobre la sociedad. Luego de casi dos siglos como republica, viviendo entre
volcanes, habrfamos esperado que el Ecuador dispusiera de mecanismos
para hacer frente a crisis complejas. La pandemia evidencié que el Servicio

1 Cooperacién Técnica Alemana — GIZ
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Nacional de Gestién de Riesgos no pudo marcar un rumbo, no tenia dise-
fiados escenarios y, al inicio de la pandemia, se limité a hacer la voceria de
los pocos e imprecisos datos de contagio.

El vacio de liderazgo se sintié también a nivel global. Al ser una pan-
demia, con obvias implicaciones planetarias, habriamos esperado mayor
liderazgo de parte de la Organizacién Mundial de la Salud. No ocurrié, y
el nivel de incertidumbre se extendi6 en el mundo como una cascada. Con
este vacio de liderazgo, la atencién se centré en las autoridades locales. En
Cuenca, ademds de la respuesta al interior de la corporacién municipal,
surgié un modelo de acuerdo interinstitucional que tuvo resultados intere-
santes y es la razén de este articulo.

Me refiero a lo institucional desde la perspectiva de North (1990) y
Knight (1992), es decir, una serie de normas, reglas y hébitos, explicitos o
implicitos, que estructuran las interacciones sociales de una forma parti-
cular y definen cémo se organiza una sociedad. La perspectiva institucio-
nal nos permite superar la explicacién de que la sociedad es una suma de
elecciones individuales y asumir que existen incentivos que nos impulsan
a alcanzar acuerdos para hacer frente a nuestros desafios como sociedad.

Uno de estos acuerdos se estd desarrollando desde el ano 2019 en
Cuenca gracias a una vinculacién entre la Municipalidad de Cuenca, la
Universidad de Cuenca y las Cdmaras de la Produccién alrededor de una
idea: Cuenca habia perdido la visién de futuro y a la gestién piblica la con-
sumfa el inmediatismo. Las organizaciones publicas se habian vuelto reac-
tivas a las quejas en redes sociales o programas de noticias, pues carecian
de una visién de largo plazo y una planificacién para acercarse a ella. Este
acuerdo interinstitucional recibe el nombre de Comité Consultivo Cuenca
2070 y se plantea desarrollar tres proyectos: 1) un plan estratégico de largo
plazo para Cuenca con una expectativa temporal de 50 afos; 2) un plan de
inversiones para Cuenca con el propésito de generar empleo de calidad, y
3) un observatorio que difunda y genere discusién sobre los indicadores de
desarrollo de Cuenca y su region. Estas propuestas avanzaron en su conso-
lidacién, vinculando a otras instituciones y evaluando consultoras para la
facilitacién de estos procesos, hasta que llegd la pandemia.

En el marco de la pandemia, los esfuerzos de planificacién de largo
plazo resultan vanos, pero un espacio interinstitucional resulta relevante

356



INSTITUCIONALIDAD PARA LA RESPUESTA A LA PANDEMIA EN CUENCA

para convocar esfuerzos de distinto tipo. En un principio, se requerian
ideas para enfrentar una crisis sin antecedentes conocidos; sin embargo, no
era un camino sencillo. ;Cémo se organizarian los temas? ;Quiénes serfan
convocados? ;Cémo se facilitarfan estos espacios?

La organizacién temdtica surgié al revisar la propuesta de la organi-
zacion internacional Nuclear Threat Initiative (NTT). Esta organizacién
publicé una pédgina (www.covid-local.org) para ayudar a gobiernos locales
a organizar sus objetivos y acciones frente a la crisis. Fue de las primeras
paginas que ofrecian esta estructura y permitié organizar el trabajo de con-
vocatoria. Con base en este esquema, se convocaron seis mesas de trabajo:
tres ejes temdticos y tres ejes transversales (Grafico 1).

Gréfico 1: Esquema de organizacion de mesas de trabajo en respuesta al
COVID-19 en Cuenca

Mesas de trabajo COVID19 — Cuenca

EJES TEMATICOS ‘ EJES TRANSVERSALES

Estructura para la gestion de la crisis

SALUD ECONOMIA SOCIAL Datos para la toma de decisiones

Comunicacion de crisis

Fuente: Elaboracién propia.

Cada mesa se conformé por recomendaciones de actores con la intencién
de generar ideas que pudieran ser implementadas en Cuenca para hacerle
frente a la pandemia. Las mesas no se encargarian del desarrollo de las
propuestas. Como resultado de este esfuerzo, se recopilaron mds de 100
propuestas que, con ayuda del equipo de la Municipalidad de Cuenca, se
organizaron en torno a los siete objetivos expresados a continuacidn:

* Establecer una estructura local para la atencién de la emergencia
* Entender la propagacién del virus en la localidad en tiempo real
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* Ralentizar y reducir la transmisién del virus

* Enfocar la proteccién a grupos de alta vulnerabilidad al virus

* Reforzar y expandir el sistema de salud para sostener sus operaciones, y
evitar una alta mortalidad

* Intensificar la comunicacién sobre el riesgo y el compromiso de la co-
munidad

* Mitigar las consecuencias econémicas y sociales de la pandemia

Las 154 acciones que componen estos objetivos se presupuestaron en 88,5
millones de délares de inversién. Particularmente el tercer objetivo, ralen-
tizar y reducir la transmisién del virus, representa las 3% partes del presu-
puesto, ya que en él se incluye la provisién de servicios bdsicos y servicios
en general, inclusive mantener en funcionamiento el sistema de agua pota-
ble, de recoleccién de desechos sélidos, conectividad (telefonia, internet),
transporte pablico y varios trimites administrativos municipales.

Tabla 1: Resumen de cantidad de acciones, montos y porcentaje por eje de
actuacion como respuesta al COVID-19 en Cuenca

Cantidad de

Ejes . Montos ($) Porcentajes
acciones

1. Activar un COE y establ.e'cer toda una . 9 328.040,00 0.4%
estructura local para la gestién de emergencia
2. Er}tcnder l;? propagacion del virus en la 15 5.460.001,70 6.2%
localidad en tiempo real
3. Ralentizar y reducir la transmisién 33 69.825.672,49 78,9%
4. Enfcfcar proteccién en grupos de alta vul- 15 8.777.663.52 9.9%
nerabilidad al virus
5. Reforzar y expan.dlr el sistema de salud para 21 1.383.925,00 1.6%
sostener sus operaciones y evitar la mortalidad
6. Intenmﬁcar.la comunicacién sobre el riesgo 21 1.131.500,00 1.3%
y el compromiso de la comunidad
7o Mmgar las consecuencias econémicas y 40 1.640.360.73 1.9%
sociales
Total 154 88.547.163,44 100,0%

Fuente: Elaboracién propia con base en Matriz resumen desarrollada por GADM Cuenca.
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Si eliminamos del cdlculo el presupuesto que se refiere al ejercicio munici-
presup q )

pal para el manejo de la crisis, el monto alcanza los 21 millones de ddlares,

de los cuales el mayor porcentaje (40%) se encuentra en el punto 4: Enfo-

car la proteccién a grupos de alta vulnerabilidad al virus, principalmente

por la recomendaciéon de compras de kits bésicos de proteccion sanitaria

para la poblacién mds vulnerable (Tabla 2).

Tabla 2: Resumen de cantidad de acciones, montos y porcentaje por eje de
actuacion como respuesta al COVID-19 en Cuenca, excluyendo el presupuesto
municipal de servicios publicos

Cantidad de

Ejes R Montos ($) Porcentajes
acciones

1. Activar un COE y establecer toda una 9 328.040,00 1,6%
estructura local para la gestién de emergencia
2. Entender la propagacién del virus en la 15 5.460.001,70 25,9%
localidad en tiempo real
3. Ralentizar y reducir la transmisién 11 2.356.346,00 11,2%
4. Enfocar proteccién en grupos de alta vul- 15 8.777.663.52 41,6%
nerabilidad al virus
5. Reforzar y expandir el sistema de salud para 21 1.383.925,00 6,6%
sostener sus operaciones y evitar la mortalidad
6. Intensificar la comunicacién sobre el riesgo 21 1.131.500,00 6,4%
y el compromiso de la comunidad
7. Mitigar las consecuencias econémicas y 40 1.640.360,73 7,8%
sociales
Total 132 21.077.836,95 100,0%

Elaboracién propia con base en Matriz resumen desarrollada por GADM Cuenca.

A partir de esta estructura de actividades, surge el cuestionamiento sobre su
implementacién. La Municipalidad de Cuenca no tiene los recursos dispo-
nibles para implementar toda esta estructura de actividades. Ha priorizado
algunas actividades de competencia municipal que podrian desarrollarse a
partir del presupuesto municipal. Paralelamente se han profundizado algu-
nas de las propuestas con apoyo de los actores vinculados a cada una de las
mesas. De esta forma, la mesa econémica se enfocd en la construccién de
un fideicomiso que permitiera a las empresas la compra de pruebas PCR
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para el diagndstico de sus trabajadores, con la intencién de que pudieran
retomar las actividades productivas. La mesa social priorizé el desarrollo
de un plan de seguridad y soberania alimentaria que terminé en una de-
finicién detallada de actividades con responsables y compromisos para la
generacion de alimentos locales, su distribucién e incremento de ingresos
de las familias que se dedican a la agricultura. Por tltimo, la mesa de datos
ha generado una propuesta de seguimiento y vigilancia que hasta ahora ha
ayudado a tomar las decisiones del COE Cantonal.

En resumen, haber contado con una estructura multiactor le permi-
ti6 a Cuenca generar propuestas para enfrentar la crisis en poco tiempo.
La participacién se desarroll6 con una actitud muy proactiva que facilit6
los acuerdos en distintos dmbitos de gestién de la crisis. Es importante
subrayar que Cuenca tiene organizaciones que funcionan bien, pero que
fue necesaria una estructura supraorganizacional que marcase las reglas de
interaccién y permitiera crear un espacio de aporte e interaccién.

No se debe subvalorar la importancia de contar con una estructura me-
todoldgica para el desarrollo de las mesas, lograda con el apoyo de la Coo-
peracién Técnica Alemana — GIZ y docentes de la Universidad de Cuenca,
que permitié mantener claridad sobre los roles y alcances de cada espacio.

Los siguientes pasos para Cuenca estardn enfocados en la apertura pau-
latina de la vida social y econémica. En este marco, es importante, mien-
tras se generan estas estrategias, mantener el cuidado y la prioridad por la
vida, esto es: medir constantemente la evolucidn de la tasa de infeccidn,
hacer seguimiento a los infectados, continuar con la investigacién para
comprender el comportamiento del virus en nuestra localidad, continuar
formando y capacitando al personal de salud y con el enfoque en apoyar a
la poblacién mds vulnerable.
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