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Caja de herramientas para la gestion territorial frente al COVID-19 ?

El 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS) declard al COVID-19 como pandemia,
por los alarmantes niveles de propagacion de la
enfermedad y por su gravedad (OMS, 2020).

Resumen

a Caja de Herramientas para la gestion territorial frente al COVID-19 contribuye al
Lfortalecimiento de la gobernanza local. Desde un enfoque de politica pablica, se

presentan herramientas que orientan la generacion de informacion técnica y espe-
cializada, a fin de que sirvan de sustento para la toma de decisiones de los gobiernos
cantonales en la reduccidn del riesgo y la vulnerabilidad frente al COVID-19. Comprende
6 pasos y 3 herramientas secuenciales de aplicacion en los sistemas urbanos, enfo-
candose en la gestion de ciudades intermedias por ser nodos de articulacion nacional y
presentar niveles medios y altos de vulnerabilidad.

La presente publicacion contribuye a la necesidad de fortalecer la gobernanza local mediante
la institucionalizacion de objetivos, competencias y articulacion para la reduccion del riesgo.
Desde una comprension de la construccion social del riesgo, se aborda la vulnerabilidad como
el problema piblico que debe ser atendido por el gobierno central y los gobiernos descentra-
lizados. Para ello, se enfatiza en la promocion de sistemas cantonales de gestion de riesgos
que generen acciones y procesos integrales frente a los efectos de la pandemia, a partir de
informacion especializada para la toma de decisiones. Junto a esto, destaca la importancia
de que los gobiernos locales se articulen con la academia, los centros de investigacidn, las
redes de conocimiento y entes colegiados de profesionales, para complementar capacidades
que faciliten la gestion sanitaria y asegurar el bienestar social y la recuperacion productiva.
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Abstract

he COVID-19 Management Toolbox contributes to strengthening local governance.

From a public policy approach, it presents tools focused on generating specialized

and technical information, capable of supporting local governments' decision mak-

ing processes in regards to COVID-19 risk and vulnerability reduction. This toolbox
includes 6 steps and 3 sequential tools to be applied in urban systems; specifically for
intermediate cities management because of their role as national network interconnectors
and due to the fact that intermediate cities present medium to high vulnerabilities.

The COVID-19 Management Toolbox arises from the need of strengthening local gov-
ernance through the institutionalization of objectives, competencies, and networks for
risk reduction. From a social risk construction perspective, vulnerability is considered a
public issue which must be addressed by national and local governments. Therefore, it
is necessary to promote municipal risk management systems that generate actions and
integral processes to reduce the effects of the pandemic, based on specialized informa-
tion for decision making. The relevance of local governments to become allies with the
academy, research centers and networks, and professional associations is emphasized,
in order to support capacities to ease sanitary management and ensure welfare and
production recovery.

o

Introduccion

| Claster Ciudades Sostenibles, imple-
Ementado por la Cooperacion Técnica

Alemana (GIZ Ecuador), apoya el de-
sarrollo sostenible en el Ecuador, a través
de programas de asistencia técnica.

Tras la declaracion del COVID-19 como
pandemia, en marzo de 2020, el Gobierno
del Ecuador determind el Estado de Emer-
gencia y de Excepcion a través del De-
creto Ejecutivo No.1017. Esta norma activd
la gestion del Comité de Operaciones de
Emergencia (COE) Nacional en la regula-
cion de la gestion de la crisis sanitaria.
Asimismo, los COE subnacionales adquirie-
ron importantes roles en la toma de deci-
siones para la gestion de la emergencia,
especialmente con la designacion de la
responsabilidad de determinar el proceso
de semaforizacion a nivel cantonal.

Ante la amplia incertidumbre causada por
la emergencia sanitaria, los COE cantona-
les enfrentan un gran desafio que implica
la generacion y el analisis de informacidn
para la toma de decisiones, basada en cri-
terios técnicos, en un ambito poco explora-
do, en cumplimiento de sus competencias.

Por ello, en respuesta a la demanda de for-
talecimiento de capacidades para manejar
de la crisis sanitaria, el equipo del Clds-
ter Ciudades Sostenibles decidid articular
grupos de trabajo especificos para apoyar
a municipios y actores clave en la imple-
mentacion de practicas capaces de ami-
norar los efectos negativos causados por
la pandemia. Con base en diversas areas
de experticia, se conformaron cinco grupos
de trabajo interdisciplinarios enfocados
en: 1) gestion de riesgos; 2) movilidad y
transporte piblico urbano; 3) logistica ali-
mentaria; 4) servicios piblicos; 5) violencia
domestica y derechos humanos.

La asistencia técnica brindada por los
cinco grupos de trabajo mencionados fue
posible gracias a la rapida respuesta del
Ministerio de Cooperacion Econdmica y
Desarrollo (BMZ) del Gobierno Federal de
Alemania, al establecer un fondo adicio-
nal, dado el fuerte impacto generado por
la pandemia por COVID-19 en la calidad de
vida de toda la poblacion.

En este sentido, el grupo trabajo de “Ges-
tion de Riesgos” se concentrd en fortalecer
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la gestion de los municipios frente a la crisis sanitaria, a través de herramientas que les
permita afrontar problematicas que inciden en la generacion de entornos de riesgos y que
se profundizaron en el contexto de la pandemia, tales como: desigualdad socio-econdmica,
recursos piblicos limitados, deficientes servicios basicos y economias debilitadas.

Con el fin de aportar de forma integral a la gestion que realizan los gobiernos locales,
el Cluster Ciudades Sostenibles, junto con la Asociacion de Profesionales de Gestion de
Riesgos del Ecuador (APGRE) presenta la “Caja de Herramientas para la gestion territorial
frente al COVID-19" como un material de apoyo para el equipo politico y técnico de los
gobiernos locales, particularmente, hacia la reduccion de riesgos en el contexto actual.

Esta Caja de Herramientas comprende pasos y herramientas que, desde un enfoque de poli-
tica piblica, permiten desarrollar un diagndstico especializado, a partir del cual es posible
tomar decisiones acordes a las necesidades locales frente al virus.

¢Que es la

Caja de Herramientas

L

para la gestion territorial
frente al COVID-197?

requiere de un abordaje integral y, a

partir de ello, de la toma de decisiones
fundamentadas en informacion facilmente
accesible, actualizada, comprensible, con
base cientifica y complementada con los
conocimientos locales (UNDRR, 2020).

La reduccion del riesgo del COVID-19

En este contexto, la Caja de Herramien-
tas constituye un instrumento técnico
que busca fortalecer las competencias
de los gobiernos locales en la gestion de
riesgo de desastres, especificamente en la
gestion frente al COVID-19. Desde un enfo-
que territorial de politica piblica, parte de
la necesidad de fortalecer la gobernanza
del riesgo y de comprender su construc-

cion social. En este marco, reconoce a la
vulnerabilidad de las poblaciones locales
frente al virus como un problema de inte-
rés plblico y objeto de intervencion de los
GAD, en articulacion con los otros niveles
de gobierno. Posteriormente, muestra la
necesidad de abordar la gestion de riesgo
desde una aproximacion multidisciplinaria
para responder integralmente a sus causas
y efectos. Con estas compresiones, se pre-
sentaran pasos y herramientas que incidi-
ran positivamente en la gobernanza local,
a través de politicas o mecanismos, sus-
tentados en informacion oficial y especiali-
zada, que posibiliten la prevencion, mitiga-
cion, preparacion, respuesta, recuperacion y
rehabilitacion frente al riesgo del COVID-19.
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desastres se puede medir en las
vidas salvadas, la reduccion del

La caja se organiza en seis pasos y herramientas secuenciales:

ndmero de personas afectadas por
los desastres y la reduccion de

1. Fortalecer la gobernanza del riesgo
2. Comprender la construccion social del riesgo

3. Analizar la vulnerabilidad frente al COVID-19 como problema pdblico

4. Promover la multidisciplinariedad en los sistemas cantonales de riesgos
5. Aplicar herramientas de informacion

6. Tomar decisiones informadas (Ver Grafico 1)

A continuacion, se presenta cada uno de los pasos:

Grafico 1: Caja de Herramientas para la gestion territorial frente al COVID-19
I T

Fortalecer la gobernanza local del riesgo

Comprender la construccion social del riesgo

CAJA DE

Analizar la vulnerabilidad frente al COVID-19

HERRAMIENTAS como problema piblico
PARA LA GESTION
TERRITORIAL Promover la multidisciplinariedad
DEL COVID-19 de los sistemas cantonales de riesgo

las pérdidas econdmicas
(UNDRR, 2020).

PASO 1.

local del riesgo

| Marco de Sendai para la Reduccidn
Edel Riesgo de Desastres 2015-2030

determina que la gobernanza del
riesgo de desastres en el nivel nacional y
regional es sustantiva para la prevencion,
mitigacion, preparacion, respuesta, recupe-
racion y rehabilitacion. Esto supone institu-
cionalizar objetivos, competencias, planes,
directrices, y fortalecer los niveles de coor-
dinacion en los sectores y entre ellos, asi
como la participacion de los actores perti-
nentes en la aplicacion de los instrumentos
para la reduccion del riesgo de desastres
y el desarrollo sostenible (UNDRR, 2020).

Fortalecer la gobernanza

Con esta motivacion, el 13 de octubre de
2020 se conmemord el “Dia Internacional
para la Reduccion del Riesgo de Desastres”
destacando este ano la importancia de la
gobernanza del riesgo de desastres, espe-
cialmente en el contexto global de la pan-
demia. En el marco de esta conmemoracion,
se llevd a cabo la “Semana de la gobernan-
za local de la gestion del riesgo”, organi-
zada por la APGR con el apoyo de la GlZ,
que tuvo como objetivo generar un espacio
de intercambio de experiencias sobre la go-
bernanza local del riesgo, para contribuir
al fortalecimiento del Sistema Nacional
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Comision parroquial de P,

Atencidn de Emergencias
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Descentralizado de Gestion de Riesgos desde evidencias locales que aporten a la reduccion
de riesgos presentes y futuros.

Estas acciones reafirman el mandato constitucional del Ecuador, que en su articulo 389,
determina la existencia del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos,
el mismo que es subsidiario y complementario. De hecho, la irrupcion del COVID-19 ha
requerido de nuevas formas de organizacion y de mayor articulacion entre los sistemas
nacional y subnacionales de gestion de riesgos, para el manejo de la emergencia sanitaria
y la recuperacion productiva. Es asi que se han activado los COE de todos los niveles y,
con ello, se ha organizado la gestion en el territorio para la vigilancia epidemioldgica y la
semaforizacion territorial (Ver Grafico 2).

Grafico 2: Gobernanza del riesgo
I T

Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgo

.L. COE nacional

COE provincial 0—/.

— T
Fuente: Constitucion, COOTAD, Manual del Comité de Operaciones de Emergencia

Al mismo tiempo, esto ha demandado del fortalecimiento de las capacidades técnicas,
administrativas y financieras de los gobiernos locales, asi como alianzas con actores
expertos en la generacion de informacion. Junto a ello, la actualizacion de los ins-
trumentos de planificacion, a fin de responder a las nuevas necesidades territoriales
y asegurar recursos economicos que permitan el funcionamiento basico de la gestion
de riesgos.




La materializacion de los
riesgos no es necesariamente el
resultado de un evento natural.
Los riesgos son el producto de
una construccion social donde
diferentes practicas humanas
relacionadas con procesos de
urbanizacion, crecimiento
demografico, degradacion
ambiental, entre otras, inciden
en el incremento de desigual-
dades socioecondmicas de la
poblacion, y, por tanto, en las
condiciones de vulnerabilidad
que se construyen y recons-
truyen con el paso del tiempo
(Oliver-Smith, 2002; Garcia
Acosta, 2005 en GIZ, 2020).

Comprender
la construccion social
del riesgo

no de los grandes retos de la gobernanza del riesgo
es su comprension. En esto, el enfoque de la cons-

truccion social del riesgo permite estudiarlo como
una interaccion de diversos elementos o factores que se
articulan alrededor de la construccion social del espacio.
De hecho, las sociedades, al construir sus entornos, con-
figuran estructuras que repercuten en su nivel de exposi-
cion, su vulnerabilidad y su resiliencia frente a amenazas,
las que también pueden originarse en la dinamica social.
Asi, en el contexto de la pandemia, el desafio es deter-
minar con claridad cual es la expresion de cada uno de
esos factores del riesgo, para lo cual se consideran los
siguientes criterios (G1Z, 2020):

Amenaza (bioldgica): proceso de origen organico
0 que se transporta mediante vectores bioldgi-
cos, que pueden ocasionar la muerte, enferme-
dades u otros impactos a la salud, la pérdida
de medios de sustento y de servicios, trastor-
nos sociales y econdmicos, o danos ambienta-
les (UNDRR, 2020). La crisis sanitaria actual
es creada por la expansion de un virus de la
familia de los coronavirus que se transmite a

Exposicion: condicion desventajosa debido a la
ubicacidn, posicion o localizacion de un sujeto,
objeto o sistema expuesto a una amenaza (AP-
GRE, GIZ, 2020, pag. 10). EL nivel de exposicion
depende de los contactos que las personas ten-
gan con otras, lo que obedece en gran medida
a los perfiles de movilidad de las personas y

Vulnerabilidad: son las caracteristicas, cir-
cunstancias, factores sociales, econdmicos y
ambientales de una comunidad, sistema o bien
que los hacen susceptibles a los efectos da-
fiinos de una amenaza (UNDRR, 2020). Si bien
todas las personas pueden infectarse del virus,
se ha observado que este contagio, en un marco
de rangos etarios, tendria efectos mas peligro-
sos entre la poblacion infantil y especialmen-
te entre los adultos mayores. También se ha
determinado que personas con enfermedades
preexistentes, especialmente aquellas inmuno-

partir de un contacto entre una persona infecta-
da y otra susceptible. EL nivel de expansidn del
virus en la escala global ha determinado que
sea calificado como “pandemia” por su amplia
distribucion en el mundo. En la escala nacional
se ha determinado que hay un contagio comuni-
tario, mientras que en escalas locales la situa-
cion tiene mayores niveles de incertidumbre y
debe ser caracterizada por cada territorio.

de la intensidad del uso del espacio piblico.
Sin embargo, también es necesario considerar
que no toda exposicion frente a un contagiado
resultard en un contagio. El uso de material
de proteccion (mascarillas, guantes, vestimen-
ta, etc) puede determinar una diferencia entre
contagiarse o no al estar expuesto al virus.

logicas, tendrian mayores problemas al afrontar
esta enfermedad. Al mismo tiempo, las condi-
ciones de vulnerabilidad de la poblacidn en el
acceso a servicios piblicos y basicos incide en
el grado de vulnerabilidad, por ejemplo: analfa-
betismo, discapacidades, pablacion mayor de 65
anos, personas que trabajan fuera de la parro-
quia, bano compartido o ausencia, desconexion
de internet, tenencia de vivienda propia y total-
mente pagada, personas por cuarto e inacceso a
la seguridad social. Este factor se desarrollara

con mayor profundidad en el Paso 3. 13
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Resiliencia: es la capacidad de un sistema, comu-
nidad o sociedad expuestos a una amenaza para
resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de
sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo que
incluye la preservacion y la restauracion de sus
funciones basicas (UNIDRR, 2020). La resiliencia
frente a la actual emergencia debe ser observada

Es decir, en el caso del COVID-19, los
criterios descritos estan configurando el
riesgo en cada uno de sus factores. La
amenaza es un factor poco estudiado y de
mucha incertidumbre, pese a que ya habia
sido prevista. A su vez, la exposicion es
mas frecuente debido a la imposibilidad
de extender las medidas de aislamiento
por largos periodos por incidir en las
condiciones de sostenibilidad familiar
y comunitaria, asi como el mal uso de
medidas de proteccion y el relajamiento
de las condiciones de aislamiento, que
impactan en la generacion de nuevos
casos. Por otro lado, la vulnerabilidad
parece tener mas impacto en donde las

en el sistema sanitario y en el productivo. Se ha
observado que los sistemas sanitarios alrededor
del mundo y en Ecuador han sido insuficientes
para dar respuestas a la cantidad de contagiados
que requieren de los servicios hospitalarios, lo
que puede definir la diferencia entre la vida y la
muerte de los contagiados.

condiciones  sociales y econdmicas
estructurales, y el manejo de la informa-
cion han profundizado desventajas para
amplios grupos poblacionales. Al mismo
tiempo, la falta de planificacion pros-
pectiva revela la limitada capacidad de
resiliencia de los sistemas sanitarios y
productivos, al no contar con planes de
accion que habiliten intervenciones efica-
ces. En este estado de los factores, las
respuestas deben considerar las condi-
ciones de desigualdad de la estructura
socioecondmica explicitas en los modelos
de desarrollo y las particularidades terri-
toriales que deben ser gestionadas desde
una vision del riesgo multiescalar.

EL COVID-19 ha expuesto al
mundo frente a una amenaza
desconocida que, sin embargo,

ha develado factores
estructurantes de la
vulnerabilidad de las
sociedades que histéricamente
han permanecido como
limitantes para el desarrollo y
el bienestar de la poblacidn.
Asi, el COVID-19 ha expresado
los grandes limites en los
modelos de desarrollo actuales
(GIZ, 2020).

Analizar la

vulnerabilidad frente
al COVID-19 como
problema publico

es preciso reconocer a la vulnerabilidad como un problema pdblico. Las condi-

ciones sociales, econdmicas y ambientales que presentan los cantones del pais
determinan la vulnerabilidad de gran parte de su poblacion frente a una amenaza.
Esas condiciones deben ser gestionadas por los gobiernos central y descentralizado,
dado que esta dentro de sus competencias garantizar el ejercicio de los derechos a la
educacion, la salud, la vivienda digna y el acceso a la seguridad social, entre otros.
Al mismo tiempo, deben asegurar atencion prioritaria a personas adultas mayores,
ninos/as, personas con discapacidad, con enfermedades catastrdficas, y personas en
movilidad humana, como se determina en la Constitucion y normativas secundarias.

Bajo el enfoque de la construccion social del riesgo descrito en el paso anterior,

15
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En efecto, como se observa en el Mapa
1, segin el Censo de Poblacion y Vivienda
de 2010, las vulnerabilidades se expresan
como parte y expresion de las inequidades
socioespaciales, de forma mas acuciante
en las ciudades de la Amazonia, de la Sie-
rra centro (especialmente en las provin-
cias de Cotopaxi, Chimborazo y Bolivar),
y parte de la Costa, (Esmeraldas, Manab,
Los Rios y Guayas), respecto a condiciones
asociadas al analfabetismo, hacinamiento
e inacceso a la seguridad social (Senpla-
des, 2014).

Con esto, resulta fundamental contar con
un estudio de vulnerabilidad que per-
mita determinar con claridad cuales son
las condiciones que configuran una ma-
yor o menor susceptibilidad frente a
la amenaza.

A continuacion, se describen las principa-
les variables de estudio:

+ Analfabetismo: la incapacidad de escribir
y de leer limita el acceso a informacion
que permita conocer y acceder a diver-
sas fuentes de informacion sobre una
amenaza y las formas de proteccidn, por
lo que constituye una fuerte vulnerabili-
dad frente al COVID-19.

* Discapacidades: forman parte de las vul-
nerabilidades intrinsecas de la pobla-
cion. Las personas con discapacidad, se-
gln su tipo, tienen menos posibilidades
de una recuperacion efectiva del virus.

* Poblacion mayor de 65 anos: si bien el
mayor nimero de contagios se da en-
tre la poblacion mas joven, el porcen-
taje de fallecidos por rangos etarios es
mucho mayor mientras la edad aumenta.

* Bano compartido o ausencia de bano: una
de las primeras recomendaciones para
evitar la difusion del virus es el cons-
tante lavado de manos que requiere de
la existencia de la infraestructura ne-
cesaria para llevar a cabo esta acti-
vidad. Las viviendas que no poseen un
bano o que tienen un bano compartido
tienen dificultades para acatar estas re-
comendaciones. En el Mapa 2 se puede
observar esta condicion en las ciuda-
des intermedias, que fueron casos de
estudio, en donde la letalidad es alta.

* Personas que trabajan fuera de la parro-
quia: quienes mayores desplazamientos
realizan enfrentan un mayor nivel de
exposicion a situaciones propicias para
contagiarse del COVID-19.

Mapa 1: Vulnerabilidad de las ciudades del Ecuador

Fuente: Censo de Poblacidn y Vivienda, 2010
Elaboracion: GIZ

Leyenda
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Mapa 2: Vulnerabilidad por ausencia de bano en tres ciudades intermedias

Vulnerabilidad
% sin bafio
B Muy bajo <10.48
Bajo 10.49 - 26,86
Moderado 26.87 - 47.50
0 Alto 47.51-74.11
. Muy alto =74.12

Loja

+ Tenencia de vivienda propia y totalmente pagada: se trata de un indicador indirecto de las
condiciones econdmicas de la poblacion. La tenencia de vivienda no propia requiere de
la generacion constante de ingresos, lo que, en el contexto de la pandemia implica una
mayor presion para continuar con las actividades laborales.

* Desconexion de internet: quienes no acceden a internet tienen una mayor vulnerabilidad
que limita sus conocimientos de proteccion y respuesta frente al virus. En esto, el Mapa
3 muestra que la vulnerabilidad por desconexidn a internet es la mas profunda en las
ciudades intermedias que han sido casos de estudio. En estas ciudades la brecha digital
es amplia, y determina el fortalecimiento y la generacion de nuevas inequidades.

* Personas por cuarto: la condicion de hacinamiento dificulta el aislamiento y, en caso
de contagio, implica un mayor riesgo de expansion del virus al interior de la familia.

* Inacceso a la seguridad social: la seguridad social, si bien no asegura su atencion mé-

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, 2010. dica, refleja mejores condiciones laborales vinculadas con la formalidad (GIZ, 2020).

Elaboracidn: GIZ

Asi, el estudio de estas variables permitira no solo brindar una mejor respuesta a nuevas

amenazas, sino poner en el centro de la reflexion del desarrollo a las vulnerabilidades.

Las herramientas para su calculo se desarrollaran en el Paso 5. 19
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Mapa 3: Vulnerabilidad por desconexidn de internet en tres ciudades intermedias

Vulnerabilidad
% sin internet
B Muy bajo < 26.33
| Bajo 26.34-5057
Moderado 50.58 - 65.10
[ Altoss11-7692
B0 Muy alto > 76.93

Fuente: Censo de Poblacidon y Vivienda, 2010.

Elaboracion: GIZ
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Las respuestas frente a la expansion de
un virus que demanda la atencion de un
elevado nimero de personas en centros de
salud deben ser buscadas no solamente

en la medicina, sino en la articulacion de
conocimientos que permitan comprender la
dinamica de la sociedad para plantear una

gestion de la crisis mas eficiente y eficaz
(GlZ, 2020).

PASQO 4.

Promover la multidisciplinariedad
en los sistemas cantonales de riesgos

a dispersion del virus ha enfrentado

al mundo a una amenaza desconocida

que, en un primer momento, desde un
enfoque reactivo podia ser vinculada dni-
camente al rol de la medicina, pero que, en
el mediano y largo plazo, demandan de una
vision mas integral y de insumos cogniti-
vos integrales que articulen las diversas
expresiones del virus en el funcionamiento
y dindmica de las sociedades. Asi, la pre-

ocupacion por los efectos del COVID-19 se
ha dispersado a diversos ambitos que van
desde las modalidades de aseguramiento
de las condiciones de abastecimiento ali-
mentario en contextos de distanciamiento
social, pasando por el estudio del rol de
la ciencia y la tecnologia en la gestion de
la crisis, hasta los efectos en la evolucion
de los indicadores macroecondmicos de la
pandemia (GIZ, 2020).
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En este contexto, resulta impostergable
asegurar la gestion multidisciplinaria de
los sistemas cantonales de gestion de
riesgos, entendiéndola como la estrategia
para la convergencia de varias areas del
conocimiento, con sus elementos teori-
co-conceptuales, aplicaciones metodold-
gicas, generacion y analisis de datos para
la comprension de un mismo problema. En
esto, es oportuno articular las capacida-
des del talento humano e infraestructura
de la academia, redes de conocimiento,

Ilustracion 1: Multidisciplinariedad
L |

Ciencias
sociales

V'

Ciencias
agricolas

v

Ciencias
médicas y de

' la salud

Ciencias
fisicas

centros de investigacion, entes colegiados
y gremios de profesionales con las de
los GAD cantonales en la construccion de
estudios especializados que aporten a la
gestion de la pandemia y de sus efec-
tos. De esta forma, el equipo multidisci-
plinario e interinstitucional tendra que, al
menos, realizar los siguientes productos/
herramientas: diagndstico especializado,
analisis territorial y prospectiva territo-
rial, mismos que se desarrollaran en el
siguiente paso.

Ingenierfa

y tecnologia

v

Ciencias
de la vida

La gestion de la crisis sanitaria
implica una visién multinivel que

articule las competencias y las
capacidades de accion de
cada nivel (GIZ, 2020)

PASO 3.

Aplicar herramientas de informacion

tas para la evaluacion del riesgo a fin  a aplicar:

de que, con su dptimo uso, se genere
informacion estratégica que facilite la toma
de decisiones. Cabe indicar que su uso es sis-
tematico, por lo que se sugiere utilizarlas en
el orden que se presentan. También es nece-
sario senalar que la informacion requerida y
metodologia para su desarrollo es funcional
para las tres tipologias de ciudades: gran-
des, intermedias y pequenas. No obstante, las
ciudades intermedias son objeto de estudio
por ser nodos articuladores a nivel nacional y
presentar altos niveles de vulnerabilidad, por
lo que, a manera de referencia, se presentaran
los hallazgos de la aplicacidon de este paso.

En este paso se aplicaran las herramien- A continuacidn, se describen las herramientas

.¥0 Diagndstico especializado

S . Andlisis territorial

.¥o Prospectiva territorial
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HERRAMIENTA 1.

Diagnostico especializado

| diagndstico busca conocer, analizar

e interpretar un aspecto de la reali-

dad. Implica describir la comprension
de los factores y las tendencias pasadas
que condujeron al estado actual. Para esto,
sera necesario: levantar informacion y sis-
tematizar datos generados por entidades
expertas para posteriormente generar nue-
va informacion especializada y funcional.
Esta herramienta permitira estimar las
principales causas, duracion, dindmica y
efectos del virus.

Grafico 3: Etapas del diagndstico
L |

Fuentes de informacion especializada:
OMS, UNDRR, SNGRE, MSP, IESS, ECU-
911, INEC, COE nacional, academia,
Colegio de Ingenieros Gedgrafos de
Pichincha, Asociacion de Profesionales
de Gestion del Riesgos Ecuador, entre
otros.

.\—0 Levantar informacion

S . Sistematizar datos

de entidades expertas

L Generar nueva informacion

especializada y funcional

Es importante destacar que el levanta-
miento de informacion comprendera la rea-
lizacion de estudios seroepidemioldgicos
y la toma de pruebas diagndsticas; y, la
sistematizacion de datos correspondera a
la obtencidn y analisis de los registros ad-
ministrativos y estadisticas realizadas por
entidades expertas respecto a los ambitos
epidemioldgicos, territoriales y productivos.
Asi, con estos insumos se generara nueva
informacion que servira para el analisis
territorial y la construccion de escenarios
del riesgo que, en conjunto, se constitui-
ran en el sustento técnico para la toma
de decisiones. Para los fines de la gestion
del riesgo del COVID-19, el diagndstico de-
bera comprender la siguiente informacion:
aproximacion a la situacion epidemioldgica
del territorio, evaluacion del riesgo y ca-
racterizacion productiva. A continuacion, se
describen estos componentes:

En el contexto de la pandemia, el pun-
to de partida es contar con informacion
epidemioldgica continua para una accion
inmediata que permita evaluar y tomar
medidas de intervencion sobre la base del
comportamiento del virus. De esta forma,

a través de la recoleccion y consolidacion
de la informacidn, procesamiento y analisis
de los datos, la vigilancia epidemioldgica
contribuye sustancialmente a controlar su
propagacion. Dentro de esto, la caracteri-
zacion espacial de cercos epidemioldgicos
constituye una herramienta de la vigilancia
epidemiologica que permite identificar a
las personas que han tenido contacto di-
recto con quienes estan infectados con el
COVID-19 y evitar su difusion.

En el Grafico 4 se presenta la informacion
requerida y la metodologia para caracteri-
zar de manera espacial los cercos epide-
mioldgicos. Sobre esto, es necesario hacer
enfasis en la importancia y protocolos de
la realizacion de los estudios seroepide-
mioldgicos y las pruebas de diagndstico,
los que se describen a continuacion:

Estudio seroepidemiolégico tiene como
objetivo investigar el nivel de proteccion
inmunitario frente a enfermedades vacuna-
bles y no vacunables, para la elaboracion
de lineamientos de vigilancia comunitaria
activa y la toma de decision. En el caso
del COVID-19, el estudio debe contener
elementos que deben realizarse secuen-
cialmente como se observa en el Grafico 5.
A continuacion, se describe su desarrollo:
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Grafico 4: Caracterizacidn de cercos epidemiolégicos

INFORMACION REQUERIDA

Georeferenciacion del equipamiento
piblico de salud (hospitales, subcen-
tros, puestos de salud).

Informacidn georeferenciada por el MSP
de casos confirmados COVID, altas clini-
cas, sospechosos COVID en cuarentena.
Informacion de la ubicacion de la
aplicacion de las pruebas COVID.
Poligonos de los cercos epidemioldgicos
del MSP.

METODOLOGIA

Solicitud desde el COE cantonal al COE
nacional de la informacidn requerida.

+ Desarrollo de estudios seroeopidemioldgico.

Aplicacion de pruebas diagndsticas COVID
segdn el muestreo aleatorio.

Integracion de la informacion requerida
entregada en la base de datos georrefe-
renciada de la caracterizacidn socio espa-
cial del canton.

Delimitacion del cerco epidemioldgico
considerando los lineamientos generados
por el MSP.

| |
Grafico 5: Elementos del estudio seroepidemioldgico
|
Disenos
o~ Muestrales  Estratificacion
" etaria Aleateorizacion de
A hogares-viviendas
o Elaboracidn de instrumentos
/ de recoleccion: cuestionarios
\ N S ésegij_radr a {'Obagi?nMdSeFE
Operaciﬁn omite de cttica de
*S Estudios en territorio
®o Anilisis de longitudinales
informacion

PERMISOS PARA ESTUDIO SEROEPIDEMIOLOGICO:

« Aprobacion del Comité de Etica de la Direccion de Inteligencia en Salud del MSP.

+ Consentimiento informado amplio para uso de datos confidenciales de infectados con
COVID-19 para investigaciones relacionadas con COVID-19.

+ Consentimiento informado amplio para uso de muestras bioldgicas humanas de pacientes
infectados con COVID-19 para investigaciones relacionadas con COVID-19.

+ Solicitud de aprobacion de protocolos de investigacion observacional con uso de muestras
bioldgicas humanas y/o informacidn confidencial de personas con sospecha de COVID-19,
en pacientes infectados por SARS-CoV2, o en personas sanas cuya participacion se requiere
para generar conocimiento relacionado con COVID-19 en el marco de la emergencia sani-

taria (excepto ensayos clinicos).

Disenos muestrales: a partir de la infor-
macion de contagios reportada por el
MSP, se estima una probabilidad (%) de
contagiados cantonales, considerando los
siguientes parametros: nivel de confianza
deseada, proporcion de la poblacion con
las caracteristicas de contagio, propor-
cion de la poblacion sin caracteristicas
de contagio, nivel de error dispuesto a
cometer y poblacion total del sector ur-
bano. Esta informacion resultara en una
posibilidad de muestra.

Estratificacion etaria y espacial: a partir
de la posibilidad de muestra se realizan
las estratificaciones etarias conforme
con los tamanos poblacionales de las
parroquias de cada uno de los cantones.

* Aleatorizacion, hogares-viviendas: se rea-

liza la aleatorizacion en tres etapas: La
primera de sectores censales al interior
de cada parroquia. Una vez seleccionados
los sectores, se sortearan manzanas y fi-
nalmente una vivienda al interior de cada
manzana. Cabe senalar que, dnicamente,
se realizaran pruebas a un hogar por vi-
vienda y, dentro de este, una por cada
grupo etario, procurando balancear la
muestra del sexo masculino y femenino.

Cuestionarios: son dos cuestionarios: el
primero dirigido al jefe del hogar, que
plantea cuestionamientos relacionados
con la vivienda y el hogar, que hacen po-
sible la caracterizacion socioecondmica
del hogar y sus miembros, principalmente




28

Caja de herramientas para la gestion territorial frente al COVID-19 ?

desde la perspectiva de las necesidades
basicas insatisfechas. El segundo cues-
tionario estd orientado a cada uno de
los miembros del hogar, que han sido
evaluados mediante las pruebas de alta
sensibilidad que determinan la presen-
cia de inmunoglobulina G y M. En el si-
guiente link se puede acceder a las sec-
ciones de los dos instrumentos:

+ Aprobacion de Comité de Etica: la investi-
gacion seroldgica requiere ser aprobada
por parte de la Direccion de Inteligencia
del MSP. Sin ésta los estudios no pueden
realizarse, tampoco pueden existir aproba-
ciones una vez se haya realizado la reco-
leccion de informacion. Se sugiere que los
gobiernos cantonales establezcan un equi-
po principal de investigacion entre las ins-
tituciones involucradas. Este equipo debe
responsabilizarse de completar los formu-
larios exigidos por uno de los comités de
gtica nacionales, en los que se detalla a
las caracteristicas y procedimientos de la
investigacion. En el siguiente link se puede
acceder a los formularios:

« Operacion en el territorio: el estudio debe
ser realizado por profesionales de la

salud, conocedores de levantamiento de
informacion y que, al menos, uno de ellos
tenga experiencia avanzada en la reco-
leccidn de informacion socioecondmica.
Asimismo, es necesaria la inclusion de
tres coordinadores de campo que seran
los responsables de velar por el cumpli-
miento de la muestra y su estratificacion
mediante un seguimiento en tiempo real
de la informacion levantada.

* Estudios longitudinales y poblaciones
constantes de analisis: ante la incer-
tidumbre acerca de tiempo de inmuni-
dad del COVID-19, en particular de la
poblacion asintomatica, asi como en lo
relacionado con las enfermedades para
las que el virus puede convertirse en un
factor de riesgo, se sugiere después del
desarrollo de la linea base cantonal, la
elaboracion de seguimientos con un in-
tervalo de tiempo no menor a dos meses.

Ademas de los cuestionarios que van a utili-
zarse, deben disenarse los consentimientos
informados para adultos, permisos del
represente legal para menores edad,
asi como sus asentimientos. También, se
debe adjuntar documentacion de cada in-
vestigador, asi como sus compromisos
de confidencialidad. Una vez, el comité lo

apruebe, serd enviado a la Direccion de
Inteligencia de la Salud, quién también
procedera con revision y posterior aproba-
cion de la investigacion.

Instituciones involucradas: las institucio-
nes responsables son los gobiernos can-
tonales, las coordinaciones zonales del
MSP, hospitales zonales y la academia.

De tal forma, este estudio permite iden-
tificar a los grupos que han sido afecta-
dos por el COVID-19 y como este estado
se relaciona con un conjunto de factores
socioecondmicos, de movilidad, practicas,
conocimientos entre otros; también servira
para el desarrollo de la herramienta 3 de
“Prospectiva territorial”, especificamente
en la generacion de modelos de contagios
0 escenarios de propagacion.

Toma de pruebas diagnésticas (RT-PCR)
tiene como objetivos la identificacion de
los enfermos y su aislamiento, y brindar
informacion sobre elementos relacionados
con la situacion epidemioldgica del cantan.
Este proceso se convierte en un instrumen-
to fundamental para el control de la enfer-
medad, cuya productividad en buena me-
dida depende de sus alcances, los disenos

muestrales, procedimientos de ejecucion y
de analisis ex post. Cabe indicar que el per-
sonal de salud es el dnico autorizado para
tomar pruebas (GIZ, 2020).

Se trata del estudio de la naturaleza y el
grado del riesgo a través del analisis de
posibles amenazas y la evaluacion de las
condiciones existentes de vulnerabilidad
que conjuntamente podrian danar poten-
cialmente a la poblacion, los servicios y
los medios de sustento expuestos, al igual
que el entorno del cual dependen (UNDRR,
2020). Esta herramienta ha adquirido es-
pecial importancia en los cantones, por
ser el nivel de la toma de decisiones del
nivel/color de “semaforizacion”. A conti-
nuacion, se describen los principales in-
dicadores para evaluar los cuatro factores
del riesgo: propagacion, exposicion, vulne-
rabilidad y resiliencia.

Evaluar la propagacién del virus. La di-
fusion del COVID-19 es el elemento detona-
dor del escenario de riesgo actual. Se reco-
mienda el uso de tres indicadores: nimero
de personas contagiadas, nimero de falle-
cidos y nimero de llamadas recibidas en el
servicio de emergencia Ecu911 vinculadas
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Ilustracion 2: Infografia del SNGRD
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con el cddigo de Emergencia de Salud
Piblica de Importancia Internacional (ES-
PPI), como se observa en la llustracion 2.
A continuacion, se describe cada indicador:

* Nimero de personas contagiadas: este
indicador ha sido el mas utilizado para
evaluar la intensidad de la circulacidn
del virus, y conocer las fechas de inicio
de los sintomas. Estos datos pueden ser

obtenidos de la Infografias de Situacion
Nacional por COVID-19 del Servicio Na-
cional de Gestion de Riesgos y Desastres
(SNGRD) y de los Boletines Epidemiold-
gicos del MSP, como se muestra en la
lustracion 2.

Nimero de fallecidos: ante la falta de
datos diagndsticos que permitan eva-
luar la intensidad de los contagios, es

necesario utilizar el indicador de ndmero
de fallecidos a partir de un registro admi-
nistrativo que se obtiene constantemente
por el Registro Civil. A diferencia de los
casos de COVID-19, que cuentan con prue-
bas diagndsticas, el subregistro de este
indicador es residual. En efecto, en las so-
ciedades y por la dinamica bioldgica pro-
pia de la poblacion hay una cantidad de
fallecimientos considerada como “normal”.
Lo que suceda por sobre o bajo este pro-
medio puede ser atribuido a la dinamica
de la gestion de la crisis sanitaria.

El aumento del nimero de fallecidos
puede ser relacionado, en una gran parte,
a la poblacion que ha fallecido por causa
del virus y, en otra proporcion, a la falta
de acceso a servicios médicos causados
también por su saturacion con pacientes
COVID-19. Incluso, el ndmero de falle-
cidos es un indicador de resiliencia del
sistema de salud, debido a que no solo
se cuantifica un ndmero vinculado con
los casos de COVID-19, sino también la
capacidad de respuesta brindada por el
sistema de salud.

Adicionalmente, el Servicio Integrado de
Seguridad Ecu911 ha puesto a disposicion
los datos de levantamiento de cadaveres

que también constituye un indicador de
saturacion de servicios exequiales y de
la posibilidad de los hogares para una
gestion adecuada de los fallecidos.

* Ndmero de llamadas recibidas en el Ser-
vicio de emergencias Ecu911: El Ecu911
se ha constituido, al menos en un primer
momento, en una de las principales al-
ternativas de las familias con personas
con problemas médicos. Estas (lamadas
han sido recopiladas a través del por-
tal web de informacion de la institucion.
Presenta la informacion del Total de
alertas ESPIl por Centro y por provin-
cias, asi como la posibilidad de filtrar
hacia niveles territoriales mas detalla-
dos, hasta parroquias rurales.

Evaluar la exposicion de la poblacion.
La exposicion de la poblacion es uno de los
factores principales para comprender la di-
fusion del virus. En esto, algunas herramien-
tas tecnoldgicas tienen un gran potencial al
momento de monitorear la movilidad de la
poblacion. Se menciona, en un primer mo-
mento, el uso de datos de plataformas tec-
noldgicas vinculadas fundamentalmente con
la telefonia celular y, en un segundo mo-
mento, los datos obtenidos a partir del mo-
nitoreo del Servicio de Emergencias Ecud11.
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* Plataformas tecnoldgicas para evaluar la
movilidad: el uso de “teléfonos inteligen-
tes” implica la generacion de importante
data sobre los desplazamientos de sus
usuarios. No obstante, el uso de estas
herramientas se ve restringido por el li-
mitado uso de teléfonos inteligentes en
Ecuador, lo que podria subestimar las mo-
vilidades de la poblacion con menos re-
cursos y mostrar dnicamente la movilidad
de poblacidn con ingresos medios y altos.
Estas plataformas son:

Apple: https//www.apple.com/covid19/mobility
Waze: https://www.waze.com/es/covid19
Google: https://www.google.com/covid19/mability/

* Monitoreo de la movilidad por el Ecud11:
EL Ecu911, a través de sus plataformas
tecnoldgicas, también ha generado un
monitoreo de las aglomeraciones en ge-
neral y de los mercados. Esta informacion
proviene tanto de un monitoreo de las
camaras de vigilancia instaladas, como
de los reportes ciudadanos recibidos a
través de llamadas telefonicas (Ver Ilus-
tracion 3).

Evaluar la vulnerabilidad frente al
COVID-19. Como se menciond en el Paso
3, la vulnerabilidad de la poblacion fren-
te a una enfermedad infectocontagiosa se
expresa en el analisis de las vulnerabi-
lidades socioecondmicas. De hecho, con-
diciones como: poco acceso a fuentes de
informacion, analfabetismo, ausencia de
servicios higiénicos al interior de la vivien-
da, hacinamiento, entre otros, constituyen
variables clave al momento de determinar
la vulnerabilidad de la poblacion frente
a contagios por COVID-19. Para cuantifi-
car las vulnerabilidades se realizara una
caracterizacion del sector censal, se dis-
cretizara y se correlacionara las variables
como se senala a continuacion:

« Caracterizacion de la unidad espacial: para
cada unidad espacial (sector censal/pa-
rroquia) se calcula el porcentaje de su
poblacion que es analfabeta, que posee
discapacidades/capacidades especiales,
que es adulta mayor, que trabajan fuera
de la parroquia, que usan un bano com-
partido o no lo tienen, que no tiene inter-
net, que tiene vivienda propia, personas
que habitan por cuarto, y que no acceden
a la seguridad social.

Ilustracion 3: Monitoreo de aglomeraciones realizado por el Sistema Integrado de Seguridad Ecu911
I
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* Discretizacion de las variables: se utiliza
el método estadistico de quintiles que se
caracteriza por formar cinco clases con
igual nimero de unidades espaciales,
generando una escala (del 1 al 5), en
el que todas las variables son compara-
bles entre ellas, mas alla de su compor-
tamiento particular y sus escalas. Este
método permite generar unidades espa-
ciales representativas de cada situacion
de vulnerabilidad: muy alta, alta, mode-
rada, baja y muy baja.

* Correlacion de variables: permite deter-
minar las variables que tienen una ex-
presion similar, sin que esto necesaria-
mente indique una causalidad, pero si
una coincidencia de factores que tienen
efectos sinérgicos en la mayor o menor
vulnerabilidad de la poblacidn.

Bajo este analisis, se observa en el Mapa 4
que los efectos no son homogéneos. El ma-
yor ndmero de muertes se encuentra en las
provincias de la region Costa, especialmen-
te en Guayas, y de la Sierra en Pichincha
y la zona central. Respecto a las ciudades
intermedias, estas funcionan como bisagras
de interconexion entre diferentes espacios
intra e interregionales para la dinamica del
COVID-19. Esto puede explicar, en parte, que

las ciudades intermedias estén entre las
mas fuertemente afectadas por desenlaces
fatales en el contexto de la pandemia’.

Ademas, estas ciudades reflejan patrones
socioespaciales de inequidad estructural y
condiciones de pobreza, ya presentes en
el modelo de desarrollo nacional. Esto se
observa con mayor detalle en el Mapa 5.
La pobreza por Necesidades Basicas Insa-
tisfechas (NBI)? es acuciante en las ciu-
dades intermedias, principalmente en Lago
Agrio que en 2010 comprendio al 86.9%
de su poblacidn, seguida de Portoviejo con
el 69.3% y Latacunga con el 64.7%, y con
menos pobreza, pero no menos alarmante,
Ambato con 49.5%, Loja con 43.6% y Cuen-
ca con 38.2% (GIZ, 2020).

Asimismo, en algunas ciudades intermedias
las dimensiones de la pobreza profundizan
la condicion de vulnerabilidad frente al
riesgo de COVID-19, como es el caso de
Portoviejo que cuenta Unicamente con 10,8%
de agua disponible para el consumo huma-
no; al mismo tiempo, todas las ciudades
presentan menor acceso a internet y limita-

1 Con corte al 06 de noviembre de 2020.

2 Mide la capacidad econdmica, acceso a educa-
cion basica, acceso a vivienda, acceso a servi-
cios basicos y hacinamiento.

da afiliacion a la seguridad social, en esto
altimo sobresale el desempleo registrado en
Ambato que comprende al 41,5% de su po-
blacidn econdmicamente activa (G1Z, 2020).
De esta forma, la reduccion de la pobreza

por NBI de las ciudades intermedias debe
cobrar especial interés por su incidencia en
el nivel de vulnerabilidad frente al virus y,
a la vez, por su capacidad de propagarlo en
los demas nodos del sistema urbano - rural.

Mapa 4: Vulnerabilidad en las ciudades del Ecuador

FERU
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Muertes registradas en las
30 primeras semanas del afo
Muertes por 100.000 habitantes:
clasificacion por quintiles
0 Ciudades intermedias (Mayores a 100.000
y menores a 1.000.000 de habitantes)
’ 0.00 - 156.50
156.51 - 201.95
201.56 - 252.72
252.73 - 323.80

’ 32381 - 778.78

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, 2010.
Elaboracion: GIZ
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Mapa 5: Pobreza de seis ciudades intermedias

POBREZA EN EL CANTON LAGO AGRIO. Ecuador a Escala 1:450.000 POBREZA EN EL CANTON PORTOVIEJO. Ecuador a Escala 1:300.000

COLOMBIA

s e e

Leyenda

' a8

MANABI

SUCUMBI0S

ORELLANA MANABI -~ ‘ Muy alta

i - U
Escala 1:450.000 Escala 1:300.000
0 43 & w5 W ) 03 & B ow’

POBREZA EN EL CANTON LATACUNGA. Ecuador a Escala 1:300.000 POBREZA EN EL CANTON CUENCA. Ecuador a Escala 1:460.000

- — e

PICHINCHA Y
A

Leyenda

<
c
<
o
=23
o
e

NAPO

COTOPAXI

Media i 3
< Ata
‘ Muy alta
£ TUNGURAHUA
Esca‘la 1;350.'000u Escala 1:460.000
o ——— Ve [ S T L N —.
[ DE— |
36 Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, 2010.

Elaboracion: GIZ, 2020




38

Caja de herramientas para la gestion territorial frente al COVID-19 ?

POBREZA EN EL CANTON AMBATO. Ecuador a Escala 1:250.000
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Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.
Elaboracion: GIZ, 2020
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Evaluar la resiliencia frente al COVID-19:
la resiliencia o capacidad de respuesta
frente a una amenaza epidemioldgica se
traslada hacia la atencion sanitaria. Como
se menciond anteriormente, el nimero de
fallecidos también permite evaluar la ca-
pacidad de respuesta instalada estruc-
tural y emergente frente a una amenaza
de constante y rapida mutacion. Entonces,
los elementos a evaluar en este caso se
vinculan con la existencia y disponibilidad
de camas hospitalarias o atencion de cui-
dados intensivos para dar respuesta a los

Ilustracion 4: Sala situacional COVID-19
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enfermos que requieran de estos servicios
de manera oportuna. Sobre esto, es impor-
tante subrayar que la region Sierra cuenta
con mayor disponibilidad de camas, alcan-
zando el 50.4%, seguida por la Costa con el
44.1% y la regidn amazdnica con apenas el
4,6% (61Z, 2020).

Para esta evaluacion, se plantea utilizar los
datos generados por la red de salud del Ins-
tituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS),
que si bien no muestran la situacion real,
permiten tener indicios del nivel de ocupacion
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de los servicios sanitarios, desde el punto de vista de consultas médicas tanto desde consulta
externa como de emergencia, resultados de las pruebas realizadas en sus hospitales, pero mas
importante desde esta perspectiva, la disponibilidad de recursos. En efecto, se puede acceder
a datos de: camas UCI y hospitalizacion/ventiladores, tanto de prestadores internos como ex-
ternos; medicamentos; y, dispositivos médicos, como se muestra en la Ilustracion 4. El analisis
temporal de la disponibilidad de todos estos elementos es clave para determinar la situacion
sanitaria y la capacidad de atender a nuevos pacientes (GIZ, 2020).

Desde la mirada multidisciplinar de los efectos del virus, es importante identificar las
variables econdmicas y productivas que son impactadas. Dentro de esto, es necesario re-
conocer la heterogeneidad de la estructura productiva del pais, que supone capacidades
distintas para sobrellevar los efectos del virus.

En el Grafico 6 se muestra la informacion requerida y la metodologia a utilizar para la
caracterizacion productiva. Se considera importante hacer énfasis en la agregacion de
establecimientos productivos y relacion de la actividad econdmica con el COVID-19. A
continuacion, se describen estos elementos:

Grafico 6: Caracterizacion productiva
I I

INFORMACION REQUERIDA METODOLOGIA

* Agregacion de establecimientos productivos.
« Especificacion y estimacion de modelos

« Distribucion espacial del empleo por
tipo de actividades econdmicas por sec-

tor en areas consolidadas. econométricos.
* Espacializacion de establecimientos y * Relacion entre la generacion de valor y
los ocupados por cantones. empleo sectorial.
* Relacion de actividad econdmica con el
COVID-19.
I I

Agregacién de establecimientos pro-
ductivos: se organiza el Censo Nacional
Econdmico (CENEC) de 2010, agregando
los establecimientos productivos en uni-
dades espaciales de sector censal, de
acuerdo con su tipo de actividad produc-
tiva, siguiendo a la Clasificacion Industrial
Internacional Uniforme (CIIU). Se agrega
especialmente las actividades de: manu-
factura, construccion, comercio, restauran-
tes y hoteles, transporte y comunicaciones,
intermediacion financiera, servicios inmo-
biliarios y a las empresas, administracion
plblica, educacion, salud, servicios socia-
les y personales.

Relacién de la actividad econémica con
el COVID-19: para el analisis y toma de
decision en el contexto de la emergencia
sanitaria, los microdatos urbanos de las
actividades productivas planteadas ante-
riormente son de particular interés debido
a que dan una intuicion de la distribucion
espacial de los ocupados, permitiendo
identificar a las localidades urbanas con
mayor concentracion y diversidad en cuan-
to a lo productivo y consecuentemente a
los espacios que podrian tener mayores
riesgos en la transmision del COVID-19.
De manera general, la principal actividad
econdmica de las cabeceras cantonales es

el comercio al por mayor y menor, este
comercio es local e intercantonal, y tiene
lugar en ferias, mercados y locales comer-
ciales, espacios que registran aglomera-
ciones por dicha actividad, lo que se podria
considerar como un foco de contagios por
COVID-19 (GIz, 2020).

A manera de ejemplo, el Mapa 6 mues-
tra que la principal actividad econdmica
de Ambato es el comercio, actividad que
genera mayores riesgos de transmision, y
en el caso de esta ciudad impacta en el
crecimiento constante del contagio.

Adicionalmente, se puede considerar como
informacion complementaria la afectacion
de la estructura productiva como efectos
del COVID-19. Segin la evaluacion postde-
sastre de los sectores productivos, realiza-
da por la Secretaria Técnica Planifica Ecua-
dor, se estiman que los mas afectados son
comercio (74%), la industria manufacturera
no petrolera (23,53%), y la pesca (1,91%).
Dentro de esto, la afectacion se concentra
en las Mipymes que tienen una participa-
cion del mercado de apenas el 10% y en
namero son mas del 90% (STPE, 2020). Con
ello, se puede inferir que estas pérdidas
inciden en la urgencia de aperturar las ac-
tividades pese a sus implicaciones.
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Mapa 6: Caracterizacion productiva de Ecuador

HERRAMIENTA 2.

Analisis territorial

sta herramienta permite comprender el modelo territorial, es decir, las caracteris-

ticas naturales, los procesos econdmicos, sociales, culturales, ambientales, conoci-

mientos locales, etc, y sus repercusiones territoriales. Para el fin de la Caja se hara
este analisis Unicamente en ciudades.

En el Grafico 7 se presenta la informacion requerida para el analisis territorial. Sobre
esto, es importante hacer énfasis en la generacion de la informacidn social y productiva,
acorde a las caracteristicas de las tipologias de ciudades: grandes, medianas y pequenas.

Grafico 7: Analisis territorial
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Fuente: Censo de Poblacidn y Vivienda, 2010.
Elaboracion: GIZ, 2020

ciada de poblacion: catastro, georreferenciacion de
medidores de energia eléctrica, mapa de cobertura
de agua potable y alcantarillado y aproximacidn del
INEC respecto a datos demograficos.
Georreferenciacion del equipamiento pdblico muni-
cipal: mercados, centros de faenamiento, coliseos, y
otra infraestructura municipal.

Georreferenciacion de los organismos basicos de
respuesta y socorro.

Georreferenciacion de las actividades comerciales a
nivel cantonal, tomando en consideracion los permi-
sos de funcionamiento.

Piaguin (Pilshuin) — —
. INFORMACION REQUERIDA METODOLOGIA
Registros administrativos municipales que permitan Recopilacion de informacion re-
la caracterizacion y la identificacion georreferen- querida.

Integracion de la informacion en
una base de datos georreferen-
ciada que pueda ser procesada
en un sistema de informacion
geografica.

Definicion de escala a traba-
jar la planificacion territorial de
la emergencia  (recomendable
1:5000).

Generacion de un mapa de espa-
cializacion de servicios pdblicos y
descripcion demografica del cantdn.
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A continuacion, se presentan algunos
parametros para la recopilacion e integra-
cion de la informacidn territorial, segdn los
tipos de ciudades (Senplades, 2017):

Ciudades grandes: tienen una poblacion su-
perior al 17000.000 de habitantes; en este
grupo se encuentran Unicamente dos me-
tropolis, Guayaquil y Quito. Para este tipo
de ciudades es necesario considerar las
siguientes condiciones:

* Infraestructura  piblica  especializa-
da: hospitales de especialidades, cen-
tros de atencion ambulatoria, hos-
pitales generales y especializados,
centros de salud de atencion de 24 horas.

+ Actividades econdmicas: concentracion de
servicios profesionales, comercio minoris-
ta y mayorista, e industria manufacturera.

Ciudades intermedias: tienen una poblacion
entre 100.000 a 17000.000. En este grupo
se encuentran 30 ciudades. Su principal
caracteristica es la articulacion del sis-
tema urbano entre las ciudades grandes y
las pequenas. Para esta tipologia es nece-
sario considerar las siguientes condiciones:

* Disponibilidad de infraestructura ba-
sica: hospitales basicos, proteccion de
adultos mayores, proteccion especial.

+ Actividades econdmicas: servicios profe-
sionales, comercio minorista y mayorista,
e industria manufacturera concentrados
en las capitales provinciales.

Ciudades pequenas: tienen una poblacion
menor a 100.000 habitantes. En este gru-
po se encuentran 189 ciudades. Para esta
tipologia es necesario considerar las si-
guientes condiciones:

* Disponibilidad de infraestructura de
atencion generalizada: centros de salud.

+ Actividades productivas: mayor presencia
de agricultura, ganaderia y pesca.

El Mapa 7 muestra el modelo territo-
rial actual, que permite cruzar algunas
variables de la vulnerabilidad, que son
a la vez componentes del Indice de la
pobreza multidimensional’, con las ti-
pologias de ciudades y sus funciones.

3 Entre sus variables considera: analfabetismo,
hacinamiento, adultos mayores con seguridad
social, ocupacion digna, habitat inseguro, po-
breza extrema, entre otros.

Mapa 7: Indice de la pobreza multidimensional Ecuador

Pobreza Multidimensional
indice en relacion al
promedio Nacional
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Fuente: INEC (2010c, 2014,
2016a); Ministerio de Salud
Publica (2012b); MAE )20160);
Senplades (2016a).
Elaboracion: Senplades.

Fuente: Censo de Poblacidn y Vivienda (2001, 2010) y Encuesta de Condiciones de Vida.
Elaboracion: Secretaria Técnica para la Erradicacidn de la Pobreza - Senplades.
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En efecto, se puede observar que las dos ciudades grandes presentan bajos niveles en
el indice de pobreza en relacion al promedio nacional; en tanto que, la mayor parte de
ciudades intermedias y pequenas, entre las que se encuentran las ciudades fronterizas,
tienen niveles medios y altos de pobreza multidimensional. Dentro de esto, es importante
destacar que Esmeraldas, Pastaza y Morona Santiago tienen ciudades pequenas e inter-
medias con mayor vulnerabilidad social* que, como se ha visto antes, coinciden con los
hallazgos de la vulnerabilidad frente al riesgo del COVID-19.

Con estos antecedentes, a continuacion se presentan los resultados de este analisis territorial
en la gestion del COVID-19 (Ver Mapa 8), en los casos de Ambato, Loja y Lago Agrio:

Las tasas de defunciones se encuentran entre moderada a muy alta. Las edades de
contagio estan en el rango de 20 a 49 anos. Este resultado es visible en las ciudades
tomadas como referencia.

+ El comercio es la actividad principal de los cantones, especialmente en Ambato, que es un punto
nodal al conectar la Sierra con la Costa y Amazonia, logrando un gran intercambio, especialmente
para la actividad agricola.

Las ciudades fronterizas se vuelven centros atrayentes de comercio y de movilidad muy fuer-
te, ya que se intercambian sus productos; evidenciando que en mercados y lugares céntricos
de comercio se aglomeran personas. Esto es més visible en la ciudad de Loja (GIZ, 2020).

4 Comprende desnutricidn infantil, mortalidad materna, ausencia de servicios basicos, inacceso a la educa-
cion basica y superior y hacinamiento.

Mapa 8: Caracterizacion socio espacial de los casos de estudio

Vulnerabilidad
Vulnerabilidad
B <230 Muy bajo
2.31-2.90 Bajo
2.91 - 3.30 Moderado
@0 231-370Al
B0 371 Muyalto

Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.
Elaboracion: GIZ, 2020
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HERRAMIENTA 3.

Prospectiva territorial

e trata de una metodologia que permite estimar el futuro del
Sterritorio con el fin de gestionar modelos territoriales deseados.

La prospectiva en este caso se enfoca en las condiciones de re-
cuperacion de la crisis sanitaria, asi como en el fortalecimiento de su
resiliencia y disminucidn de sus vulnerabilidades. La expresion de esta
planificacion es el escenario para la toma de decisiones.

Escenarios para la toma de decisiones frente al COVID-19: Los escenarios
son la representacion del posible comportamiento e interaccion de las
variables clave y los procesos socio-territoriales. Tienen la virtud de or-
ganizar los vinculos causales que permiten la comprension de dinamicas
y procesos complejos caracterizados por una interaccion simultanea de
diversos factores que deben ser explorados sistematicamente.

Las necesidades y requerimientos de los GAD cantonales y de la ciu-
dadania en general frente al COVID-19 se multiplican en tiempos in-
ciertos como la actual pandemia. Frente a la incertidumbre es fun-
damental la construccion de los escenarios de riesgo que permitan
evaluar los posibles futuros como una herramienta de conocimiento
que permita a los actores conocer el devenir de la crisis sanitaria. En
el Grafico 8 se indica los requerimientos de informacion y la metodo-
logia para la formulacion de escenarios. A continuacion, se describira
cada etapa de su formulacion:

Grafico 8: Prospectiva territorial

I I
INFORMACION REQUERIDA

Mapa tematico de caracterizacion socio
espacial del cantdn.

Mapa de flujos y desplazamientos.

Mapa térmico de aglomeracion de la
poblacidn.

Mapa tematico del cerco epidemioldgico
del cantdn.

METODOLOGIA

Definicion de la unidad territorial con la
que se va a planificar la gestion de terri-
torial frente al COVID 19.

Sectorizacion del canton con base en la
unidad territorial que incluya una pobla-
cion no mayor a 10.000 habitantes.
Integracion de los mapas tematicos me-
diante una sobreposicion de capas.
Determinacion del nivel de riesgo de cada
uno de los sectores frente al COVID.
Elaboracidn de un perfil de exposicidn por
las principales actividades econdmicas
presentes en el canton.

Generacion de un analisis de correlacion
entre el nivel de riesgo y el desarrollo de
las actividades econdmicas.

Generacion de recomendaciones para la
toma de decision del COE cantonal para
el proceso de semaforizacion.

Grafico 9: Etapas para la construccién de
escenarios de riesgo
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Etapa 1. Recoleccién de informacion
de instituciones estatales: para la cons-
truccion del escenario de riesgos se utiliza
la informacidn generada en las Herramien-
tas 1y 2 sobre evaluacion del riesgo con el
analisis de los cuatro factores: propagacion,
exposicion, vulnerabilidad y resiliencia.

Etapa 2. Célculo de variables: compren-
dera el desarrollo de dos procedimientos:
analisis de las fechas de informacion re-
colectada y clasificacion por quintiles. Se
establece la temporalidad del estudio por
semanas desde el 22 de marzo hasta la
semana del 31 de diciembre de 2020. Esto
se hace para los cuatro elementos del
factor riesgo.

Etapa 3. Integracion de los datos en es-
cenarios de monitoreo de riesgos: todos
los datos mencionados permiten hacer un
seguimiento de la evolucion de cada uno
de los factores, sin embargo, el escenario
de riesgos generado por el COVID-19 es
multifactorial y no puede ser entendido a
partir de un Gnico indicador. Es necesario
evaluar el comportamiento de las diversas
variables de forma simultanea de tal forma
que permita tener una vision integral de
la dindmica del riesgo. Para su calculo se
aplicara la siguiente formula:

R = Amenaza * Exposicion * Vulnerabilidad
/ Resiliencia

Etapa 4. Interpretacién de los escena-
rios de riesgo de COVID -19: hasta este
punto se obtiene una matriz que muestra la
expresion de cada uno de los factores de
riesgo por cada semana. Esto permite de-
terminar la evolucion de cada uno de estos
factores y, aln mas importante, la situa-
cion de riesgo de cada uno de los cantones,
lo que permite hacer comparaciones multi-
temporales e intercantonales.

Con esta informacion se puede sectorizar
el cantdn en poligonos que permitan ges-
tionar y priorizar la intervencion municipal,
el control de cercos epidemioldgicos y la
semaforizacion territorial, considerando las
actividades econdmicas de cada sector.

A continuacion, se presentan los escena-
rios de riesgos, con corte a septiembre de
2020, para las ciudades intermedias de
Ambato, Lago Agrio y Loja:

En el Grafico 10 se observa que las ten-
dencias son diferentes entre los cantones.

Grafico 10: Evolucion del escenario de riesgo en Ambato, Loja y Lago Agrio
I I

Fuente y elaboracion: GIZ

Ambato tiene en un primer momento el crecimiento mas fuerte y el pico menos elevado
entre los tres cantones, asi como la disminucion mas fuerte en las dltimas semanas. De su
parte, en Loja, donde el riesgo parecia estar mas controlado hasta fines de junio, genera
un fuerte crecimiento en los meses siguientes, siendo su punto mas alto en la segunda
semana de julio. Las Gltimas semanas de las que se ha podido analizar datos (segunda
semana de agosto) muestra también un importante crecimiento que debera ser evaluado
pormenorizadamente. Finalmente, Lago Agrio, que hasta la primera semana de junio pa-
recia tener una situacion intermedia entre los dos cantones previamente mencionados, a
partir de la segunda semana de julio presenta la mayor situacion de riesgo entre los tres
cantones, alcanzando su punto mas alto en la peniltima semana de julio.
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Asi, el escenario de monitoreo de riesgo
muestra su utilidad al permitir hacer un
seguimiento integral de la concepcidon del
riesgo y de sus componentes. A nivel glo-
bal, una de las principales preocupacio-
nes es la ebullicion de una segunda ola de
contagios de COVID. De hecho, durante la
segunda semana de octubre se han conta-
bilizado récords en el nimero de nuevos
casos a nivel global, que también podrian

tener lugar en Ecuador, por lo que es im-
portante un monitoreo permanente y cons-
tante de la situacion de la pandemia. La
herramienta propuesta permite justamen-
te tener una vision amplia sobre lo que
implica el riesgo del COVID-19 y permite
articular datos para la construccion de in-
formacion Gtil en la toma de decisiones
(GlZ, 2020).

Es de vital importancia la sistematizacion y la
generacion de informacién como insumos de

conocimiento que apoyen a la toma de decisiones.
Esto se aplica en diversos niveles escalares,
reconociendo su rol fundamental en la gestion de
la crisis sanitaria (GIZ, 2020).

PASQO 6.

Tomar decisiones informadas

na vez que las autoridades locales cuenten con los posibles escenarios del riesgo y
U del comportamiento de cada uno de sus factores a nivel cantonal, es posible tomar

decisiones que, en un primer momento se remitan a la semaforizacion (Ver Grafico 11),
y posteriormente a la reactivacion social y productiva en condiciones que aseguren la salud
y bienestar de la ciudadania. Ciertamente, estas decisiones estaran condicionadas por: las
caracteristicas institucionales, situaciones econdmicas - financieras previas a la emergen-
cia y el nivel de afectacion que ha tenido el cantdn durante los meses de propagacion del
virus, en cuanto a pérdidas humanas, velocidad de transmision, paralizacion de actividades
de transformacion productiva, desempleo, gastos, entre otras.

En este contexto, las posibilidades de respuestas a las demandas territoriales asociadas al
COVID-19 requieren de la articulacion de todos los niveles de gobierno asi como del trabajo
conjunto con la academia, y las redes de conocimiento quienes pueden contribuir a lograr una
comprension multidisciplinaria de los sistemas cantonales del riesgo y, con ello, sustentar
las decisiones.

Estas medidas deberan incorporarse en el proceso de actualizacion de instrumen-
tos de planificacion local e implementarse a través de politicas y/o mecanismos
(normas, programas, incentivos, convenios, etc.) que reduzcan el riesgo y las vulnerabilidades.
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Grafico 11: Semaforizacion cantonal
| I

« Se amplia el comercio por entrega a domicilio, en linea o por teléfono, desde las 07h00
hasta las 22h00

+ El servicio de taxis se autoriza de 05h00 a 22h00, segin restriccion en base al ndmero de placa

Se mantiene la suspension de la jornada laboral, excepto para los sectores esenciales

+ La circulacion de autos particulares se mantiene segdn el Gltimo ndmero de placa, un dia
a la semana

+ Toque de queda se mantiene de 14h00 a 05h00

EL transporte urbano e interporvincial no es permitido

« Tienen autorizacion solamente proyectos piloto como por ejemplo la construccidn

.

.

« Empresas de sectores no esenciales podran trabajar con maximo 50% de personal
presencialmente, se faculta la organizacidn de turnos y priorizacion de teletrabajo
+ Todas las actividades deben contar con protocolos y mecanismos de supervision
+ Autorizacidn de atencion médica por consulta externa en todas las especialidades
+ Toque de queda de 18h00 a 05h00
LN . « Activacion de transporte urbano e interprovincial parcial; las unidades trabajaran con un
Amarillo  maximo del 30% de su capacidad
+ Autos particulares tendran circulacion segin disposiciones del COE Nacional
* Prohibida la circulacion los domingos para todo vehiculo particular

+ Empresas pueden trabajar con maximo el 70% de personal presencialmente,
bajo horarios diferenciados evitando aglomeraciones y priorizacion de teletrabajo

+ Autos particulares tendran circulacion segin disposiciones del COE Nacional

+ Se autoriza la atencion médica por consulta externa en todas las especialidades médicas

+ Toque de queda de 21h00 a 05h00

‘\_. « Funcionamiento de comercios con aforo maximo del 50%
Verde « El transporte urbano e interprovincial podréa funcionar; las unidades trabajaran con un

maximo del 50% de su capacidad

| I
Como parte de estas opciones, la GIZ pone a -« https://bit.ly/2Z9nysH
disposicion de los gobiernos locales las guias  « https://bitly/3fUGH7m
y cartillas sobre estrategias y acciones para  « https://bit.ly/3gr820N
la gestion de la semaforizacion, que se en- -« https;//bitly/31HRyNp
cuentran en los siguientes links: * https://bit.ly/3eatepT
. https//bitly/2RhTedX
+ https;//bitly/3j8qX14

La planificacion es un deber del Estado,

requiere ser plural, participativa y generar un

proceso de corresponsabilidad de los diferentes ;-h
actores sociales (APGR, GIZ, 2020).

Recomendaciones

on base en los pasos y herramientas senaladas, y a manera de sintesis, a

continuacion se presentan los ambitos estratégicos que se sugiere que gestionen

los GAD cantonales para la prevencidn, mitigacidn, preparacion, respuesta, recu-
peracion y rehabilitacion respecto al COVID-19.

De forma general, se priorizan 6 ambitos de la gobernanza local: articulacion, planificacion,
gestion del territorio, gestion epidemioldgica, normativa y gestion para la reactivacion pro-
ductiva, los mismos que deberan institucionalizarse y fundamentarse en la comprension
social del riesgo en el contexto territorial de cada cantdn. Como se observa en el Grafico
12, la gobernanza parte de la articulacion con actores pertinentes que complementen las
capacidades de los gobiernos locales, para incorporar de manera sustantiva la gestion
del riesgo de desastres en los instrumentos de planificacion. De esta forma, serd posible
generar informacion especializada que sustente la toma de decisiones durante la emer-
gencia sanitaria. Estas medidas deberan regularse mediante instrumentos normativos e
implementarse a través de mecanismos de politica piblica sectoriales coordinados que
aseguren la reactivacion productiva y social en condiciones de bienestar.

Es asi que la institucionalizacion de estos ambitos permitira la gestion funcional de ac-
tores, instrumentos y herramientas que generen procesos integrales de respuesta frente a
los efectos de la pandemia.
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Grifico 12: Ambitos estratégicos para la gestion territorial frente al COVID-19

AdAAAL

Fuente: GIZ, 2020

ARTICULACION:
Conformacidn del COE, mesas técnicas y complementarias
y grupos de trabajo con sus protocolos correspondientes.

PLANIFICACION:
Incorporar la GRD en los instrumentos de planificacidn local
(PDOT y PUG).

GESTION DEL TERRITORIO:
Plan de Emergencia Cantonal COVID-19: diagndstico especializado,
andlisis, prospectiva territorial y sectorizacion del cantdn.

GESTION EPIDEMIOLOGICA:

Habilitar y adecuar espacios de atencion para pacientes COVID-19.

NORMATIVA:

Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgo, las
resoluciones emitidas por los COE, conocer y aprobar el Plan de
Emergencia Cantonal, asegurar los derechos de la ciudadanfa,
discutir Plan de retorno y Planes de incentivos.

GESTION PARA LA REACTIVACION PRODUCTIVA:
Desarrollar catalogo de proveedores locales y de la EPS, Plan de
retorno para actividades econdmicas y sociales, identificacian de
cadenas cortas de produccion, priorizacidn de proyectos que
generen empleo local.
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