Serie Magister 384

Envejecer con derechos
La participacion social
de los adultos mayores

Vanessa Bdésquez Salas






Serie Magister

Envejecer con derechos
La participacion social
de los adultos mayores

Vanessa Bésquez Salas

1" UNIVERSIDAD ANDINA
SIMON BOLIVAR
Ecuador




Serie Magister
Vol. 384

Envejecer con derechos: La participacion social de los adultos mayores
Vanessa Bésquez Salas

Produccion editorial: Jefatura de Publicaciones
Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador
Annamari de Piérola, jefa de Publicaciones
Shirma Guzman P., asistente

Patricia Miraba T., secretaria

Correccion de estilo: Alejo Romano

Disefio de la serie: Andrea Gémez y Rafael Castro
Impresion: Fausto Reinoso Ediciones

Tiraje: 120 ejemplares

ISBN Universidad Andina Simén Bolivar,
Sede Ecuador: 978-9942-641-84-7
© Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador
Toledo N22-80
Quito, Ecuador
Teléfonos: (593 2) 322 8085, 299 3600 ® Fax: (593 2) 322 8426
e www.uasb.edu.ec ® uasb@uasb.edu.ec

La version original del texto que aparece en este libro fue sometida a un proceso
de revisién por pares, conforme a las normas de publicacién de la Universidad Andina

Simén Bolivar, Sede Ecuador.

Impreso en Ecuador, noviembre de 2024

Titulo original:

El derecho humano a la participacién de las personas adultas mayores en el ciclo
de las politicas publicas a través del Consejo Consultivo Nacional para la Igualdad
Intergeneracional, periodo 2014-2021

Tesis para la obtencién del titulo de magister en Derechos Humanos
con mencién en Exigibilidad Estratégica

Autora: Diana Vanessa Bosquez Salas

Tutora: Gina Morela Benavides Llerena

Cédigo bibliogréafico del Centro de Informacién: T-3872



A mi madre y padre, personas extraordinarias,
mi amor y gratitud, por ser los pilares de mi vida
y mis referentes de dignidad,

lucha y perseverancia.

A mis queridas amigas y amigos,

quienes han caminado a mi lado

en la lucha por los derechos humanos:

su valentia, su compromiso y su solidaridad
me han inspirado y motivado a seguir adelante
en este camino desafiante.

A mi compariero de vida, Gonzalo Torres,

gracias por tu presencia constante, paciente y amorosa.
Tu apoyo a lo largo de todo este proceso

ha sido fundamental para alcanzar este objetivo.






CONTENIDOS

AGRADECIMIENTOS ..uivnniinein e e e 7
SIGLAS Y ACRONTIMOS .....uuiiiniiiee e 9
INTRODUCCION ..., 11

Capitulo primero

MARCO CONCEPTUAL Y DE PROTECCION DE DERECHOS................ 15
CONCEPTUALIZACION Y ENFOQUE
DE LA PARTICIPACION SOCIAL ....uuvuuneeeeeeeeeeeeeieiiieeeaeaeaeeeeeenans 15
LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES
Y SU DERECHO A LA PARTICIPACION......cccovvunneiiiiiieeeeiiieeeeennnn 23
MARCO DE PROTECCION INTERNACIONAL Y NACIONAL ............ 27

Capitulo segundo
EL DERECHO A LA PARTICIPACION DE LAS PERSONAS ADULTAS
MAYORES EN LOS CONSEJOS CONSULTIVOS DEL CONSEJO

NACIONAL PARA LA IGUALDAD INTERGENERACIONAL........ccoeeeee. 39

POLITICAS PUBLICAS Y DERECHO

A LA PARTICIPACION SOCIAL.....uuiiiiiiiiiieniiiieaaiiieeaiieeeeiieee e 40
Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 .....ccccvveeerinnnee. 42
Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional
2013-20717 e 43
Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021:
Toda una vida ....ooooiiiiii e 44
Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional
2017-2021 1ot 45
Plan de Creacion de Oportunidades 2021-2025............... 47

CONSEJOS NACIONALES DE IGUALDAD, CONSEJO INACIONAL
PARA LA IGUALDAD INTERGENERACIONAL, CONSEJOS
CONSULTIVOS NACIONALES Y CONSEJO CONSULTIVO

DEL CNIT L., 48

EL DERECHO A LA PARTICIPACION DE LAS PERSONAS

ADULTAS MAYORES EN LOS CONSEJOS CONSULTIVOS .......oerennne. 54
Participacion ... 55
Envejecimiento actiVo .......cooovviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeee 59

Politicas publicas .......cceeeiiiiiiiiiiiiie i 60



Consejos CONSULLIVOS .....ueiruiiiiiiiiiiiiie e 63

Observacion realizada al Gltimo proceso
de conformacion del Consejo Consultivo

de Personas Adultas Mayores 2021-2023 ........cccoeeevnnnee. 67

Capitulo tercero
PROPUESTA PARA LA PARTICIPACION DE LAS PERSONAS
ADULTAS MAYORES EN LA FORMULACION DE POLITICAS

PUBLICAS ... 71
ESTRATEGIA DE INCIDENCIA ....uuiiiiiiiiiiiiiiiiieee e e e 72
Linea estratégica 1: Reforma normativa .........ccccceeevnneee. 74
Linea estratégica 2: Modificacién de
practicas INStitucionales .........eeevviieiiiiie i 81
Linea estratégica 3: Estrategia de comunicacién
para la Incidencia.....oooiiiiiiiiii e 87
CONCLUSIONES ...coiiiiiiiiiiiiiiii e 97
BIBLIOGRAFIA....ciiiiiiiiiiiiiiiic e 101



AGRADECIMIENTOS

A Gina Benavides, un agradecimiento especial, por su acompaia-
miento generoso, paciente y reflexivo en el proceso de elaboracién de
esta investigacion. Su dedicacion ha sido fundamental. Su motivacién
constante me ha permitido encontrar la pasién y la determinacion para
trabajar en la defensa y la promocién de los derechos humanos.

Mi gratitud a todas las personas adultas mayores, en especial a las que
han participado y han puesto su voz, tiempo y conocimiento en este
camino hacia la exigibilidad de sus derechos. Su contribucién ha sido
fundamental en esta investigacion. Su participacidén activa nos recuerda
la importancia de construir una sociedad inclusiva y justa, donde todas
las personas, independientemente de su edad, tengan la oportunidad de
vivir una vida plena en la que se garanticen todos los derechos.






SIGLAS Y ACRONIMOS

ANII
CDH
CDHDF

CIDH
CIDPAM

CNI

CNII

Corte IDH
INEC
LOCNI
LOPAM
LOPC

MIES

ODS

OEA

OMS

ONU

PAM
RENPERMAE
SENPLADES
SNDPP

Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional
Consejo de Derechos Humanos

Comision de Derechos Humanos del Distrito
Federal

Comisién Interamericana de Derechos Humanos
Convencién Interamericana para la Proteccion de
los Derechos Humanos de las Personas Adultas
Mayores

Consejos nacionales para la igualdad

Consejo Nacional parala Igualdad Intergeneracional
Corte Interamericana de Derechos Humanos
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Ley Organica de los Consejos de Igualdad

Ley Organica de las Personas Adultas Mayores

Ley Organica de Participacidén Ciudadana
Ministerio de Inclusion Econémica y Social
Objetivos de desarrollo sostenible

Organizaciéon de los Estados Americanos
Organizaciéon Mundial de la Salud

Organizacion de las Naciones Unidas

Personas adultas mayores

Red Nacional de Personas Mayores del Ecuador
Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa






INTRODUCCION

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
«la expectativa de vida a escala global pasard de los 71 afios de edad en
la actualidad, a los 77 afos en el anno 2050. En América Latina, uno de
cada cuatro habitantes serd mayor de 60 anos».! Este proceso tomara
apenas 35 aflos y muestra un nivel importante de aceleracién si se lo
compara con los 65 afios que le tom6 a Europa y los 75 anos que le
tomd a Norteamérica.?

Ecuador no estd ajeno a estas proyecciones y problematicas en tor-
no al envejecimiento de su poblacion. De acuerdo con la informacion
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), el total de la
poblacion del pais al ano 2010 era 15 012 228 habitantes, del cual el
6,57 % —es decir, 986 294 habitantes— eran personas adultas mayores
(PAM) (65 anos en adelante), mientras que al afio 2022, dato del altimo
censo de poblacidn, este porcentaje se incrementd al 8,98 %; esto es,
1 520 590 PAM del total de 16 938 986 habitantes a nivel nacional.?

1 Diego Cazar Baquero, «Ecuador envejece sin seguridad socialy, La Barra Espacia-
dora, 27 de septiembre de 2020, parr. 1, https://tinyurl.com/mr38eh8x.

2 Natalia Aranco et al., Panorama de envejecimiento y dependencia en América Latina y el
Caribe (Washington DC: Banco Interamericano de Desarrollo, 2018), 8, https://
doi.org/10.18235/0000984.

3 Ecuador Censo Ecuador, «Resultados nacionales definitivos», Censo Ecuador, ac-
cedido el 27 de febrero de 2024, 31, https://tinyurl.com/y7xvk2ft.
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Se estima que para el afo 2054 las PAM representaran el 18 % de la
poblacién de Ecuador.*

La presencia de este grupo poblacional se confronta con una baja
calidad de vida, proporcional al envejecimiento. Esta situacion se agra-
va por la ausencia de politicas pablicas adecuadas que atiendan y den
solucion a los graves problemas que enfrentan, entre ellos la pobre-
za extrema: de acuerdo con el Consejo Nacional para la Igualdad de
Género, a 2021, 14 152 adultos mayores viven en condicién de extrema
pobreza por necesidades basicas insatisfechas.” Dicha realidad da cuenta
de la grave situacion de desproteccion en que se encuentra este grupo
poblacional, con lo que se configura un escenario de necesidades y pro-
blematicas que demandan respuestas efectivas del Estado.

A la par, las PAM han ido adquiriendo espacios de reconocimiento
formal en Ecuador. La Constitucién de 2008 determina que son un
grupo de atencidén prioritaria, les reconoce derechos especificos (aten-
ci6n gratuita y especializada de salud, acceso gratuito a medicinas, tra-
bajo remunerado en funcién de sus capacidades, entre otros), y estable-
ce que el Estado debe adoptar politicas pablicas para su garantia. En el
modelo constitucional garantista vigente, los derechos de las personas
y los colectivos son centrales. Ademas, se asume a las politicas publicas
como una de las garantias para hacerlos efectivos, y se senala que la
participacién debe estar presente en todo nivel de gobierno y en todas
las etapas del ciclo de las politicas.

Para ello, la Constitucion determina la existencia de una estruc-
tura institucional especifica encargada de promover el desarrollo
de los derechos de las PAM: el Consejo Nacional para la Igualdad
Intergeneracional (CNII). Asimismo, legalmente se cred e implemento
un Consejo Consultivo de Personas Adultas Mayores como espacio de
participacién e incidencia sobre las politicas publicas. A diez afios de
creacién constitucional de esta estructura politica e institucional, y a
ocho del funcionamiento de los consejos consultivos, resulta necesario

4 Ecuador Ministerio de Inclusiéon Econémica y Social (MIES), «Programas y ser-
vicios: Direccién Poblacién Adulta Mayor», MIES, accedido el 5 de agosto de
2024, https://tinyurl.com/ycxhp9uv.

5 Ecuador SENPLADES, Plan de Creacién de Oportunidades 2021-2025 (Quito:
SENPLADES, 2021), 58.
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determinar su grado de eficacia real como mecanismos que permitan
garantizar el pleno ejercicio del derecho de participacion de las PAM y
su incidencia en la formulacidn de politicas pablicas relacionadas con su
bienestar y buen envejecer.

Considerando estos elementos, en particular el fendmeno de enveje-
cimiento poblacional a nivel global, regional y nacional, la vigencia de
normativas que reconocen sus derechos y promueven su participacion,
y la creacién de instituciones especializadas con mandato de incidir en
la adopcidén, implementacion, evaluacidn y transversalizacion de poli-
ticas publicas para la garantia de sus derechos, esta investigacion buscd
responder la siguiente pregunta: sen qué medida el CNII ha garantiza-
do el derecho humano a la participacién de las PAM en la formulacién
de politicas ptiblicas durante el periodo 2014-2021?

Para responderla, se implement6 una metodologia de caricter cua-
litativo y exploratorio, basada en el enfoque de derechos humanos y
generacional. En cuanto a fuentes primarias, se realizaron trece entre-
vistas semiestructuradas: cuatro a PAM, cinco a funcionarias y funcio-
narios del CNII, dos a funcionarias técnicas del Ministerio de Inclusion
Econdémica y Social (MIES), una a una funcionaria de la Secretaria
Técnica del Consejo de Proteccidon de Derechos del cantdon Cayambe, y
una a un especialista en materia de adultos mayores. El objetivo fue re-
copilar informacién referente al derecho a la participacion de las PAM
desde la experiencia personal y desde la visién institucional, comple-
mentando este enfoque con la opinidén de un actor ajeno a estos dos
espacios (el especialista).

Ademais, se desarrollé un grupo focal dividido en dos sesiones que
contd con la participacidon de seis PAM, con el objetivo de recabar
la experiencia de participacién que algunos adultos mayores tuvieron
como representantes en los consejos consultivos. Para concluir, se rea-
liz6 una observacién no participativa al proceso de conformacion del
Consejo Consultivo Nacional del CNII durante el periodo 2021-2023,
a fin de evaluar, sin intervenir, como y de qué forma se lleva adelante el
proceso de designacion de representantes para verificar el cumplimien-
to del derecho a la participacion efectiva y activa de las PAM.

Por su parte, las fuentes secundarias de consulta fueron la nor-
mativa nacional —la Constituciéon de 2008, la Ley Organica de
Personas Adultas Mayores (LOPAM), la Ley Organica de Participacion
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Ciudadana (LOPC), entre otras— e internacional, en particular
la Convencién Interamericana para la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Adultas Mayores (CIDPAM), primer trata-
do global que promueve de manera especifica los derechos humanos
de este grupo poblacional desde una perspectiva integral. Asimismo,
se acudid a fuentes bibliograficas especializadas sobre envejecimiento,
participacién, enfoque de derechos humanos y politicas pablicas.

Los resultados obtenidos del proceso de investigacién se presentan
en tres capitulos. En el primero, se describen el marco conceptual y el
rol que desempena la participacidén social en las politicas publicas, como
garante de un ejercicio democratico efectivo. Luego, se analiza la par-
ticipacidn social de las PAM, asumiendo a la vejez como una etapa de
vida en la que se debe garantizar la autonomia como factor fundamen-
tal para alcanzar un envejecimiento activo. Se concluye este capitulo
con la revisioén del marco de proteccién internacional y nacional de los
derechos humanos de los adultos mayores, principalmente su derecho
a la participacion.

En el segundo capitulo se analizan los alcances de las politicas pabli-
cas nacionales sobre el derecho de participacion de las PAM, asi como la
estructura institucional disenada para llevar a cabo los planes nacionales
de desarrollo y las agendas nacionales de igualdad. Por Gltimo, a partir
de la experiencia y el testimonio de distintos actores —en particular, de
las PAM—, se pudo determinar en qué medida el CNII garantizé du-
rante el periodo 2014-2021 el derecho a la participacién de este grupo
poblacional a través de la formulacién de politicas publicas.

Finalmente, en el tercer capitulo se plantea una propuesta de inci-
dencia para la exigibilidad y la garantia del derecho a la participaciéon
de las PAM en los consejos consultivos del CNII. La formulacién de
esta propuesta describe una estrategia con tres componentes: refor-
ma normativa, modificaciéon de practicas institucionales e incidencia
comunicacional.

Una vez finalizado el desarrollo de los capitulos, se presentan las
conclusiones de la investigacion, resultantes del analisis del marco ted-
rico, la normativa nacional e internacional del derecho a la participa-
cidn, el envejecimiento activo y las fuentes primarias de informacion.



CAPITULO PRIMERO

MARCO CONCEPTUAL Y DE PROTECCION
DE DERECHOS

Este capitulo desarrolla el marco conceptual sobre la participacién
social: el papel que esta cumple en las politicas pablicas asi como en la
relacion entre la sociedad civil y el Estado, y su rol como garante de un
ejercicio democritico efectivo. Se establece como, entre los distintos
enfoques sobre la participacion, el de la teoria critica y en particular el
de derechos humanos presentan los mejores avances para su compren-
sion y aplicacidon. Bajo este marco, se analiza la participacidn social de
las PAM enmarcada en la comprension de la vejez como una etapa de la
vida en la que se debe promover y garantizar la autonomia, y en la que
la participaciéon es un factor clave para efectivizar un envejecimiento
activo. Por Gltimo, se detalla el marco de proteccion internacional y
nacional de los derechos humanos de los adultos mayores, y en parti-
cular su derecho a la participacidn; se resaltan los mas altos estandares
existentes y los niveles de adecuacion.

CONCEPTUALIZACION Y ENFOQUE DE LA PARTICIPACION SOCIAL

A continuacion se desarrollara una revision del concepto de par-
ticipacién social desde varios enfoques, adoptando la teoria critica en
la relacién sociedad civil-Estado como la opcidn conceptual adecuada
para abordar el tema de investigacion.
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Segtin Celsa Hierro, la participacion «hace referencia a estar presen-
te en, ser parte de, ser tomado en cuenta por y para, involucrarse, in-
tervenir. Participar es incidir, influir, responsabilizarse».® El individuo y
el colectivo participan en algo, y esta situacién ubica a cada uno como
participante que al mismo tiempo es «coagente, coparticipe, cooperan-
te, coautor y corresponsable».”

La complejidad de la politica genera mas actores que posicionan sus
demandas en la agenda pablica debido a la ausencia de referentes politicos
confiables, y a la ausencia de novedosos y diversos niveles de gobierno
y de gestion publica. Por este motivo, «[l]a participaciéon desde esta pers-
pectiva volveria viable un mayor conocimiento, reflexién y capacidad de
posicionamiento reflexivo ante tal complejidad de la vida politica».®

Mario Unda y Franklin Ramirez analizan la participacion desde
una visiéon mercantilista segin la que el mercado rige todas relaciones
de la sociedad actual: los clientes demandan, el mercado ofrece y todo
comportamiento social se basa en esta vision. Desde esta perspectiva,
prima una mirada instrumentalista en que la participacién ciudadana
estd limitada a un medio para alcanzar objetivos y satisfacer intereses.’

Por su parte, Manuel Canto define a la participacién ciudadana
como «[m]ediaciones entre sociedad y gobierno para que los distintos
sujetos sociales intervengan, con base en sus diversos intereses y valo-
res, e influyan en las politicas piblicas y en las estructuras de gobierno,
fundamentandose en el reclamo del derecho a la intervencién en los
asuntos que les competen»."

Para Sergio Sdenz, desde la teoria critica,' la participacién «invo-
lucra a la sociedad como el eje de la accién de desarrollo, pero a su

6  Celsa Hierro, Manual de practicas participativas: Asociaciones de personas inmigrantes
(Bilbao, ES: Direccién de Participacién Ciudadana / Direccién de Inmigracién,
2008), 10.

7 Ibid.

8  Mario Unda y Franklin Ramirez, Participacion ciudadana y presupuesto participativo
(Quito: Centro de Investigaciones CIUDAD, 2003), 9-10.

9 Ibid., 11-2.

10 Manuel Canto, «Introduccién», en Participacion ciudadana en las politicas piiblicas,
comp. Manuel Canto (Ciudad de México: Siglo XXI, 2012), 28.

11 «El tratamiento de la teoria critica se bas6 principalmente en el pensamiento de
Max Horkheimer, Theodor Adorno, Karl Marx y el aporte epistemoldgico de
Paul Feyerabend. Muy cercano a esta estuvo el acercamiento a la “Dominacién”,
basado en Boaventura de Sousa Santos, Gilles Deleuze y Jacques Derrida». Sergio
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vez observa y valoriza al Estado como un agente de la participacién
mediante una posible accién directa desde la institucionalidad. Es la
posibilidad de que lo organizacional se dinamice mediante la accién
social».!” Este alcance sociopolitico de la teoria critica dialoga con la
teoria critica de derechos humanos porque los asume como fruto de las
luchas sociales gestadas para alcanzar una vida digna, que condensan
procesos de reconocimiento personal y colectivo con miras a generar
transformaciones sociales, juridicas y politicas.”” De esta forma,

[1]a lucha por el reconocimiento de los derechos comienza cuando surge un
anhelo social que se quiere ver satisfecho. Esos anhelos, cuando se genera-
lizan y son compartidos, no solo por individuos concretos, sino por grupos
y sociedades, se van convirtiendo en valores que orientan nuestra accién y
nuestras practicas hacia fines mas genéricos que la mera satisfaccion de una
necesidad. Cuando esos valores se reconocen juridica y politicamente, no
solo establecen limites a la actuacién de los poderes puablicos, sino que fun-
damentan una relacion social que regula situaciones, reivindicaciones o con-
flictos dados entre individuo-individuo, individuo-sociedad, sociedad-Esta-
do o, finalmente, Estado-Estado en el caso de la comunidad internacional.'*

Esta aproximacidén critica asume una postura sociohistorica en la
que los derechos humanos responden a la realidad y el momento espe-
cificos de la sociedad. Son un sistema de principios, valores, normas y
practicas sociales que procuran espacios de accidn (participacidn) para
lograr una vida digna, puesto que la «lucha por la dignidad es siempre
movimiento, modificacién, cambio, dinamismo, transformacién cons-
tante de las formas organizativas e institucionales».'®

Joaquin Herrera retoma a Helio Gallardo para senalar que los de-
rechos se producen sociohistéricamente, porque su conformacion esta

Saenz, «La participacién social en la relacidon sociedad-Estado contemporanea:
El caso ecuatoriano» (tesis doctoral, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador, 2016), 25, https://tinyurl.com/2f9x5ur8.

12 1Ibid., 50.

13 Manuel Gandara, Los derechos humanos en el siglo XXI: Una mirada desde el pen-
samiento critico (Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales,
2019), 100.

14 Joaquin Herrera, «Hacia una visién compleja de los derechos humanos», en El
vuelo de Anteo: Derechos humanos y critica de la razon liberal, ed. Joaquin Herrera
(Bilbao: Desclée de Brouwer, 2000), 52.

15 Joaquin Herrera, La reinvencién de los derechos humanos (Sevilla: Atrapasuenos,

2017), 182.
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condicionada por la actuacion de las fuerzas sociales, la correlacion de
fuerzas, y la articulacioén y movilizacién social, que asumen un caracter

transformador con fundamento sociopolitico.'

Despolitizar el discurso
y separar los derechos de los procesos y momentos en que fluyen produ-
ciria una alienacidn de la capacidad de accidn transformadora de la vida
e historia de los actores sociales, al hacerlos sujetos abstractos sometidos
a las acciones que desarrollan.

Desde la logica de derechos humanos y su vinculo con las politicas
publicas, Victor Abramovich senala que «[e]l principio de participacion
es clave en las estrategias y politicas de desarrollo como un método para
identificar necesidades y prioridades a nivel local o comunitario».”” En
este contexto, la participacion es un derecho de caracter instrumental
porque permite facilitar procesos sociales de consulta y evaluacién,”™ y
por lo tanto plantea un método para identificar necesidades a nivel local
0 comunitario.

Para ejercer el derecho a la participacién se deben articular otros dere-
chos (asociacion, libertad sindical, expresion, opinidn...), entre los cuales
el de reunién condensa procesos y repertorios de lucha que dan cuenta
de la participacién como «capacidad de estos sectores de hacer oir su voz
en la esfera pablica».” La participacion es un instrumento que contribu-
ye al ejercicio de otros derechos de manera interdependiente, indivisible
y también de manera progresiva, un continuum para Abramovich.?

Esta investigacion concibe a la participaciéon como la posibilidad
concreta para que las personas participen de forma efectiva en asuntos
publicos, construyan democracia efectiva o fundamentalmente generen
una ciudadania proactiva, independiente y comprometida con su vida
y destino comunitario, lo cual requiere una relacion sostenible y critica
entre sociedad y Estado, asi como la generacion de procesos sostenidos

16 Helio Gallardo, Teoria critica: Matriz y posibilidad de derechos humanos (Murcia, ES:
Sanchez Rubio, 2008), 240.

17 Victor Abramovich, Una aproximacion al enfoque de derechos humanos en las estrategias
y politicas de desarrollo (Buenos Aires: Comision Econémica para América Latina y
el Caribe, 2006), 45.

18 Victor Abramovich, «Los estandares interamericanos de derechos humanos como
marco para la formulacién y el control de las politicas sociales», Anuario de Dere-
chos Humanos 17, n.° 2 (2021): 21, https://tinyurl.com/2zcwp2nf.

19 Ibid., 35.

20 Ibid., 26.
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que, desde la perspectiva de derechos humanos, se gestan para alcanzar
una vida digna.

Hay una posicién conservadora segun la cual se piensa desde el
Estado la participacién social. Como sefiala Alvaro Sienz, bajo esta
visidn, el Estado descarta la participacion porque resulta irrelevante
e incluso peligrosa para alcanzar sus objetivos. Esto se observa en la
sociedad de control contemporanea, que proyecta una falsa imagen de
participacidn, pues se «esta sustituyendo a las sociedades disciplinarias
pasadas, sin coaccidn directa, sino a través de medios interiorizados en
la persona, una especie de “deformador universal”».*'

En cambio, la posicidén participacionista romantica asume como
buenas para la sociedad todas las propuestas o solicitudes que presentan
los grupos sociales, sin profundizar en el entorno, los actores y sus in-
tereses, o en los roles que deben cumplir el Estado y la sociedad. Esta
postura sobredimensiona la participacion de la sociedad per se, sin reglas
de juego o con algunas impuestas de modo discrecional. Entre ambas
posiciones no es posible advertir una interaccidn efectiva y necesaria
entre sociedad y Estado.

El autor destaca la posicién del movimiento confrontacién histori-
ca-colaboraciéon mutua, que promueve pensar sobre los mecanismos de
ejercicio del caracter mandante de la sociedad civil sobre el Estado a
través de los conceptos de tejido social o capital social, que «requiere[n]
de una capacidad organizativa y de mecanismos estructurados que a su
vez implican aprendizajes y construccion de experiencia organizacional
y de participacién».?* Resalta la importancia de construir tejido social,
entendido como la capacidad de distintos actores para trabajar con otros
grupos y lograr objetivos comunes de larga duraciéon.?

La participacién y la construccién de tejido social se forjan a partir
de la capacidad de las sociedades para alcanzar acuerdos duraderos que
lleven a construir lo paiblico sobre la base del interés coman. Para medir
el nivel de participacidn, Sdenz retoma la metafora visual de la escalera,
de Roger Hart, que ilustra como la entrega de informacién o recursos
proyecta una practica inclusiva que promueve una participacion social
directa y efectiva, no como una falsa imagen de apertura democratica

21 Sienz, «La participacion socialy, 37.
22 Ibid.
23 Ibid.
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que podria esconder manipulacion social o ideoldgica, sino, y esto es
lo importante, como un factor fundamental de transtormacién de las
relaciones de poder.

Figura 1. Escalera de la participacion de la poblacion
En esto niveles si hay PARTICIPACION

Decisiones iniciadas

NIVEL 08 por la Poblacién pero
coordinadas con otros.

Decisiones iniciadas

NIVEL 07 y dirigidas sélo por
la Poblacién.

N
Decisiones iniciadas

NIVEL 06 por otros pero planificadas
por la Poblacion.

Poblacién informada
y consultada.

Poblacién informada
pero con participacion
solo asiganda.

No hay verdadera

PARTICIPACION Poblacion con

NIVEL 03 participacién simbdlica.

Poblacién usada
NIVEL 02 como “decoracion”

NIVEL 01 Poblacion manipulada.

Disefio de Leticia Espinosa.®*

24 Roger Hart, La participacién de los nifios en el desarrollo sostenible (Barcelona: UNI-
CEF, 2001).
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De acuerdo con esta propuesta, en sociedades con una posicién con-
servadora del Estado, la participacion se ubica siempre en los primeros
peldanos, sin incidir en la toma de decisiones o en el disefio de politicas
publicas. Un leve ascenso proyecta entrega de informacién, participa-
cién en relacién con determinados incentivos, participacion a través
de consultas y con algin caricter funcional, pero sin incidir atn en la
toma de decisiones.

En la parte superior de la escalera «hay participacion efectiva o inte-
ractiva donde la ciudadania es parte de la formulacion, implementacion
y evaluacion del desarrollo e incluso puede llegar al autodesarrollo,
donde los grupos organizados toman iniciativas sin esperar intervencio-
nes externas».”® No obstante, el autodesarrollo (la sociedad esta capa-
citada para autosostenerse sin el Estado o cualquier agente/institucién
de regulacién externa) no es 6ptimo para la participacién porque la
posicidn autarquica de individuos o grupos no favorece la relacion so-
ciedad-Estado, sino la articulacidon con otros actores.

La propuesta de Hart establece dos niveles de participacién: 1. parti-
cipacidn distrazada o pseudoparticipacion, y 2. participacion valida. La
primera pone en escena manipulacion y formas decorativas y simbolicas
de participacidn, la cual es vista y asumida como adorno o accesorio
decorativo, mientras el segundo nivel «incluye informacion, consulta y
decisiones propias y compartidas».*

La participacién como elemento predominante en la relacién so-
ciedad-Estado inicia en el nivel basico, donde cada actor se retine con
otros y reivindica sus intereses. Luego avanza a un nivel donde el tejido
social se hace visible a través de la organizacion de distintos grupos que
armonizan sus intereses para incidir de forma efectiva y alcanzar sus
objetivos de mediano y largo plazo, y asi llegar al nivel mas alto, donde
la sociedad se articula con el Estado de manera organizada y en tejidos
sociales para lograr objetivos a través de instancias activas y efectivas de
participacidn.

Se trata de la autodeterminacién de los individuos para avan-
zar mas alla de procesos de homogeneizacion (logica del mercado o
tecnoburocracia estatal). Es el ideal de igualdad en la politica y en la
toma de decisiones, una democracia social que reconoce al ciudadano

25 Sienz, «La participacién socialy, 39.
26 Ibid.
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democraticamente activo para influir en la transformacién de su propia
situaciéon mediante una participacion efectiva que cuestiona la organi-
zacidn, la autoridad, las relaciones sociales, etc., que estan al interior de
la institucionalidad del Estado.

El enfoque dialéctico de Jiirgen Habermas, explicado por Fernando
Tenorio, mira a la participacion como «estuerzos articulados de actores
estatales, de la sociedad civil y del capital, dispuestos a llevar adelante
proyectos que surjan de negociacién de intereses, incluso divergentes
y en conflicto».”” El poder ptblico abandona el monopolio, articula y
facilita procesos, y la sociedad abandona la demanda, propone, negocia
y lleva a cabo un control social, inaugurando un modelo de gestiéon
publica basada en procesos democraticos.

La relacion participacidn-gobernabilidad plantea la disyuntiva:
a mayor accién social, menor o mas dificil capacidad de gestiéon del
Estado. Esto se resolveria con procesos reales de acompafiamiento social
en que la participacién de colectivos (mujeres, gremios, organizaciones,
ecologistas, etc.) forme parte de la estructura estatal incidiendo con
acciones y politicas pablicas que impulsen un cambio real y consistente
de la voluntad politica. Asi, siguiendo a Hart, la participacién social
se ubicaria en los escalones altos (toma de decisiones, elaboracion de
politicas publicas).

La teoria critica es el soporte conceptual que presenta mayor proxi-
midad, porque reconoce como fundamento de la realidad la participa-
cion de la sociedad en el Estado, lo cual expresa contradicciones que
requieren interpretacion, analisis y comprension a través de una «teoria
siempre critica y confrontadora, contra la unilateralidad hegemoénica de
los sistemas tedricos cerrados».”

La relacidén sociedad-Estado es imprescindible para impulsar la par-
ticipacién social como factor inclusivo, al tiempo que procura ser in-
fluyente en el desarrollo social y en la institucionalidad estatal. Este es
el fundamento del presente trabajo, que se resume en la necesidad de
un Estado que promueva y fomente una relacion sin manipulacién con

27 Fernando Tendrio, «Cidadania e desenvolvimento local: Casos brasileiros» (po-
nencia, IX Congreso Internacional del Centro Latinoamericano de Adminis-
tracion para el Desarrollo sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica, Madrid, 2 a 5 de noviembre de 2004), 2.

28 Saenz, «La participacién socialy, 51.
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la sociedad civil y sus distintas formas organizativas, considerando la
escalera de participacién como un soporte conceptual que contribuye a
comprender el avance, el retroceso o la inmovilidad de la participacion
social.

En conclusion, la teoria critica integra la perspectiva de los dere-
chos humanos, linea de pensamiento en la cual me posiciono y desde
la cual analizo el derecho a la participacion. Esta teoria establece el
plano sociohistérico como el movimiento constante y dinamico de la
realidad, donde la participacion juega un rol fundamental, ya sea como
instrumento para ejercer derechos o a través de luchas populares que se
activan y articulan en ciertas circunstancias para confrontar el poder y
lograr una vida digna.

LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES Y SU DERECHO
A LA PARTICIPACION

Ramos seniala que la vejez se estudia con mayor interés y formalidad
desde inicios del siglo XX, «sobre todo con la apariciéon de la geron-
tologia y con el interés de la psicologia del desarrollo en el estudio del
ciclo vital».? No existe una definicién univoca o determinante debido
a su complejidad; por ejemplo, la existencia de diversos términos como
senectud, ancianidad, tercera edad, adultez tardia, envejecimiento o senilidad, ya
sea como producto o como proceso, evidencian esta dificultad.

La gerontologia define a la vejez como «un proceso progresivo,
desfavorable, de cambio ordinariamente ligado al paso del tiempo
historico que se vuelve perceptible después de la madurez y conclu-
ye invariablemente en la muerte».”® En cambio, la psiquiatria entiende
que «el envejecimiento esta mejor definido en términos funcionales
como un proceso inevitable y progresivo de menoscabo de la capacidad

1

para adaptarse, ajustarse y sobrevivir,® un estado de deterioro medi-

ble y significativo de las capacidades (funcional, fisica y mental) de los
individuos.

29 Juapiter Ramos et al., «Aportes para una conceptualizacion de la vejez», Revista de
Educacién y Desarrollo 6, n.° 11 (2009): 49, https://tinyurl.com/ea6rpyke.

30 Ibid.

31 José Carlos Garcia, La vejez: El grito de los olvidados (Ciudad de México: Plaza y
Valdés, 2003), 94-5.
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El geriatra Juan Carlos Caballero explica que la vejez se relaciona
con una etapa de la vida del ser humano conocida como «a edad de
las pérdidas», considerada como una situacidn social, mientras que el
envejecimiento consiste en el proceso que vive todo ser humano desde
el momento en que nace hasta llegar a viejo, independientemente de la
edad cronoldgica.*

La vejez-envejecimiento es una situacion social que indica cambios
psicosociales y fisicos: «Como situacidn, la vejez no es una experiencia
individual, sino social. Los cambios bioldgicos solamente toman senti-
do en funcién de una sociedad determinada. En esta, en la capitalista, la
lentitud, la pérdida de memoria, el cansancio, la pérdida del oido o del
gusto son construcciones sociales en un contexto de competitividad».*

Esteban Merchan y Radl Cifuentes describen algunas teorias psico-
sociales para analizar el envejecimiento activo, como la teoria de roles,
de la subcultura, de la continuidad, de la modernidad o del desapego;
todas son importantes, pero para esta investigacion estudiaremos aque-
llas que se conectan con la participacion.

Asi, la teoria de la desvinculacidn, retraimiento o desapego reflexio-
na sobre el proceso paulatino de desinterés en actividades y situaciones
sociales propias del entorno de las personas adultos mayores, por lo cual
«[s]e produce una dindmica de desarraigo generada por la rotura o di-
solucién del anciano a la red social de pertenencia, separindose de este
grupo sin adscribirse a ningtin otro».** Expone el distanciamiento entre
la sociedad e individuos que envejecen, y viceversa. Plantea el beneficio
para ambas partes porque asume a la vejez como un proceso universal
(envejecer) inevitable, y porque el desarraigo no depende de variables
sociales sino de un aspecto implicito al ser humano, premisas vinculadas
con la dimension bioldgica, planteamiento que desde luego tuvo criticas.

En cambio, la teoria de la actividad se refiere al envejecimiento mas
satisfactorio en proporciéon con las actividades sociales que realizan los

32 Juan Carlos Caballero, «Aspectos generales de envejecimiento normal y pato-
légico: Fisiologia y fisiopatologia», en Terapia ocupacional en geriatria: Principios y
practica, ed. Pilar Durante y Pilar Pedro (Madrid: Masson, 2022).

33 Ramos et al., «Aportes para una conceptualizacién de la vejez», 53.

34 Esteban Merchin y Raul Cifuentes, «Tema 6. Teorias psicosociales del enveje-
cimiento», Asociacién Ciceron, accedido el 15 de enero de 2022, 2, https://tinyurl
.com/4az5ed5d.
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individuos; entendiendo, eso si, que la satisfaccidn que experimentan
las PAM se conecta con el nivel de actividades que desarrollan, lo cual
también las ayuda a sobrevivir y enfrentar eventos dificiles como enfer-
medades. Esta teoria se ha constituido en un soporte para practicas de
animacién y programas de envejecimiento activo, aspectos que ofrecen
las primeras referencias y conexiones con la participacion.

La teoria de la estratificacion por edades (1971), de Mathilda Riley,
recurrid al concepto capa, empleado por la sociologia para definir la
estratificacion social. Cada capa posee atributos que la identifican como
colectivo, constituyen su lugar de pertenencia y pueden influir actual-
mente en decisiones politicas, mas atin cuando el envejecimiento de la
poblacidn es algo sin precedentes en la historia de la humanidad.®

La participaciéon de las PAM requiere medios institucionales y de-
mocraticos que permitan su real y efectiva incidencia, siempre en el
contexto de la relacién sociedad-Estado. Es necesario abandonar cri-
terios que ubican a esta etapa como un declive y desarraigo per se, e
impulsar aquellos que postulan la participacion en actividades que pro-
muevan el envejecimiento activo como una solucidén viable frente a los
desafios que presenta el fendmeno de envejecimiento poblacional.

El buen envejecer se ha posicionado con fuerza y se explica a partir
del envejecimiento activo, concepto que tuvo mucha influencia de la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y la Comisién Europea,®® y
que adopto para la investigacion siempre en el marco de la relacidon so-
ciedad-Estado. Esta nocién condujo, por ejemplo, a la Unidén Europea
a declarar 2012 como el Aflo Europeo del Envejecimiento Activo y
de la Solidaridad Intergeneracional, mientras en Espafa el Instituto de
Mayores y Servicios Sociales publicaba el Libro blanco sobre el envejeci-
miento activo.”’

La OMS define al envejecimiento activo como «el proceso de opti-
mizacién de las oportunidades de salud, participacién y seguridad que
tiene como fin mejorar la calidad de vida de las personas a medida

35 Rodrigo Serrat, «La participacién de las personas mayores en organizaciones po-
liticas: Modelos explicativos centrados en el individuo» (tesis doctoral, Universi-
tat de Barcelona, Espana, 2016), 23, https://tinyurl.com/76zpz2m6.

36 Ibid., 27.

37 Ibid.
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que envejecen».”® Este criterio pretende dimensionar la importancia de
mantener la autonomia y la capacidad de realizar actividades fisicas,
ademas de fomentar la participacidn activa de las PAM en la vida so-
cloeconomica, cultural, espiritual y civica de la sociedad.

El envejecimiento activo se inscribe en la teoria de la actividad,
porque postula la importancia de que el adulto mayor mantenga activi-
dades y asuma nuevos roles sociales, mas atn si influye en la economia
a través del cuidado o voluntariado, como se pudo evaluar en 2002, con
el aporte de entre 96 600 y 201 000 millones de dolares de mayores
de 55 afos a la economia de Estados Unidos.?* No obstante, el térmi-
no actividad ha recibido algunas criticas por ser ambiguo al momento
de plantear una definicioén integral, pues ha prevalecido la dimensidon
econoémica y médica, que omite la heterogeneidad de este grupo y tam-
bién actividades, como el ocio y el aprendizaje, que contribuyen a su
bienestar.

Los niveles mas altos de la escalera de participacién indican un ma-
yor nivel de participaciéon de individuos o grupos como los adultos
mayores. Ellos suelen tener mas dificultades para participar en procesos
como el disefio y la implementacioén de politicas paiblicas que atiendan
sus necesidades e intereses debido a prejuicios y estereotipos sobre su
edad, lo que instala una falsa imagen de personas apoliticas.

Sin embargo, el envejecimiento activo plantea dos criticas con res-
pecto a la participacion. La primera se relaciona con la vision incorrecta
de homogenizar un ideal participativo en un grupo diverso, en el que
existen personas que no encajan en el ideal de envejecer bien, pues su
realidad contrasta con lo activo: estin enfermos, abandonados, pobres,
etc., y no desean o no pueden participar, lo cual no quiere decir que
envejezcan mal y rompan el supuesto de que participar es bueno, es
estar activo.

La segunda critica se refiere a promocionar alternativas participa-
tivas para los adultos mayores si al final se puede obtener poca o nula
incidencia en los procesos reales de toma de decisiones. La filosofia de

38  OMS, Informe mundial sobre el envejecimiento y la salud (Ginebra: OMS, 2015), 248.

39 Richard Johnson y Simone Schaner, «Value of Unpaid Activities by Older Ame-
ricans Tops $160 Billion per Year», Urban Institute 4 (2005): 1, https://tinyurl
.com/yms2wtmb5.
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la consolacién del socidlogo Erving Goffman para referirse a victimas
de fraudes criminales sostiene esta critica. Goffman coloca el ejemplo
de la jubilacién como pérdida que requiere consolacidn para aceptar un
nuevo estatus. Rodrigo Serrat enfatiza: «En efecto, se trataria de una
estrategia para que los adultos mayores acepten su nuevo estatus social
empobrecido ofreciéndoles la posibilidad de participar en actividades
cuyo impacto real a nivel politico y social es muy limitado o nulo».*
Asi, «[1]a jubilacién operd como un proceso de exclusidn social y poli-
tica, que desvinculd a las personas mayores de las principales fuentes de
concienciacién politica y canales representativos».*! Cabe sefialar que,
en su trabajo doctoral, Serrat reconoce que alin no existen investiga-
ciones que traten en profundidad la participacién politica de este grupo
poblacional.

En conclusidn, el envejecimiento activo debe propender al desarro-
llo de actividades tanto sociales como politicas, a través de un enfoque
de participacidn en estos ambitos no excluyente sino integral, que debe
ser evaluado permanentemente para identificar su avance, inmovilidad
o retroceso mediante la observacion de la escalera de participacion. Este
ejercicio resulta posible en el marco de una relacién democratica sin
manipulacién entre sociedad y Estado.

MARCO DE PROTECCION INTERNACIONAL Y NACIONAL

La participaciéon como derecho humano esta reconocida en el Sistema
Universal y el Sistema Interamericano de Proteccién de Derechos
Humanos. La Declaracién Universal de Derechos Humanos recono-
ce el derecho de toda persona «a participar en el gobierno de su pais,
directamente o por medio de representantes libremente escogidos».*?

Otros instrumentos importantes son el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales y el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos. Si bien estos no cuentan con un tratado
expreso sobre derechos humanos de las PAM, ambos reconocen el dere-
cho ala participacion bajo el principio de igualdad y no discriminacion

40 Serrat, «La participacion de las personas mayores», 37.

41 Ibid., 33.

42 ONU Asamblea General, Declaracién Universal de Derechos Humanos, 10 de diciem-
bre de 1948, art. 21, A/RES/217(I11) A.
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(incluida por edad).”” Ademas, encontramos otros instrumentos inter-
nacionales de caricter extraconvencional que aportan para la compren-
s16n del derecho y su aplicaciéon nacional; destacan los siguientes:

1. Los informes del Procedimiento Especial sobre el Disfrute de
Todos los Derechos Humanos por las Personas de Edad, los cuales re-
saltan que «[ulna comunidad favorable a las personas de edad es la que
también tiene en cuenta la participacidon politica de esas personas, lo
que significa que su edad no puede servir de justificacion para excluir-
las de ningan proceso de adopcion de decisiones ni del ejercicio de la
ciudadania activa».**

Este procedimiento considera fundamental que las personas de edad
estén en condiciones de vivir una vida auténoma, y para ello «se requie-
re un cambio radical de las ideas que tiene la sociedad sobre el enve-
jecimiento». Lo anterior implica «promover unas comunidades y unos
entornos que sean sensibles a las necesidades de las personas de edad y
ayuden a estas personas a mantenerse autdbnomas y activas y a participar
efectivamente en todos los aspectos de la vida».*> Anade que «la falta de
oportunidades de participacion puede conducir a la exclusién social de
las personas de edad y, en consecuencia, al deterioro de su salud fisica
y mental».*®

Para enfrentar la exclusion y la marginacién sociopolitica en torno
a la participacién habria que «nstitucionalizar la participacién de las
personas de edad mediante foros u érganos asesores, coordinadores o
consultivos en los ambitos local, regional y nacional».’ Asimismo, los
Estados deberian brindar servicios de movilizacién a las personas de
edad para que sean parte de los eventos de gestiéon publica, participar en

43  ONU Asamblea General, Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales, 16 de diciembre de 1966, art. 8, A/RES/2200(XXI) A; ONU Asamblea
General, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, 16 de diciembre de 1966,
art. 26, A/RES/21/2200.

44  ONU Consejo de Derechos Humanos CDH, Informe de la experta independiente sobre el
Disfrute de Todos los Derechos Humanos por las Personas de Edad, Rosa Kornfeld-Mattel,
13 de agosto de 2015, parr. 36, A/HRC/30/43.

45 ONU CDH, Informe de la experta independiente sobre el Disfrute de Todos los Derechos
Humanos por las Personas de Edad, 10 de julio de 2018, parr. 16, A/HRC/39/50.

46 Ibid., parr. 30.

47 ONU CDH, Informe de la experta independiente sobre el Disfrute de Todos los Derechos
Humanos, 2015, parr. 64.
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actividades gremiales y de salvaguardia, y de promocién de sus intereses
particulares.*®

El dltimo informe del procedimiento durante la pandemia por
COVID-19 reitera que la sociedad debe propiciar la participacion po-
litica de las personas de edad, y sostiene que no cabe excusa para su
exclusién en ningan proceso de toma de decisiones ni del ejercicio de
su ciudadania activa.”

2. La Resolucion sobre Derechos Humanos de las Personas de
Edad, aprobada el 7 de octubre de 2021 por el Consejo de Derechos
Humanos (CDH) de la ONU, sefiala con preocupaciéon la situacion
agravada de extrema afectacidén que han tenido las PAM tras la pan-
demia de COVID-19.5" Afirma que existe discriminacién por razones
de edad, algo frecuente y perjudicial, e indica que «el edadismo agrava
otras formas de discriminacién y afecta negativamente la participacién
de las personas de edad en todos los aspectos de la sociedad».” Exhorta
asimismo a prohibir todas las pricticas de discriminacion contra las per-
sonas de edad y a que los Estados faciliten sistematicamente la consulta a
ellas y su participacién. Determina para ello varios ambitos y derechos
en los que deben existir facilidades para la consulta y la participacion;
no se comprenden como actos distintos ni separados. Destaca también
la necesidad de determinar e integrar las necesidades y la «participacion
significativa de las personas de edad y sus organizaciones»** en las fases
de preparacion, respuesta y recuperacion frente a emergencias. Incluso
en un contexto de crisis sanitaria, se determina la participacién como
una necesidad. Por ello, la consulta y la participacion se relacionan di-
rectamente con el requerimiento de que sean facilitados por los Estados;
falta quizas en el documento reafirmar que deben ser garantizados.

Por Gltimo, dentro del Sistema ONU se han emitido como regula-
cién de politica internacional los Principios de las Naciones Unidas en
Favor de las Personas de Edad, propuestos a los gobiernos de todo el
mundo para que los incorporen a sus programas nacionales. Algunos de

48 Ibid., parr. 63.

49 ONU CDH, Derechos humanos de las personas de edad, 13 de septiembre al 11 de
octubre de 2021, A/HR /48/L.5/Rev.1.

50 Ibid.

51 Ibid., 5.

52 Ibid., 7.
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ellos son la independencia, la participacion, los cuidados y la protecciéon
de su familia y comunidad, la autorrealizacion y la dignidad.>

De acuerdo con estos principios, «por participacién se entiende que
las personas de edad se impliquen activamente en la formulacién y la
aplicacion de las politicas que afecten a su bienestar, compartan sus
conocimientos y pericias con las generaciones mas jovenes, y formen
movimientos o asociaciones».>* Estos principios son una guia para la ac-
ci6n estatal a nivel nacional, donde la participacion es un mandato que
los Estados deben considerar para optimizar sus politicas, normativas y
marcos institucionales.

3. El informe del Procedimiento Especial sobre Agua y Medio
Ambiente no habla sobre derechos de las PAM, pero fija estindares
para la comprensién de la participacion social en las politicas publicas.
En ellas, este derecho «esta sdlidamente afianzado en los derechos hu-
manos», y existe una «tendencia hacia una concepcién mas amplia y
mas enérgica de la participacidn, que exige una participacion inclusiva,
activa, libre y significativa en todos los dmbitos y etapas».>®

De acuerdo con este procedimiento, «la participacién activa, libre
y significativa excluye los actos simbolicos de participacién, el mero
intercambio de informacién o la consulta superficial».’® Ademis, para
que cumpla con estos parametros, destaca que es necesario que existan
las siguientes condiciones:

1. Implicar alas personas al establecer las reglas para la participacion.

2. Establecer los espacios para la participacion.

3. Capacitar a la ciudadania para el acceso a los procesos

participativos.

4. Asegurar la participaciéon ciudadana en términos de libertad y

seguridad.

5. Garantizar a la ciudadania el acceso total a la informacion.

53 ONU Asamblea General, Principios de las Naciones Unidas en Favor de las Personas
de Edad, 16 de diciembre de 1991, A/RES 46/91.

54 Ibid., puntos 7 y 9.

55 ONU CDH, El derecho humano al agua potable y el saneamiento, 31 de julio de 2014,
parr. 17, A/69/213.

56 Ibid., parr. 6.
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6. Brindar las perspectivas aceptables para incidir en la toma de

decisiones.”

Se concluye reafirmando que la participacion constituye un derecho
humano que los Estados deben garantizar, y que es «esencial para la
democracia y para la autonomia, la capacidad de actuar y la dignidad de
las personas [...]; no es un ejercicio singular, sino un proceso continuo
que debe estar arraigado en la cultura politica».*®

A nivel del Sistema Interamericano, el derecho a la participacién
esta contemplado en la Declaraciéon Americana de Derechos Humanos
y Deberes del Hombre®” y en la Convencién Americana sobre Derechos

Humanos®

a partir del reconocimiento a participar en el gobierno, la
direccién de asuntos publicos y la vida cultural. Cuenta con un recono-
cimiento expreso en la CIDPAM, primer y Gnico acuerdo interame-
ricano —vy primero a nivel global— que resguarda una serie de dere-
chos para los adultos mayores (civiles, politicos, econémicos, sociales y
culturales), reconoce que tienen iguales derechos humanos y libertades
fundamentales que el resto de personas, y que no deben ser sometidos a
ningun tipo de acto discriminatorio por la edad ni a ninguna violencia,
pues proceden de la dignidad y la igualdad innatas.

Un aporte importante de esta convencion es el establecimiento de
principios que incluyen expresamente a la participacion, la integracion
y la inclusién plena y efectiva en la sociedad, los cuales se articulan con
los principios de:

a) La promocién y defensa de los derechos humanos y libertades funda-
mentales de la persona mayor; b) La valorizacién de la persona mayor, su
papel en la sociedad y contribucion al desarrollo; ¢) La dignidad, indepen-
dencia, protagonismo y autonomia de la persona mayor; d) La igualdad y
no discriminacién; [...] 1) La equidad e igualdad de género y enfoque de

57 Ibid., parrs. 19-31.

58 Ibid., parr. 87.

59 IX Conferencia Internacional Americana, Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre, 1948, arts. XIII y XX, https://tinyurl.com/mr24vw5x.

60 Organizacién de los Estados Americanos (OEA), Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos (Pacto de San José), 7 al 22 de noviembre de 1969, art. 23, https://
tinyurl.com/2s44h64d.

61 OEA Asamblea General, Convencion Interamericana para la Proteccion de los Dere-
chos Humanos de las Personas Adultas Mayores (A-70), 15 de junio de 2015, art. 8,
https://tinyurl.com/yc3wkerp.
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curso de vida; [...] k) El buen trato y la atencién preferencial; 1) El enfoque
diferencial para el goce efectivo de los derechos de la persona mayor; m) El
respeto y valorizacion de la diversidad cultural; [...] o) La responsabilidad
del Estado y participacion de la familia y de la comunidad en la integraciéon
activa, plena y productiva de la persona mayor dentro de la sociedad, asi
como en su cuidado y atencidn, de acuerdo con su legislacion interna.®

Por ello, uno de los deberes generales de los Estados es que «[p]romo-
veran la mas amplia participacion de la sociedad civil y de otros actores
sociales, en particular de la persona mayor, en la elaboracién, aplicacion y
control de politicas publicas y legislaciony.®

De esta manera, la participacidn en el ambito pablico es reconocida
como un derecho politico que se ejercera de manera plena y efectiva en
igualdad de condiciones que los demas, y sin discriminacién por edad.®
Por ello, los Estados deben adoptar medidas para que esta participacion
sea «incorporalda] en los procesos de toma de decision en todos los ni-
veles de gobierno, [de acuerdo con] las opiniones, aportes y demandas
de la persona mayor y de sus agrupaciones y asociaciones».®®

La convencidn senala los mas amplios, integrales y claros alcances
del derecho de participacion de las PAM, porque los concibe como par-
ticipacién plena y efectiva sobre los asuntos publicos en todo nivel de
gestién, con el objeto de que esta participacion permita incorporar las
opiniones, los aportes y las exigencias desde lo individual y lo colectivo.
Esto exige a los Estados que ratificaron el instrumento, como Ecuador,
desarrollar una legislaciéon secundaria para estos alcances.®

En el ano 2018, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) emiti6 el informe tematico Politicas pitblicas con enfoque de dere-
chos humanos, que brind6 parametros para la comprensiéon del derecho
de participacién social en todo el ciclo de politicas pablicas y su recono-
cimiento efectivo a los grupos histéricamente discriminados, como las
PAM.% Entre lo mas significativo se halla la determinacién de lo que

62 Ibid., art. 3.

63 1Ibid., art. 4 (en especial el lit. f).

64 Ibid., art. 27.

65 Ibid., art. 27 (en especial el lit. d).

66 Ecuador ratificé esta convencién el 2 de diciembre de 2019.

67 CIDH, Politicas piiblicas con enfoque de derechos humanos, 15 de septiembre de 2018,
parrs. 54-62, OEA/Ser.L/V/IL.
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comprende una politica publica con enfoque de derechos humanos, que
requiere que los Estados «adopten como marco referencial de su actua-
cién a los principios y las normas que reconocen los derechos funda-
mentales plasmados tanto en instrumentos internacionales, como en las
constituciones y normas nacionales»,*® asumiendo que son lineamientos
o pautas para la intervencion de los Estados.®’

El informe considera ademis que una «participacién activa [...] en
la toma de decisiones publicas —entre ellas, en el ciclo de politicas pa-
blicas— no solo es deseable sino un derecho exigible y una obligacion
del Estado».”

La CIDH deja claro que el derecho a la participacién activa tiene
que ser vinculante, que es necesaria la diversidad de mecanismos y es-
pacios de participacion, y que lo relevante radica en el impacto de esa
participacién en la construccién de politicas publicas, lo que requiere
complementariamente que sea tangible. Ademas, recalca que «las opi-
niones que se consultan son luego plasmadas, producen modificaciones,
reformulaciones, enriqueciendo asi las distintas etapas del [ciclo de las
politicas pablicas]».”' La CIDH precisa de forma expresa que la imple-
mentaciéon de consejos consultivos es una de las formas para promover
la participacion.’

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) ha
puesto énfasis en el derecho a la participacion de algunos sujetos, pero
no de las PAM; sin embargo, ha emitido una sentencia en la que las
considera como parte de los grupos vulnerables. En concreto, senala
que los Estados deben «garantizar la debida diligencia y el tratamiento
preferencial a la persona mayor para la tramitacion, resolucién y ejecu-
cién de las decisiones en procesos administrativos y judiciales».”

De esta forma, los estandares mas altos de protecciéon del derecho
a la participacién se encuentran en la CIDPAM bajo las nociones de

68 Ibid., parr. 42.

69 Ibid., parr. 43.

70 Ibid., parr. 56.

71 1Ibid., parr. 61.

72 1Ibid., parr. 62.

73 Corte IDH, «Sentencia de 6 de marzo de 2019 (Excepciones Preliminares, Fon-
do, Reparaciones y Costas)», Caso Muelle Flores vs. Perii, 6 de marzo de 2019,
parr. 148, https://tinyurl.com/4puva35k.
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participacidén plena y efectiva. Desde la CIDH, estas nociones alcanzan
una comprensién operativa para las politicas publicas mediante la pro-
mocion de la participacion activa en todos los ciclos de la politica. En
el marco universal, la participacion se desarrolla a partir de los infor-
mes de los procedimientos especiales de los derechos de las PAM vy del
informe de la relatora especial sobre Agua y Medio Ambiente, docu-
mentos que posicionan el alcance y las implicaciones de la participacion
activa, libre y significativa como base para un envejecimiento activo.

En cuanto al marco de proteccién nacional, en 2008 Ecuador se
definié como «Estado constitucional de derechos y justicia».”* La tran-
sicidn a este tipo de Estado determina la adopciéon de un modelo ga-
rantista que pone la centralidad en los derechos, los reconoce como
limites y vinculos,” y establece varios mecanismos de exigibilidad para
garantizar su cumplimiento.

La Constitucion de la Repuablica de Ecuador de 2008 senala que
el mas alto deber del Estado es «respetar y hacer respetar los derechos
garantizados en la Constitucién».”® Contempla un extenso catilogo de
derechos y fija principios que deben orientar su aplicaciéon.”” Entre estos
principios se consagra el de igualdad y no discriminacién; se deter-
minan varias categorias de proteccion, entre las cuales se encuentra la
edad.”® De esta manera, las PAM son consideradas constitucionalmente
como parte de los grupos de atencién prioritaria,” con lo cual se reco-
nocen varios derechos a este segmento poblacional.®

La Constitucion determina que en el establecimiento de politicas
publicas y programas de atencion para PAM se deben considerar las ca-
racteristicas especificas y su diversidad.®" Constitucionalmente, las po-
liticas publicas son garantias para hacer efectivos los derechos: la carta

74 Ecuador, Constitucion de la Repiiblica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de oc-
tubre de 2008, art. 1.

75 Ramiro Avila Santamaria, «Ecuador, Estado constitucional de derechos y justi-
ciar, en La Constitucién del 2008 en el contexto andino, ed. Ramiro Avila Santamaria
(Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008), 23.

76  Ecuador, Constitucion, art. 9.

77 1bid., art. 11.

78 Ibid., art. 1.

79 Ibid., art. 35.

80 Ibid., art. 37.

81 Ibid., art. 38.
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magna establece que se debera garantizar el derecho a participar en «la
formulacién, ejecucion, evaluacién y control de las politicas puablicas
y servicios publicos»® y, en general, en la toma de decisiones y en el
control popular del Estado.®

Del mismo modo, ha establecido que la participaciéon ciudadana
debe estar presente en todos los niveles de gobierno para:

1. Elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales entre los go-
biernos y la ciudadania.

2. Mejorar la calidad de la inversién publica y definir agendas de desarrollo.
3. Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos.

4. Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de transparen-
cia, rendicién de cuentas y control social.

5. Promoverlaformacién ciudadana e impulsar procesos de comunicacion.®

El marco constitucional se complementa con la normativa secun-
daria vigente en el pais. En primer lugar, la LOPAM recoge de forma
especifica los derechos de las PAM vy las obligaciones de las institucio-
nes a cargo de proteger y garantizar estos derechos dentro del Sistema
Nacional Especializado de Proteccién Integral de los Derechos de las
Personas Adultas Mayores. Desarrolla tres principios constitucionales:
atencién prioritaria y especializada, igualdad y no discriminacién, e in
dubio pro personae.®

Si bien la Constitucidn reconoce la participaciéon como un derecho,
la LOPAM la identifica como un principio denominado participacién
activa, retomando el alcance de la CIDPAM, y establece como deber del
Estado «fomentar la participacion con las PAM, a través de sus gremios
y organizaciones»®’.

Mas adelante, la ley senala como se integrara y organizari el sistema
«garantizando la participacion ciudadana»,® para finalmente, de forma
concreta, incluir la participacioén activa como uno de los principios que

82 Ibid., art. 85.

83 Ibid., arts. 85y 95.

84 1Ibid., art. 100.

85 Ecuador, Ley Organica de las Personas Adultas Mayores, Registro Oficial 484, Su-
plemento, 9 de mayo de 2019, art. 4, lit. d.

86 Ibid., art. 9, lit. h.

87 Ibid., art. 54.
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se deben garantizar en el ciclo de la politica ptublica.*® Ademis, dentro
de los lineamientos de politica ptblica se encuentra «[p|romover la par-
ticipacion de las PAM».®

En segundo lugar, se cuenta con la LOPC, que determina los meca-
nismos de participacion, entre ellos veedurias, observatorios y consejos
consultivos. Estos tiltimos son mecanismos de asesoramiento y se resalta
que «[s]u funcidn es meramente consultiva».”’

Sobre el mismo mecanismo y la conformacién con las PAM, se ob-
serva que en la Ley Organica de los Consejos de Igualdad (LOCNI) se
determina como una funcién de los consejos nacionales para la igual-
dad (CNI) conformar y convocar a los consejos consultivos para el
cumplimiento de sus fines, y construir de forma participativa la Agenda
Nacional para la Igualdad Intergeneracional (ANII).”!

Como parte de la normativa secundaria, segin la jerarquia estable-
cida por el marco constitucional, los reglamentos permiten aplicar las
normas principales antes detalladas. Entre los pertinentes al tema de
investigacion se consideraran los que versen sobre las PAM y el meca-
nismo de participacion del consejo consultivo.

En la LOPAM vy su reglamento no se determina de forma concreta
el derecho a la participacién de las PAM, o no se observa que logren
transversalizarlo como un principio, tal cual lo propone la misma ley.
Sin embargo, si se reconoce al derecho a la participacién Gnicamente a
los adultos mayores de pueblos y nacionalidades.

En relacién con los consejos consultivos de PAM, en el reglamento
de la LOCNI son considerados como «mecanismo(s| de consulta y ase-
soria»’? que estin conformados por el Pleno del CNII y son convocados
por el secretario técnico. Esta tGltima autoridad emiti6 la resoluciéon
que reforma el reglamento para la conformacidén y el funcionamiento
de los consejos consultivos nacionales; llama la atencién que su conte-
nido parte de los arts. 9 de la LOCNI y 80 de la LOPC, que tan solo

88 Ibid., art. 56, lit. d.

89 Ibid., art. 59, lit. f.

90 Ecuador, Ley Organica de Participacién Ciudadana, Registro Oficial 175, Suplemen-
to, 20 de abril de 2010, art. 80.

91 Ecuador, Reglamento a la Ley Organica de Consejos Nacionales para la Igualdad, Re-
gistro Oficial 521, 12 de junio de 2015, arts. 9.2y 9.5.

92 Ibid., art. 10.
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conciben a los consejos como de asesoria y mera consulta. Sin embargo,
va mas alla al incluir a la participacion, como se lee: «[S]e constituyen
en instancias de participacidn, consulta y asesoria de la politica pabli-
ca».”® Asimismo, esta resolucidon reconoce a la participacién como dere-
cho de las PAM para «incidir en la toma de decisiones, planificacién y
gestidon de los asuntos publicos, asi como el control social en todos los
niveles de gobierno y funciones del Estado».”

Se concluye que los estandares mas altos de proteccidn del derecho a
la participacién los determina la CIDPAM, por cuanto establece prin-
cipios especificos, mas no traslada los principios generales del derecho
internacional de los derechos humanos. Ademas, reconoce el derecho
a la participacién activa de las PAM y la obligaciéon de los Estados a
garantizarla.

Se cuenta adicionalmente con orientaciones especificas del CDH y
los procedimientos especiales del Sistema Universal sobre el alcance de
la participacion en general, su caracter activo, inclusivo, pleno y eficaz,
y el reconocimiento especifico de que este tipo de participacion es un
principio y derecho que se debe garantizar de manera inexcusable a las
PAM.

La Constitucion reconoce a la participaciéon como un derecho y no
excluye a las PAM de su ejercicio; al contrario, les otorga la categoria
de grupo de atencidn prioritaria y determina que se deben concretar
politicas ptblicas y programas especificos de atencion, para los cuales se
debe contar con su participacion.

El proceso de adecuacion de la normativa secundaria al marco cons-
titucional y de instrumentos internacionales permite evidenciar que se
ha avanzado en la adopcidon de una norma especifica de proteccion de
los derechos de las PAM, la cual retoma algunos principios constitucio-
nales e incorpora estindares internacionales como el de participacion
activa, sin reconocerlo expresamente como derecho vy sin transversali-
zar el principio en su integralidad ni caracterizarlo como vinculante.

93 Ecuador CNII, Resolucion n.” RA-PCNII-003-2019 que Reforma el Reglamento para
la Conformacién y Funcionamiento de los Consejos Consultivos Nacionales, Registro
Oficial 71, 30 de octubre de 2019, art. 5.

94 Ibid., art. 13.
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En general, la normativa secundaria es el reflejo del escueto e insufi-
ciente reconocimiento del derecho a la participacion de las personas de
edad que todavia se evidencia en Ecuador. No existe claridad respecto
a la naturaleza de los consejos consultivos de los que son parte los suje-
tos, y si son un mecanismo de participacidén, asesoria o consulta, puesto
que no hay uniformidad en su determinacion. Lo que si es una certeza,
porque asi lo dispone la LOPC, es que se limitan a ser de mera consulta
y no existe norma alguna de la misma categoria que los dote de vin-
culacion y cause efecto en las decisiones que les incumben (lo hace la
Resolucion de Consejos Consultivos del CNII, pero no tiene categoria
normativa suficiente para que prevalezca su aplicacion).

Una vez concluida la exposicion teérica y del marco de proteccidon
nacional e internacional de proteccién y garantia de derechos, cabe
seflalar que esta investigacion asume los postulados de la teoria critica
de derechos humanos en torno a la participaciéon de las PAM y al enve-
jecimiento activo como una solucién viable frente al fenémeno global
de envejecimiento. A partir de este posicionamiento, se considera a la
accién social, la participacion en si misma, como el instrumento que
permite incidir en el diseno de politicas para transformar las condicio-
nes de injusticia y desigualdad, asumiendo el rol fundamental de enlace
entre sociedad y Gobierno/Estado, posicionando de esta manera las
necesidades y los intereses de las PAM en el debate y la gestion publica.

Esta vision incorpora el valor de la lucha popular como ejercicio
participativo para alcanzar una vida digna, en particular de sectores
historicamente excluidos o tradicionalmente discriminados, lo cual se
inscribe en el contexto sociohistérico como un hecho dinamico que
busca contribuir a la transformacién constante de la realidad.

Finalmente, se concluye que la participacién social de las PAM es un
derecho humano que responde a la necesidad de observar y considerar
a la vejez como una etapa que no representa declive o deterioro, sino
que demanda la promocién de la participacion para concretar el enve-
jecimiento activo.



CAPITULO SEGUNDO

EL DERECHO A LA PARTICIPACION

DE LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES
EN LOS CONSEJOS CONSULTIVOS

DEL CONSEJO NACIONAL PARA LA
IGUALDAD INTERGENERACIONAL

En este capitulo se ubican los alcances de las politicas pablicas nacio-
nales que se han desarrollado sobre el derecho a la participacién de las
PAM. Luego, se analiza la estructura institucional para concretar dichas
politicas y, por altimo, se explora en qué medida el CNII ha garantiza-
do el derecho a la participacion de las PAM a través de la formulacion
de politicas puablicas durante el periodo 2014-2021, desde la visiéon de
diferentes actores, incluidas las PAM.

Para el procesamiento, se ha articulado informacién secundaria y
primaria; esta Gltima, recopilada a través de entrevistas semiestructu-
radas y un grupo focal con PAM que formaron parte de los consejos
consultivos. También se incluyen entrevistas semiestructuradas al se-
cretario técnico del CNII (2018-2019) y algunos funcionarios de la
misma institucion, a funcionarias técnicas del MIES, a una funcionaria
de la Secretaria Técnica del Consejo de Proteccidon de Derechos del
canton Cayambe, y a un especialista en materia de adultos mayores.
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Finalmente, se incluyen los resultados de una observacion realizada al
altimo proceso de conformaciéon del Consejo Consultivo Nacional de
Personas Adultas Mayores 2021-2023.

POLITICAS PUBLICAS Y DERECHO A LA PARTICIPACION SOCIAL

Las politicas publicas, los servicios publicos y la participacion ciuda-
dana son garantias para hacer efectivos el buen vivir y todos los dere-
chos. Se formulan a partir del principio de solidaridad; pueden refor-
mularse cuando vulneren los derechos; deben contar con presupuesto
para su ¢jecucién, y deben garantizar la participacion de personas, co-
munidades, pueblos y nacionalidades en todo el ciclo de la politica.”

La participacion social tiene un lugar destacado en el tratamiento
constitucional, pues se desarrolla a través de todo un titulo y se asume

%6 Se la concibe como

como forma de organizacién del poder popular.
un derecho que se puede ejercer a través de mecanismos de democra-
cia representativa, directa y comunitaria; debe estar orientada «por los
principios de igualdad, autonomia, deliberacién publica, respeto a la
diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad», y para su
ejercicio se reconocen todas las formas de organizacion social, que, en-
tre otros fines, incluyen la incidencia en politicas pablicas.”

Las politicas ptiblicas son consideradas entre los principios constitu-
cionales para la aplicacién de los derechos, pues aportan a su desarrollo
progresivo.” Se ha establecido expresamente que la falta de cumpli-
miento o la afectacion que estas provoquen a un derecho constitucional
puede demandarse judicialmente.”

Para la concrecién de las politicas pablicas, el Estado ecuatoriano
ha optado constitucionalmente por la planificacidén para el desarro-
llo, la cual se ejecuta a través del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa (SNDPP), que a su vez esta articulado con el
Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social y el Plan Nacional de
Desarrollo como instrumento de politica publica al que deben sujetarse

95 Ecuador, Constitucion, art. 85.
96 Ibid., arts. 95-117.

97 Ibid., art. 95-6.

98 Ibid., art. 11.8.

99 Ibid., art. 88.
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de manera obligatoria todas las politicas, programas y proyectos, asi
como el presupuesto y la inversién de los recursos ptablicos.!"

En cuanto al rol que las politicas pablicas y la participacién tienen
para la garantia de los derechos de las PAM, la Constitucién determina
que el Estado «debe establecer politicas publicas y programas de aten-
cién a las PAM» y «fomentar el mayor grado posible de autonomia per-
sonal y participacion en la definicién y ejecucién de estas politicasy.'!
También establece un marco institucional para la transversalizacion de
politicas publicas de este grupo a través del funcionamiento de CNI,
entre ellos el de igualdad intergeneracional, que tiene como una de sus
funciones adoptar agendas de igualdad que deben integrarse al Sistema
Nacional de Planificacién.'”

La estructura constitucional incorpora elementos basicos de la teo-
ria critica sobre la participacién social, al posicionar el rol central que
esta tiene en el espacio publico y concretamente en la generacion de
politicas publicas, y para evidenciar la inclusion del enfoque de dere-
chos humanos en ellas. Las politicas publicas, siguiendo a Gonzilez
Plessman, deben tener como componentes esenciales las obligaciones
contraidas voluntariamente por los Estados y la participacion de la so-
ciedad.'”® Ademas, traduce un nuevo modelo de la relacién entre ideo-
logia, derecho e institucionalidad que plantea Ramiro Avila,'* sobre
la cual se asienta un modelo garantista encaminado a la realizacién de
los derechos.

En este contexto, se desarrolla una revisidon concisa de dos instru-
mentos basicos de politica publica que el Estado ecuatoriano ha utiliza-
do para efectivizar el derecho a la participacion de las PAM: los planes
nacionales de desarrollo y las agendas de igualdad, adoptados por el
Gobierno ecuatoriano entre 2013 y 2021. Se observa céomo se incluyd

100 Ibid., arts. 279, 280 y 340.

101 Ibid., art. 38.

102 Ecuador, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad, Registro Oficial
283, Segundo Suplemento, 7 de julio de 2014, art. 9.5.

103 Antonio Gonzilez Plessman, «Politicas pablicas con enfoque de derechos huma-
nos: Una propuesta para su conceptualizacién», Aportes Andinos 23 (2008): 1-2.

104 Ramiro Avila Santamaria, «Retos de una nueva institucionalidad para la protec-
cién de derechos humanos», Aportes Andinos 23 (2008): 1, https://tinyurl.com/
mobser6bmp.
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a la participacién ciudadana entre sus objetivos, metas planteadas y re-
sultados logrados, que estan disponibles en las paginas institucionales.

PLAN NACIONAL DEL BUEN VIVIR 2013-2017

El derecho a la participacion fue el quinto objetivo de este plan,
adoptado en 2013, durante el Gobierno del presidente Rafael Correa:
«Construir espacios de encuentro comun y fortalecer la identidad na-
cional, las identidades diversas, la plurinacionalidad y la intercultura-
lidad».! En este sentido, se fij6 como meta «[r]evertir la tendencia en
la participacién de la ciudadania en actividades culturales, sociales, de-
portivas y comunitarias y superar el 14 %».'%

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES)
evalud esta meta con el indicador participacion ciudadana, tomando los
datos de la Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo del INEC
de junio de 2015, la cual recogié de forma aleatoria los pareceres de
personas de 16 afios en adelante, que dijeron haber participado activa-
mente en actividades sociales, culturales, deportivas y comunitarias en
diferentes grupos.'” En cuanto a las PAM, el periodo en que se logrd
el mayor nivel de participacion en actividades culturales, sociales, de-
portivas y comunitarias fue junio de 2008 (15,07 %), mientras que en
junio de 2015 se obtuvo el menor porcentaje de participacion (8,66 %).
A junio de 2017 se llegd con un 11,31 %,'" resultado que permitid evi-
denciar que la meta propuesta no se pudo cumplir.

En conclusion, hasta mediados de 2017, uno de cada diez adultos
mayores participaba en alguna organizacidn social, deportiva, cultural

109

o comunitaria,'’” sin cumplir la meta del 14 %, sobre todo porque estos

resultados no evaluaban una accién social efectiva con incidencia en

105 Ecuador SENPLADES, Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, Registro
Oficial 78, Suplemento, 11 de septiembre de 2013, 181.

106 Ibid., 195.

107 Ecuador SENPLADES, «Ficha metodoldgica», Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo, accedido el 29 de enero de 2022, https://tinyurl.com/52fecx89.

108 Ecuador Sistema Nacional de Informacién, «Objetivos, metas e indicadores-Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017», Sistema Nacional de Informacion, accedido el
15 de julio de 2021, https://tinyurl.com/3mrcmr47.

109 Partidos y/o movimientos politicos no fueron considerados porque no realizan
actividades estrictamente sociales; no participaban del criterio de evaluacién para
medir el indicador senalado.
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la toma de decisiones y el disefio de politicas publicas (niveles bajos
en la escalera de participacion). Se evidencia una gran brecha con la
propuesta de la teoria critica, que reconoce como fundamento de la
realidad la participacidn de la sociedad en la institucionalidad estatal, en
una relacion dialéctica que expresa contradicciones que van mas alla de
actividades culturales, sociales, deportivas y comunitarias.

AGENDA NACIONAL PARA LA IGUALDAD INTERGENERACIONAL 2013-2017

La Constitucién dispuso la creacion de cinco CNI, encargados de
da formulacidn, transversalizacidn, observancia, seguimiento y eva-
luacién de las politicas ptblicas sobre las tematicas de género, étnicas,
generacionales, interculturales, de discapacidades y movilidad huma-
na».!'” El CNII tomé la posta del trabajo que venia desarrollado en este
campo el Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia,'! entidad que
elabor6 una agenda de igualdad dentro del proceso de transicion.

El eje de gestion de la ANII 2013-2017, titulado «Espacios y parti-
cipaciony, ubica a los consejos consultivos como unidades de apoyo en
que la ciudadania y organizaciones civiles asumen la figura de aseso-
res, una funcién meramente consultiva de acuerdo con el art. 80 de la
LOPC.'"?

Esta agenda evidencié la ausencia de datos y conocimiento sobre la
existencia de organizaciones de PAM que no fuera la de jubilados del
seguro social. La encuesta SABE I'" reveld que en el pais existe una
incipiente y aislada participacion de este grupo en organizaciones, aso-
ciaciones o gremios.'

No existe informacion disponible que permita analizar el cumpli-
miento o no de este objetivo relacionado con la participacion de las

110 Ecuador, Constitucién, art. 156.

111 Al respecto, la disposicion transitoria sexta de la Constitucion dispuso que «los
consejos nacionales de nifez y adolescencia |...] se constituirdn en consejos nacio-
nales para la igualdad, para lo que adecuarin su estructura y funciones».

112 Ecuador CNII, «Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2013-
2017», Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, accedido el 22 de abril de
2021, 98, https://tinyurl.com/mtm2akzv.

113 Ecuador INEC, «Encuesta de Salud, Bienestar del Adulto Mayor», Instituto de Es-
tadistica y Censos, accedido el 8 de enero de 2022, https://tinyurl.com/2p8h5yhv.

114 Ecuador CNII, «Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2013-
2017», 99.
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PAM, lo que reconocié Grace Vasquez, ex directora técnica del CNII,
al informar que «no se ha realizado un proceso de evaluacién de la
agenda anterior (2013-2017)».!"°

No obstante, para tener referencia, se describen algunos resultados
de la Encuesta Nacional de Participacién Ciudadana 2008, disenada
por la SENPLADES y elaborada y aplicada por el INEC."¢ Este insumo
evidencié que la gran mayoria de PAM consultadas mostraban mini-
mos niveles de participacion en comités de padres, grupos deportivos,
actividades culturales, asociaciones estudiantiles y en el barrio, incluso
entre quienes estan afiliados o son miembro de alglin comité barrial.

Por altimo, la participacién en actividades de voluntariado también
es minima. Lo interesante es que este dato se conecta con la critica que
realiza Binstock al concepto de envejecimiento activo, y que Serrat
retoma en su trabajo para referirse al argumento de la filosofia de la
consolacién que emplea Goffman, quien seflala que estas actividades
son una estrategia de aceptacién de un nuevo rol social por parte de
los adultos mayores: se les ofrece la opcidn de participar en espacios
cuyo impacto real a nivel politico y social es muy limitado o minimo,
es decir, con poca o nula incidencia en los procesos reales de toma de

decisiones.'”

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2017-2021: TODA UNA VIDA

Aprobado en julio de 2015 en el Gobierno del presidente Lenin
Moreno, este plan declaraba que las prioridades nacionales se alineaban
con los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) de la Agenda 2030."®
La participacién se contempla en el séptimo ODS: «Incentivar una so-
ciedad participativa, con un Estado cercano con servicios de calidad y
calidez».""” Se abandona asi la relacién identidad nacional-participacion

115 Grace Vasquez, entrevistada por la autora, 10 de julio de 2018.

116 Ecuador INEC, Participacién ciudadana: Andlisis de la informacion estadistica (Quito:
INEC, 2008).

117 Serrat, «La participacion de las personas mayores», 37.

118 Ecuador Secretaria Técnica Planifica Ecuador, Lineamientos para la articulacién entre
el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial con la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible ODS (Quito: Secretaria Técnica Planifica Ecuador, 2019), 8.

119 Ecuador SENPLADES, Plan Nacional del Desarrollo 2017-2021: Toda una vida
(Quito: SENPLADES, 2017), 97.
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y se establece un vinculo con el concepto de libertad, con lo que se
promueve un sentido unidireccional para la generacion de la politica:
del Estado a la sociedad.

La meta que se f1j6 fue «[f]ortalecer el alcance y compromiso de la
participacidn ciudadana en la gestion del Estado ecuatoriano: incre-
mentar el porcentaje de mecanismos de participaciéon ciudadana im-
plementados en entidades del Estado al 2021»."%" Al respecto, la inves-
tigacion detectd que este objetivo y esta meta no constan en el plan, al
acceder al informe de cierre del proceso de homologacion de indicado-
res del Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021, el cual hace referencia
a la eliminacién oficial de algunos de ellos.'

Su eliminacién se puede verificar en el portal web del INEC
(«Sociedad Participativa»), razén por la cual no se puede analizar su
cumplimiento en relacién con los lineamientos de la Agenda 2030 y los
ODS. En su lugar se formuld: «Aumentar la cobertura, calidad, y acceso
a servicios de justicia y seguridad integral: Aumentar la confianza en
la Defensoria Publica al 2021»'** y, como indicador, «Confianza en la
Defensoria Pablicanr.

El cambio del séptimo objetivo, al igual que su meta e indicador de
evaluacidn, proyecta una postura conservadora del Estado, en que la
participacidn es vista como irrelevante, peligrosa e incluso un obstaculo
inadecuado para alcanzar ciertos objetivos estatales. Se visibiliza una
sociedad de control que utiliza medios interiorizados para limitar una
presencia y una incidencia reales y efectivas, mientras que la postura
critica estd ausente para impulsar procesos de participacion activa.

AGENDA NACIONAL PARA LA IGUALDAD INTERGENERACIONAL 2017-2021
Aprobada por el CNII el 10 de julio de 2018 como un instrumen-

to de proteccidn y garantia de derechos de ninas, ninos, adolescen-

tes, jovenes y PAM de Ecuador, se fundament6 en el Plan Nacional

120 Ibid., 100.

121 Ecuador INEC, Informe de cierre del Proceso de Homologacion de Indicadores del Plan
Nacional de Desarrollo 2017-2021 (Quito: INEC, 2020), 11-2; énfasis afiadido.

122 Ecuador INEC, «Sociedad participativa: Indicadores estadisticos homologados
para el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021», Instituto de Estadistica y Censos,
accedido el 8 de enero de 2022, https://tinyurl.com/78f4ufr7.
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de Desarrollo 2017-2021: Toda una vida. Se enmarcd, ademas, en la
Agenda 2030 y los ODS.

Esta agenda establecia algunas propuestas para el disefio y la formu-
lacién de politicas pablicas prioritarias enfocadas en lograr una sociedad
equitativa y libre de discriminacién.'” También reconocia la partici-
pacion ciudadana como un derecho, una garantia constitucional y un
mecanismo con diferentes aristas, como por ejemplo el derecho de las
PAM a participar en asuntos de interés publico mediante dispositivos de
democracia directa, representativa y comunitaria, disposicién estableci-
da para este grupo especifico en el art. 38 de la Constitucion.

Senalaba ademas la obligatoriedad del Estado para garantizar la par-
ticipacién de personas, comunidades, pueblos y nacionalidades «en la
formulacion, la ejecucion, la evaluacion y el control de las politicas pt-
blicas»."** Esta referencia debe contextualizarse en el Ambito de la par-
ticipacién como mecanismo constitucional con caracter de exigibilidad

y control social,'?®

en el que individuos y colectivos pueden participar
de «forma protagdnica en la toma de decisiones, la planificacién y la
gestién de los asuntos pablicos, y en el control popular de las institucio-
nes del Estado y la sociedad —y de sus representantes—, en un proceso
permanente de construccidon del poder ciudadano».!?®

La metodologia se construyd en cuatro fases, implementadas en vein-
tidos provincias: todas las del territorio ecuatoriano, menos Sucumbios
y Galipagos.'” En la seccion 6, «La participacion ciudadana como me-
todologia de trabajo en la construccién de la Agenda Nacional para la
Igualdad Intergeneracional 2017-2021», se destaca la implementacién,
en mayo de 2017, de una encuesta de linea de base por parte del CNII
para recopilar la opinién de los distintos grupos generacionales, inclui-
das las PAM, sobre el cumplimiento y el ejercicio de su derecho de
acceso a servicios publicos. Ningtn resultado de la encuesta se relaciona

con el derecho a la participacién.'*®

123 Ecuador CNII, Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2017-2021: ;Juntos
por un camino de igualdad! (Quito: CNII, 2018), 1.

124 Ibid., 50.

125 Ecuador, Constitucidn, art. 95.

126 Ecuador CNII, Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2017-2021, 51.

127 Ibid., 52.

128 Ibid., 225-49.
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El capitulo sobre adultos mayores describe sus derechos contempla-
dos en la Constitucién e instrumentos internacionales, y evidencia una
visidn asistencial al destacar la necesidad de una atencidn prioritaria en
la que predominan la fragilidad y vulnerabilidad, sobre todo en salud,
economia y seguridad. Por ello, al revisar este documento se pudo ve-
rificar lo siguiente:

1. La eliminacién del séptimo objetivo del Plan Nacional de
Desarrollo 2017-2021: Toda una vida, que abordaba el tema
de la participacion, influyé de forma determinante en la ANII
2017-2021.

2. La ANII 2017-2021 incorpord a la participacion ciudadana como
un elemento importante en su construccién y elaboracién de
propuesta de politica publica, pero los adultos mayores son vis-
tos alli a partir de criterios asistencialistas en salud, seguridad y
economia.””” No se considera, pues, su derecho a la participacion
como una prioridad al momento de disenar politicas ptblicas.

PLAN DE CREACION DE OPORTUNIDADES 2021-2025

Elaborado en el Gobierno del presidente Guillermo Lasso, plan-
tea una visidon conjunta e integral de la sociedad, organizada en cin-
co ejes: econdmico, social, de seguridad integral, de transicién eco-
logica y de transicién institucional,””” alineados al «Plan de Gobierno
2021-2025, la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y en apego a la
[Constitucion]».!!

El plan responde a los lineamientos del Codigo Organico de
Panificacién y Finanzas Publicas para fomentar una «participacion
ciudadana y el control social en la formulacién de la politica puabli-
ca, que reconozca la diversidad de identidades, asi como los derechos
de comunidades, pueblos y nacionalidades».’*> El Gobierno central
es responsable de establecer mecanismos de participacion ciudadana

129 Ecuador CNII, Evaluacién: Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2017-
2021 (Quito: CNII, 2021), 30.

130 Ecuador Consejo Nacional de Planificacién, Plan Nacional de Desarrollo 2021-
2025 (Plan de Creacion de Oportunidades 2021-2025), Registro Oficial 544, Cuarto
Suplemento, 23 de septiembre de 2021, 13.

131 Ibid., 14.

132 Ibid., 18.
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para elaborar planes y politicas; se aiade que el SNDPP ofrecera las
garantias necesarias para la «participacion y democratizacion definida
en la Constitucion de la Reptblica y la ley».'??

Ademais de la descripcidn detallada anteriormente sobre el énfasis y
la importancia que se otorga a la participacién ciudadana en la elabo-
racién del plan, con respecto a los «ejes, objetivos y politicas para crear
oportunidades», ninguno de los cinco mencionados en el parrafo inicial
contempla o describe la participacién como un aspecto relevante, y no
se observa ningtn objetivo que haga referencia a este derecho. Por ello,
se puede concluir que el Plan de Creaciéon de Oportunidades 2021-
2025 no analiza de forma explicita el derecho a la participacién como
uno de sus ¢ejes de trabajo, o como uno de los objetivos programaticos
incluido en algin eje de gestion.

Hasta aqui se ha establecido el marco de las politicas generales que
el Estado ecuatoriano ha venido adoptando para la garantia del derecho
a la participacién de las PAM. Se han evidenciado avances en su reco-
nocimiento formal, pero también limitaciones operativas en cuanto a
su comprension y falta de indicadores concretos para su evaluacién y
seguimiento. Estos hechos se han ido agravando por la eliminacién
explicita de este derecho en los dos Gltimos periodos de gobierno. A
continuacidn, se presenta y se analiza el rol de la institucionalidad crea-
da para su operativizacion.

CONSEJOS NACIONALES DE IGUALDAD, CONSEJO NACIONAL
PARA LA IGUALDAD INTERGENERACIONAL, CONSEJOS
CONSULTIVOS NACIONALES Y CONSEJO CONSULTIVO DEL CNII

En esta seccién se describe el marco institucional para el ejercicio
del derecho a la participacién de las PAM. E1 CNII es uno de los cinco
CNI establecidos por la Constitucién de 2008 como 6rganos respon-
sables de asegurar la plena vigencia y el ejercicio de los derechos cons-
titucionales y los establecidos en los instrumentos internacionales de
derechos humanos, con las siguientes competencias:

[E]jerceran atribuciones en la formulacidn, transversalizacién, observan-
cia, seguimiento y evaluacion de las politicas ptiblicas relacionadas con las

133 Ibid.
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tematicas de género, étnicas, generacionales, interculturales y de discapa-
cidades y movilidad humana de acuerdo con la ley. Para el cumplimiento
de sus fines se coordinaran con las entidades rectoras y ejecutoras y con

los organismos especializados en la proteccién de derechos en todos los

niveles de gobierno.”*

La Constitucién dispone que estos consejos

se integraran de forma paritaria, por representantes de la sociedad ci-
vil y del Estado, y estaran presididos por quien represente a la Funciéon
Ejecutiva. La estructura, funcionamiento y forma de integraciéon de sus

miembros se regulard de acuerdo con los principios de alternabilidad, par-
135

ticipacién democratica, inclusion y pluralismo.

En cumplimiento del mandato constitucional, en 2014 se expidid la
LOCNI, que, a los principios contemplados por la carta magna, agregd
el de interculturalidad y detalld las funciones de estos consejos.'*

Los CNI forman parte de la Funcién Ejecutiva y deben coordinar
con todas las instituciones de esta funcidén que sean interventoras de la
politica publica, asi como con los entes de los demas poderes del Estado.
Es decir, su labor se enmarca en todo nivel de gestion (central y descen-
tralizado), con todas las carteras de Estado (desconcentrado) y con las
distintas dependencias del sistema de proteccion.’”’

En cuanto a su integracion, la ley y su reglamento establecen que
cada CNI estard integrado paritariamente por diez consejeros: cinco
por parte del Estado (uno por cada una de las funciones del Estado)
y cinco de la sociedad civil. Duraran en sus funciones cuatro anos y
podran ser reelegidos una sola vez. Quien presidira el Consejo sera el
representante del Ejecutivo y ademds tendrd voto dirimente.'?®

Los representantes de sociedad civil deben ser elegidos por concur-
so publico organizado por el Consejo de Participacién Ciudadana y
Control Social, y «deberan ser sujetos destinatarios de la politica ptblica
[..] o tener amplia experiencia de las realidades de los grupos vulnera-
bles. Ademas, deben acreditar vasto conocimiento de las problematicas

134 Ecuador, Constitucion, art. 156.

135 Ibid., art. 157.

136 Ecuador, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad, art. 9.
137 Ibid., arts. 2y 4.

138 Ibid., art. 7.
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del pais, de su historia, de su economia, situacion geopolitica y de las
realidades internacionalesy."”

Bajo este marco constitucional y legal, a partir de 2016, una vez que
organizé su reestructuracidn institucional, el CNII entrd en funciona-
miento."” Se lo concibié como la institucidon «responsable de asegurar
el pleno ejercicio de derechos, igualdad y no discriminacién de nifas,
nifos, adolescentes, jovenes, adultos y adultas mayores».'"!

Seglin su estatuto organico, esta conformado por la Secretaria
Técnica; la Direccion Técnica; la Unidad de Formulacidn, Investigacion
y Estudios; la Unidad de Transversalizacién y Participacién; la Unidad
de Observancia, Informacién, Seguimiento y Evaluacion; la Gestidon
de Asesoria Juridica, la Gestidon de Planificacion y Gestion Estratégica;
la Gestidn de Comunicacién Social, y la Gestion Administrativa
Financiera.'*? Sus objetivos son «incrementar la incorporacién del enfo-
que de igualdad y no discriminacién generacional e intergeneracional
en la politica ptblica y practicas institucionales y sociales del pais; [e]
incrementar las capacidades institucionales».'*?

La LOCNI establece que los CNI deben conformar y convocar
consejos consultivos y construir con ellos y la ciudadania agendas de
igualdad."* El reglamento de esta ley dispone que estos consejos «son
mecanismos de consulta y asesoria, compuestos por ciudadanas, ciu-
dadanos y por organizaciones civiles, relacionados con la tematica de
los consejos nacionales para la igualdad» (cada consejo normara su fun-

145

cionamiento).'* El reglamento también determina que el CNI debe

139 Ibid., art. 3.

140 Ecuador CNII, Resolucion n.° 0003STCNII2016, Registro Oficial 853, 3 de oc-
tubre de 2016, art. 1.

141 Ecuador CNII, «La institucién: Quiénes somos», Consejo Nacional para la Igual-
dad Intergeneracional, accedido el 14 de enero de 2022, parr. 1, https://tinyurl
.com/4cj3tuhw.

142 Ecuador, Estatuto Organico del Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional,
Registro Oficial 853, Suplemento, 3 de octubre de 2016, art. 9.

143 1bid., art. 7.

144 Ecuador, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad, art. 9, nums. 2 y
5.

145 Ecuador, Reglamento a la Ley Organica de Consejos Nacionales para la Igualdad, arts. 10
y 11.
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conformar este tipo de consejos mientras al secretario técnico le corres-
ponde convocarlos.'*

La LOPC establece que «los consejos consultivos son mecanismos de
asesoramiento compuestos por ciudadanas o ciudadanos, o por organi-
zaciones civiles, que se constituyen en espacios y organismos de con-
sulta. Las instancias mixtas o paritarias podran convocar en cualquier
momento a dichos consejos. Su funcién es meramente consultivar.'

Precisamente, con respecto al Consejo Consultivo del CNII, el se-
cretario técnico de dicha institucién expidid en 2019 la Reforma al
Reglamento para la Conformacién y Funcionamiento de los Consejos
Consultivos, que se encuentra en vigencia actualmente."”® El art. 5
de esta reforma establece que los consejos consultivos «se constituyen
como instancias de participacién, consulta y asesoria de la politica pa-
blica»'*’ para cada grupo generacional, y que coordinarin con el CNII
aquellos temas que les lleguen como consultas, asi como otros que sean
determinados de interés.

Sobre su conformacion, el art. 6 del reglamento reformado establece
que el CNII convocara, conformara y delineara el funcionamiento de
estos consejos a partir de los cuatro grupos generacionales (nifias y ni-
nos, adolescentes, jovenes y PAM). Senala, ademas, que «en el marco de
sus competencias, podra crear otros consejos consultivos para promover
la participacién y fortalecer el didlogo intergeneracional sin necesidad
de reformar el Reglamento».™ En cuanto a las finalidades, el art. 7
determina las siguientes:

1. Intervenir como espacio de consulta y asesoria para la formulacion,
transversalizacion, seguimiento, evaluacion y observancia de las politicas
publicas, relacionadas con la tematica generacional con los enfoques de
igualdad y no discriminacién generacional e intergeneracional.

2. Actuar como instancia de didlogo y deliberacion entre el Estado y la
sociedad civil.

3. Promover el cumplimento de derechos y politicas generacionales a tra-
vés de los mecanismos de participacion y de control social, conjuntamente

146 Ibid., art. 8, lit. ¢, y art. 9, lit. a.

147 Ecuador, Ley Organica de Participaciéon Ciudadana, art. 80.

148 Ecuador CNII, Resolucion n.” RA-PCNII-003-2019, parr. 14.
149 Ibid., art. 5.

150 Ibid., art. 6.
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con el CNII, con los consejos cantonales de proteccion de derechos, orga-
nizaciones de la sociedad civil, instituciones publicas vinculadas a las po-
liticas publicas de la Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional,
de forma articulada con el Sistema Nacional de Planificacién Participativa.
4. Participar en los mecanismos de coordinacién entre los miembros de
los consejos consultivos nacionales y las instituciones publicas y privadas a
nivel nacional y local.

5. Promover la actoria efectiva de sus representados en el ejercicio de los
derechos, asegurando la participacion de los consejos consultivos cantona-
les articulados con los espacios provincial y nacional.

6. Promocionar los derechos de nifias, nifos, adolescentes, jovenes y
PAM contemplados en la Constitucion y las leyes entre sus organizaciones
miembros.

7. Promover procesos de exigibilidad de derechos a través de la actoria,
agencia y movilizacion social en coordinacién con los consejos cantonales
de protecciéon de derechos en territorio y a escala nacional con el CNII.
8. Elaborar de forma participativa un plan de trabajo del Consejo
Consultivo Nacional para su periodo. La Direccién Técnica del CNII
tendra la responsabilidad de acompaniar y apoyar a los consejos consultivos
nacionales en este proceso.

9. Contribuir en la difusién de politicas publicas, leyes, planes y demas
instrumentos que afecten o beneficien de manera directa o indirecta a las
nifas, nifios, adolescentes, jovenes y PAM, y a las relaciones intergenera-
cionales a escala nacional y local.

10. Rendir cuentas de sus acciones."

En lo referente al Consejo Consultivo de Personas Adultas Mayores,
el art. 34 determina que se conformara con «dos delegados, un hombre
y un mujer, de 65 anos en adelante, designados por cada provincia en
la asamblea provincial, la cual serd convocada por el CNII de manera
formal: oficio o publicacién en su pagina web»."”* El art. 35 establece
que, para participar en las asambleas provinciales, los integrantes deben
ser adultos mayores de 65 aflos en adelante, miembros de alguna or-
ganizacion social (puede ser una organizacién de hecho o de derecho),
y que no pertenezcan o estén vinculados a un partido o movimiento
politico.' El art. 36 del reglamento establece el procedimiento para

151 Ibid., art. 7.
152 1Ibid., art. 34.
153 Ibid., art. 35.
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esta designacién, en el que se puede observar la incorporacién de cri-
terios importantes como la paridad de género y la convocatoria a una
asamblea nacional en la que se elegiri la directiva.'™*

Los miembros de los consejos consultivos duraran dos afios en fun-
ciones y podran ser reelegidos o reelegidas una sola vez cuando cum-
plan con todos los requisitos que determina el art. 37 del reglamento.'®
En ausencia definitiva o temporal de las o los delegados de las asambleas
provinciales, el art. 39 dispone que sus funciones las ocuparan los al-
ternos, respetando la paridad de género, y de faltar los principales y los
alternos, se convocara a una asamblea provincial «a las PAM acreditadas
de la provincia que estén en esta condicion, y como punto del orden del
dia sera la designacion de nuevos delegados o delegadas».'>

Finalmente, de acuerdo con lo que establece el art. 38 del reglamen-
to, la acreditacién de las o los delegados de las asambleas provinciales
corresponde al «técnico o técnica del CNII responsable en territorio,
[quien] receptara los documentos para la acreditacion de los o las dele-
gadas a la asamblea provincial»*” y procedera con lo dispuesto en este
articulado.

La conformacién de estos consejos se ha estructurado institucio-
nalmente como un espacio que busca promover el derecho a la par-
ticipacion de las PAM para que sea «directa, activa, protagbnica y or-
ganizada»,”®® observando «los principios de democracia, igualdad y no
discriminacion, paridad de género, alternabilidad de sus dirigentes y

rendicién de cuentas»,'’

como lo establece el art. 14 del reglamento.
Esta concepcidn se podria considerar pertinente con la visién que pro-
mueve la teoria critica de la participacion y los estindares internacio-
nales de derechos humanos en materia de envejecimiento activo. Sin
embargo, en la practica se deberian considerar aspectos que llaman la
atencion, como una claridad en su rol asesor y/o consultivo y la eficacia
real que el ejercicio de este tipo de funciones tenga para una real garan-

tia de los derechos de las PAM.

154 Ibid., art. 36.
155 Ibid., art. 37.
156 Ibid., art. 39.
157 Ibid., art. 38.
158 Ibid., art. 14.
159 Ibid.
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EL DERECHO A LA PARTICIPACION DE LAS PERSONAS ADULTAS
MAYORES EN LOS CONSEJOS CONSULTIVOS

En esta Giltima seccidn se analiza la participacion de las PAM a través
de los consejos consultivos, para lo cual se retoman el marco tedrico y
conceptual, el marco de proteccion de derechos humanos a nivel in-
ternacional y nacional —con sus respectivas normativas primarias y se-
cundarias— y el marco de politicas pablicas nacionales. Como insumo
fundamental, se acude a fuentes primarias de informacidén: entrevistas
semiestructuradas, un grupo focal y técnica de observacién sin inter-
vencidn, es decir, no participante.

Se entrevistd a cuatro PAM, dos de ellas exrepresentantes (presi-
dentes) de consejos consultivos nacionales en los periodos 2015-2017
y 2019-2021 —Alcides Ramoén y José Garcés, respectivamente—, y
también a dos representantes principales de consejos consultivos de los
cantones Cayambe (2017-2019) y Quito (2019-2021) —Victor Garcia
y Martha Tapia, en este orden—, como sujetos de derecho y actores
fundamentales de la investigaciéon. También se realizaron entrevistas
semiestructuradas a las autoridades del CNII, funcionarias técnicas del
MIES, la secretaria técnica del Consejo de Proteccidon de Derechos del
cantén Cayambe y un especialista en la materia.

En total se realizaron trece entrevistas. Este nimero de personas re-
presenta una aproximacion exploratoria, dado que no se pudo entrevis-
tar a todos los exmiembros de los consejos consultivos por dificultades
de localizacion, en algunos casos, y en otros por no obtener respuesta
en las llamadas telefénicas y por las dificultades que provocd la pande-
mia de COVID-19. Por estos motivos, se tomo la decision de organizar
el grupo focal y aplicar la técnica de observacion (sin participacioén) al
altimo proceso de conformacién del Consejo Consultivo de Personas
Adultas Mayores 2021-2023, en el que participaron seis PAM represen-
tantes y exrepresentantes de los consejos consultivos cantonales de las
provincias de Tungurahua, Guayas, Sucumbios, Azuay y Esmeraldas,
un total de tres hombres y tres mujeres.

En esta seccioén también se describe el nivel de participacién efecti-
va de las PAM para la formulacidn de politicas pablicas a través de los
consejos consultivos, y se examina si hubo o no participacidén en el ciclo
de la politica puablica, empleando para ello el analisis de los criterios
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que propone la escalera de participacion de Roger Hart, explicada en
el primer capitulo.

Las principales categorias de analisis utilizadas para el procesamien-
to de la informacién son participacién, envejecimiento activo, politicas
publicas y consejos consultivos. Estas categorias agrupan los aspectos de
mayor interés y, a partir de ellas, se presentan a continuacién los prin-
cipales hallazgos encontrados por categoria.

PARTICIPACION

Aqui se analizan las percepciones que diferentes actores del Estado y
la sociedad civil tuvieron sobre la participacion de las PAM, prestando
atencion al marco tedrico basado en la teoria critica de la participacién,
que pone énfasis en la relacién sociedad-Estado; la teoria critica de
derechos humanos, que ve a la participacién como parte de un proce-
so de construccion que promueve el empoderamiento para alcanzar la
dignidad; la comprension del rol decisivo de la participacién para con-
cretar un envejecimiento activo, y el marco de protecciéon nacional e
internacional de derechos humanos sobre la participacion de las PAM.

Victor Garcia, adulto mayor, tiene claro que la participacién es un
derecho (reglamentado por la Constitucién y los instrumentos interna-
cionales de proteccion de derechos), opinidn compartida por Martha
Tapia, quien si enfatiza que es un derecho reconocido constitucional-
mente. En cambio, Alcides Ramoén opina que «el principal problema es
que para participar hay que saber, hay que conocer, sino nunca nadie
va a exigir nada»,'” lo que refiere al acceso y la entrega de informacién
como instrumentos de conocimiento para la exigibilidad de derechos,
limitacién identificada por el CNII.

José Garcés mira la participacién, mas que como un derecho, como
«parte de su identidad como ayllu, parte de su existencia que involu-
cra procesos de enseflanza desde la nifiez hasta la vejez con miras a
construir una sociedad mas justa».'® Como algo negativo, senala que
la participacion de los funcionarios del Estado (técnicos nacionales y
provinciales) ha sido deficiente: son invitados a sus espacios y no asis-
ten. Esta respuesta muestra una ruptura de la relacion entre sociedad y

160 Alcides Ramon, entrevistado por la autora, 23 de mayo de 2018.
161 José Garcés, entrevistado por la autora, 6 de octubre de 2021.
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Estado, contexto en el cual se puede desarrollar una participacion activa
en mejores condiciones.

Grace Viasquez, del CNII, destacd en la primera entrevista que «los
adultos mayores tienen el mismo derecho de participar en los espacios
y que es un deber del Estado garantizar esos espacios, pero no solo para
escuchar sus demandas, sino para procesarlas y hacerlas efectivas».'*® Sin
embargo, en la entrevista de septiembre de 2021, reconoce la ausencia
de un plan especifico de participacién desde el CNII, y que la comple-
jidad dada por el ambiente politico de gobernanza desgastado y desle-
gitimado ha influido en el diseno y la elaboracién del plan.

También por el CNII, Nicolas Reyes senialé que «existe participa-
cién, pero atin es débil y no es protagdnica en la toma de decisiones»:'®?
los adultos mayores no son considerados en la construccion de politicas,
asambleas ciudadanas o presupuestos participativos. Enfatiza que «el
Estado es el principal responsable de garantizar esos espacios, pero tam-
bién le corresponde a los adultos mayores y a la sociedad civil garantizar
que se den de manera democritica con sus mismos dirigentes».'** Si
bien el CNII conoce cuintas personas han participado a nivel territo-
rial, no ha profundizado para saber si realmente se estd cumpliendo con
el derecho a la participacién.

Reyes considera que falta generar mecanismos que profundicen
la participacién, articulacién y movilizacién de los adultos mayores.
Concluye que «en si hay un presupuesto participativo, hay leyes, hay
agendas de igualdad, normativas y ordenanzas;lo que hace falta realmente

165

es la voluntad politica en todas las instancias del Estado».'® Esto refleja el

incumplimiento de la normativa nacional e internacional con respecto al
derecho de participacién de los adultos mayores, ademas de evidenciar la
ausencia de una efectiva relacién entre sociedad y Estado (teoria critica).

En cambio, para Graciela Alba, de la Secretaria Técnica del Consejo
de Proteccion de Derechos del cantén Cayambe, «es necesaria la parti-

166

cipacién de todos los adultos mayores del cantdn»,'*® pero la dificultad

162 Grace Vasquez, entrevistada por la autora, 10 de julio de 2018.
163 Ibid.

164 Nicolas Reyes, entrevistado por la autora, 10 de julio de 2018.
165 1bid., 20 de febrero de 2019.

166 Ibid.
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para movilizarse influye de manera negativa. No obstante, el sentido de
participacidn es ambiguo e incluso limitado al hecho de poder movili-
zarse, sin referirse en la respuesta a un contexto mas claro y especifico.

Para la técnica del MIES, la participacién del adulto mayor se redu-
ce a elegir un representante en los centros gerontolégicos para realizar
diferentes gestiones, por lo que se hace necesario elaborar un plan a
largo plazo para que «la sociedad civil pueda reclamar por sus derechos
167 Es decir, hace falta un

gestor de demandas y coparticipe de soluciones y propuestas, lo que

y pueda generar una participacion efectivar.

significaria una participacién activa.

Por su parte, Kléver Paredes, coordinador del colectivo ciuda-
dano Palabra Mayor y representante de Ecuador ante la Asociacién
Latinoamericana de Gerontologia Comunitaria, sefialé en un primer
momento que «no existen organizaciones grandes y visibles, a excep-
cién de la organizacién de jubilados en Ecuador».'®® La participacion
de los adultos mayores en la elaboracion de politicas pablicas es nula:
«Solo se cumple con el requisito de la socializacion de la politica, pero

no existe una retroalimentacién».'

? Ademas, se trata de politicas ge-
nerales que omiten «la realidad heterogénea de los adultos mayores».'”°
En otra entrevista, anade que no existen mecanismos de participaciéon
real y efectiva que saquen beneficio de la heterogeneidad de las y los
adultos mayores; si bien se han hecho estudios con la intencién de «re-
incorporar al adulto mayor a la vida cotidiana, no hay protocolos de
vinculacioény.'”

Cabe indicar que el grupo focal con adultas y adultos mayores no
proporciond mayores elementos con respecto a esta categoria de analisis.

En conclusidn, al analizar las respuestas de las PAM, es evidente que la
premisa «la participacidén es un derecho consagrado en la Constituciény
esta posicionada; nadie hizo referencia a instrumentos internacionales.
Sin embargo, la intervencién de este segmento como sujeto social para
influir en las politicas pablicas y estructuras de gobierno es insuficiente

167 Técnicas especialistas del MIES, entrevistadas por la autora, 29 de octubre de
2021.

168 Kléver Paredes, entrevistado por la autora, 28 de mayo de 2018.

169 Ibid.

170 Ibid.

171 Kléver Paredes, entrevistado por la autora, 7 de octubre de 2021.
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o nula, por lo que una participacion activa es incipiente debido a que
prevalece una postura conservadora del Estado, el cual cumple un rol
organizador al tiempo que prescinde de la participacion activa de este
grupo.

También se pudo encontrar esta perspectiva en las y los entrevista-
dos de distintas instituciones del Estado. Asi, en el CNII se enfatizd en
la participaciéon como un derecho constitucional, mientras que para la
funcionaria del MIES se reducia a una representacion para gestionar
demandas, sin ser mas precisa. Para la Secretaria Técnica del Consejo
de Proteccidén de Derechos del cantén Cayambe, por otro lado, la parti-
cipacién debe ser de todos los adultos, vision general en que el principal
problema es la movilidad.

En cambio, el especialista en temas sobre adultos mayores fue pun-
tual al senalar que la participacidn de este grupo es nula al momento de
elaborar politicas publicas. Lo complementd posteriormente seflalando
la ausencia de medios para impulsar una participacién real y efectiva
que comprenda y aproveche su heterogeneidad.

Retomando las respuestas de este grupo de entrevistadas y entre-
vistados, la participacién presenta importantes limitaciones en su im-
plementacién, al igual que en su desempefio y efectividad. Una de
ellas, tomando el pensamiento de Victor Abramovich, es que no hay
un cambio significativo desde la institucionalidad estatal en la 16gi-
ca de personas con necesidades a sujetos con derechos, aunque conste
formalmente.

Por ello, se determina que por el momento no ha existido partici-
pacion efectiva de las PAM en la elaboracion de politicas ptblicas en
la institucionalidad estatal, como es el caso de los consejos consultivos
(categoria que se examinara posteriormente): en parte porque no existe
un plan debido al complejo escenario politico y de gobernabilidad que
limita a la gestion puablica para impulsar procesos democraticos partici-
pativos en su disefio; por otro lado, y quizas mas importante, debido a
la falta de voluntad politica desde el Estado.

Por este motivo, si bien la relacién sociedad-Estado se presenta su-
perficialmente, se puede concluir que el enfoque de la teoria critica
como eje transversal de andlisis no se esta desarrollando. Ello, debido a
que la participacién de la sociedad en el Estado no se ha instituido con
mayores elementos y practicas como fundamento de esta realidad. Por
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lo tanto, no puede ser reflejo real de las necesidades de las personas, ni
contribuir a alimentar la adopcion de politicas reales y transformadoras
para alcanzar la dignidad.

ENVEJECIMIENTO ACTIVO

La participacidn civica (cambios y mejoras en la comunidad), social
(vinculos asociativos y redes familiares) y sobre todo politica (influir en la
toma de decisiones) se presenta como eje transversal de anilisis del enve-
jecimiento activo, sin abandonar la teoria critica y de derechos humanos,
ademas de los instrumentos nacionales e internacionales de proteccion
y garantia del derecho a la participacion de las PAM. Por ello, a conti-
nuacion se analizan las respuestas sobre el envejecimiento activo, el buen
envejecer, de las y los entrevistados de este grupo poblacional, y de las y
los funcionarios de las instituciones estatales.

Acudiendo a las entrevistas semiestructuradas, entre las y los adultos
mayores, por ejemplo, Victor Garcia considera que «un pilar funda-
mental del envejecimiento activo, y en general de un buen envejeci-
miento, es la alimentacion desde la ninez»."> Relaciona asi la categoria
con una nutriciéon sana durante la vida.

José Garcés realiza, a través de talleres, actividades que fomentan un
envejecimiento activo con la ayuda de gerontdlogos y terapistas. En un
primer momento, responde con esta perspectiva, pero luego seflala que
desde «el Estado no hay un fomento de un buen envejecimiento, por-
que solo quieren hacerlos dependientes, generar una relacidn asisten-
cialista, mientras que lo que necesitan es esperanza de vida, actividades
que les permitan sentirse utiles a la sociedad y compartir sus saberes con
otras generaciones».'”

Su respuesta resalta el desarrollo de actividades como parte funda-
mental de un buen envejecer. Este criterio se conecta con el pensa-
miento de Victor Abramovich y la participacién —eje que interviene
en el analisis—, cuando expresa la necesidad de que el Estado abandone
la 16gica en que el adulto mayor es visto como persona con necesidades
que requieren atencion, para posicionarlo como sujeto con derechos
que demanda acciones efectivas a través de politicas pablicas.

172 Victor Garcia, entrevistado por la autora, 21 de mayo de 2018.
173 José Garcés, entrevistado por la autora, 6 de octubre de 2021.
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En cambio, Martha Tapia no estd de acuerdo con el concepto de
envejecimiento activo, porque es enganoso; prefiere envejecimiento digno,
que se «refiere a qué necesidades basicas has tenido y desde cuando [...];
implica qué preparacién hay para la poblacién adulta mayor, porque al
adulto mayor no se le prepara para saber como envejecer dignamente».'”

Finalmente, Kléver Paredes menciona que el envejecimiento activo
«es un concepto relativamente nuevo y que siempre se ha pensado en
torno a una buena alimentacién o a un bienestar fisico»,'””> como senald
Victor Garcia. No obstante, considera que esta categoria guarda mucha
relacion con el nivel educativo, la formacidn, el nivel de participacion
y el goce de derechos basicos a lo largo de la vida.

A partir de las opiniones recopiladas, se concluye que las PAM re-
lacionan el envejecimiento activo con la salud, si bien se presentd una
respuesta interesante sobre la necesidad de que el Estado abandone una
mirada y gestién asistencialista y asuma a este grupo como sujeto de de-
rechos. Ademas, las respuestas analizadas demuestran desconocimiento
y falta de comprension sobre el significado conceptual y de protec-
cién (marco nacional e internacional) que existe con respecto a esta
categoria, puesto que ninguno de las y los entrevistados relaciond, por
ejemplo, el envejecimiento activo con el derecho a la participacion, ni
hizo alguna descripcion sobre la importancia de este concepto en la
capacidad de incidir en la toma de decisiones sobre politicas pablicas.

POLITICAS PUBLICAS

A continuacidn se desarrolla la percepcion de las politicas publicas
por parte de las PAM. Recordemos que la politica publica es la res-
puesta del Estado a las problematicas sociales y que bajo un enfoque de
derechos humanos debe, por un lado, dar cuenta del cumplimiento de
los derechos y obligaciones establecidos en el marco nacional e inter-
nacional de protecciéon de derechos y, por otro, garantizar la efectiva
participacién, en especial de los grupos con mayores necesidades de
proteccion.

Alcides Ramoén considera que el problema de incumplimiento de
las politicas publicas es la difusion. Ademas, los proyectos y las normas

174 Martha Tapia, entrevistada por la autora, 7 de octubre de 2021.
175 Kléver Paredes, entrevistado por la autora, 28 de mayo de 2018.
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estan en letras muy pequefias y esto hace dificil la lectura por parte de
las y los adultos mayores. Una respuesta a destacar es que se considera
«importante la creaciéon de agendas porque ellas marcan la ruta de ac-
ci6én»,"® lo que da a entender que no se habian generado mecanismos de
trabajo entre la sociedad y la institucionalidad estatal.

Por otra parte, Victor Garcia senala que, a través del MIES, exis-
ten politicas publicas en construccidn sobre programas de atencidn al
adulto mayor (actividades ladicas, fisioterapia, manualidades, etc.). Es
importante que estas lleguen a todos los cantones y no solo a las ciu-
dades grandes, respuesta que da cuenta de que las politicas ptblicas
son pensadas desde el Estado, mientras que el adulto mayor tiene una
actitud pasiva.'”’

En cambio, José Garcés entiende «que las politicas puablicas deben
venir de la base y no del escritorio. Que si los derechos que tienen en
la Constitucidn, en la Ley Organica y las ordenanzas de los munici-
pios se cumplieran aunque sea en un 50 %, el pais estaria en mejores
condiciones».'”®

Esta altima percepcion vuelve a evidenciar la ausencia de meca-
nismos efectivos de participacion del adulto mayor en la elaboracion
de politicas desde su realidad, necesidades e intereses. Por ejemplo, en
relacién con lo establecido por la CIDH, no existe un impacto signi-
ficativo porque no existe participacion efectiva del adulto mayor para
construir politicas ptablicas.

Desde la institucionalidad del Estado, Grace Visquez, del CNII, ve
necesario «involucrar a los titulares de derecho en los procesos de ob-
servancia como parte del proceso de formulacion de politica ptablicar,
e incluso aumentar su presencia en los consejos consultivos cantonales.
Ademas, la institucidn busca «incorporar metas especificas de indica-
dores especificos para medir las politicas, lo cual implica una interlocu-
cién mas directa con la poblacién objetivor.'”?

Las respuestas de las funcionarias técnicas del MIES muestran una
perspectiva de politica ptblica desde su ambito de gestidn: los centros

176 Alcides Ramon, entrevistado por la autora, 23 de mayo de 2018.
177 Victor Garcia, entrevistado por la autora, 21 de mayo de 2018.
178 José Garcés, entrevistado por la autora, 6 de octubre de 2021.
179 Grace Vasquez, entrevistada por la autora, 10 de julio de 2018.
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gerontoldgicos y su funcionamiento son parte de los temas relacionados
con la categoria analizada. Ademas, la creacién de proyectos en respuesta
a la LOPAM detalla iniciativas pensadas desde el Estado hacia el adulto
mayor con enfoque asistencialista, como dar «una pension no contribu-
tiva, que es una restituciéon al derecho historico del Estado de garantizar
un piso de proteccién laboral al no tener una pensién jubilary.'™

La mirada anterior, si bien plantea la garantia y proteccién de de-
rechos del adulto mayor desde el Estado, reconoce al mismo tiempo, y
con base en el conocimiento de Kléver Paredes, que a 2018 no existian
en el pais politicas pablicas para garantizar los derechos de las PAM,
sino solo la gestion desde el MIES con programas dirigidos a jubilados,
que abarcan un porcentaje muy bajo de esta poblacién. Ademas, «no
existe un acceso a la capacidad juridica para el adulto mayor: [...] los
adultos mayores no tienen instancias a las cuales recurrir cuando sufren
violencia y abusos».'®!

Por altimo, el grupo focal entre adultas y adultos mayores puso de
manifiesto una idea comtn: cuando se trabaja con funcionarios del
Estado, sienten que les imponen las actividades o ejes de trabajo, sobre
todo cuando tratan temas que ya estan en la Ley del Adulto Mayor,
pero no se consideran aquellos temas que los adultos mayores saben
que necesitan ser trabajados y atendidos. En resumen, sienten que hay
bastante trabajo que hacer para ser escuchados realmente por las auto-
ridades, ya que hasta el momento no se toman en cuenta sus opiniones
ni en los consejos consultivos.'®?

En conclusién, a partir de las respuestas de las distintas entrevistadas
y entrevistados, sobre todo de las y los adultos mayores, la politica pa-
blica enfocada en este grupo poblacional mantiene la visién asistencia-
lista desde el Estado, con mayor énfasis en programas relacionados con
la salud. Cabe senalar que la funcionara del CNII indicé que desde la
institucion deberia involucrarse a las y los adultos mayores en los pro-
cesos de observancia como parte del proceso de formulacién de politica
publica, esto es, observando y no participando en el diseno y evidente-
mente en la toma de decisiones de estas politicas.

180 Técnicas especialistas del MIES, entrevistadas por la autora, 29 de octubre de
2021.

181 Kléver Paredes, entrevistado por la autora, mayo de 2018.

182 Grupo focal con PAM, 9y 16 de diciembre de 2021.
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Si bien se ha podido visualizar que desde la institucionalidad estatal
se ha procurado cumplir con los compromisos establecidos en el marco
internacional de proteccién y garantia de derechos, al igual que en la
normativa nacional, no se ha cumplido a cabalidad con el derecho a la
participacioén plena y efectiva de las PAM en la discusion y elaboracion
de politicas publicas que respondan a sus necesidades e intereses de
ejercer una ciudadania activa. Tal situacién mantiene a este segmento
poblacional en los primeros peldafios de la escalera de participacion.
Como han manifestado sus principales actores, se ha mantenido en una
situacién pasiva y manipulada porque han sido informados por parte
de las instituciones del Estado y han estado presentes en los consejos
consultivos, pero al mismo tiempo no han podido incidir en la toma
de decisiones o en el diseno de politicas publicas, de acuerdo con los
parametros conceptuales descritos anteriormente.

CONSEJOS CONSULTIVOS

La Gltima categoria de analisis se relaciona con el espacio instituido
por el Estado para garantizar el derecho a la participacion plena y efec-
tiva de las y los adultos mayores, fundamentalmente en la discusion y
elaboracién de politicas publicas, con impacto e incidencia en la toma
de decisiones de estas herramientas que se plantean como soluciones a
problemas de la vida cotidiana de las PAM.

Los consejos consultivos han sido normados juridicamente como
instancias de participacidn, didlogo, deliberacién, consulta y asesoria
de la politica publica que deben mantener coordinacién con el CNII.
La pertinencia de este tipo de espacios ha sido reconocida por la CIDH
como base de una participacién activa, plena y efectiva.

Alrespecto, Alcides Ramén afirma que, frente a cualquier solicitud,
«las autoridades los cortan y les dicen que los consejos son meramente
consultivos», lo cual se produce porque hay un trato diferente a las
ciudades pequenas, donde «os consejos de igualdad no cumplen sus
funciones, cualquier tipo de investigacion es efimera y no se profundiza
en la realidad». Y concluye: «En general no hay un programa serio de
participacion social por parte del CNII. Tampoco saben elaborar pro-
yectos y propuestas, asi que prefieren no hacer nada».'® Esta respuesta

183 Alcides Ramon, entrevistado por la autora, 23 de mayo de 2018.
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expresaba malestar y mostraba que una participacién plena y efectiva en
estos consejos era limitada o nula.

José Garcés, adulto mayor, compartid su experiencia con el proceso
de su eleccidn como delegado del Consejo Consultivo. Comentd que la
directiva anterior no present6 un informe de gestion y, sobre la relacion
con los funcionarios, sefial6 que «los técnicos no se han manifestado
ni han llegado a territorio. Entre otras deficiencias, toda accién desde
la institucién se ha orientado solamente a nifios y jévenes». El siente
que «estan ahi para justificar su sueldo, pero no para los adultos mayo-
res».'® Ademas, por la pandemia de COVID-19, el CNII implementd
dos asambleas virtuales. En la Gltima, del 9 de diciembre de 2020, se
resolvid que los jovenes capacitarian a los adultos mayores en el manejo
de las tecnologias de informacién y comunicacién, lo cual no se ha
producido hasta la fecha de la entrevista.

Martha Tapia, adulta mayor, sefiala que los consejos funcionan en
concordancia con su descripcion: son consultivos; «en si ellos proponen
tres o cuatro cosas en torno a las cuales trabajar»,"®* lo que indica que las
propuestas y los temas de politica pablica no surgen desde los principa-
les actores interesados, las y los adultos mayores.

Natalia Arias, del CNII, comenté que el Consejo Consultivo de
Adultos Mayores solo se reunid para la eleccion de delegadas y delega-
dos y luego no pudieron reunirse mas, «por lo que no hubo acceso a la
informacidn ni capacitaciones. Solo se le convocd para que pase la posta
a la siguiente gestion».'® Nicolas Reyes, también del CNII, afirmé que
los «consejos consultivos son efectivos, pero tienen sus limitaciones,
sobre todo organizacionales y presupuestarias», postura que contrasta
con la experiencia de las y los adultos mayores entrevistados, pero que
la institucion sostiene, aunque cabe destacar que si se reconoce que el
funcionamiento de los consejos es débil. Ademas, senala que en «os
espacios de consulta muchos actores quedaron fuera y esto se debe a
que en si no existe un espacio organico para la participacién activa, lo
cual lo constituye como un desafio».!®” Por tanto, a 2019, el CNII no
cumplia con lo dispuesto por la ley y el marco internacional de protec-

184 José Garcés, entrevistado por la autora, 6 de octubre de 2021.
185 Martha Tapia, entrevistada por la autora, 7 de octubre de 2021.
186 Natalia Arias, entrevistada por la autora, 24 de enero de 2019.
187 Nicolas Reyes, entrevistado por la autora, 20 de febrero de 2019.
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cién de derechos sobre la participacién activa de las PAM en el ciclo de
politicas publicas.

Grace Vasquez senala que el CNII siempre consulta a los titulares de
derechos a través de los consejos consultivos para la formulacién de las
agendas nacionales. Asi, la incidencia de los consejos consultivos es acu-
dir al territorio para socializar las agendas, mientras que el CNII hizo
recomendaciones generales para comunicar «las medidas de proteccion
dentro de las juntas (parroquiales), lo cual se ha venido socializando a
nivel de asistencia técnica y en los espacios de participacién de las jun-
tas».'™® Se observa, pues, unidireccionalidad y ausencia de participacion
en la elaboracién de estos documentos.

Graciela Alba, de la Secretaria Técnica del Consejo de Protecciéon
de Derechos de Cayambe, sefiala que los consejos consultivos fomentan
la consulta y participacion, pero «lo cierto es que no hay una estrategia
de fortalecimiento organizacional».'®’

El especialista Kléver Paredes considera que los consejos consultivos
son una instancia positiva, pero que deberian reestructurase al igual que
otros organismos del Estado para garantizar los derechos de los adultos
mayores, «ya que si no hay normativas nacionales que faciliten la ga-
rantia de derechos, es una lucha perdida». También es otro problema
su conformacién: solo hay representantes adultos mayores. Se deberia
incorporar a personas de otras edades, «como de entre 40 y 50 anos,
que vengan con una visiéon empatica pero también fresca de como debe
trabajarse».!””

En conclusién, la evaluacién de la gestién de los consejos consul-
tivos toma posiciones divergentes. Mientras los principales actores in-
teresados —las y los adultos mayores— expresan inconformidad con
respecto al cumplimiento de sus funciones, sobre todo en propiciar su
participacidén activa, plena y efectiva en la deliberacion y toma de de-
cisiones de politica publica, desde la institucion se reconocen algunas
falencias, pero se destaca su efectividad y el ejercicio de consultar a los
titulares de derechos para elaborar las agendas nacionales. La existen-
cia de los consejos consultivos constituye un aspecto positivo desde la

188 Grace Vasquez, entrevistada por la autora, 10 de julio de 2018.
189 Graciela Alba, entrevistada por la autora, 27 de mayo de 2018.
190 Kléver Paredes, entrevistado por la autora, 28 de mayo de 2018.
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perspectiva de un especialista, pero estos deben reestructurarse para
funcionar en beneficio de las PAM, sobre todo en lo relacionado con la
garantia de sus derechos.

A pesar de su vigencia y del alcance que conllevan los consejos consul-
tivos, en la practica no son aplicables. Incluso desde la Direccion Técnica
del CNII se desconoce que el Reglamento de Consejos Consultivos
tiene el potencial antes mencionado, lo cual se pudo determinar en las
declaraciones de su autoridad, quien resalté que el criterio de mera con-
sulta ha institucionalizado una concepcién limitada del derecho a la par-
ticipacion, como fue corroborado por las PAM en las entrevistas.

Se consulto a las PAM sobre las principales necesidades o problemas
que las aquejan, y qué soluciones les interesaria adoptar, consulta que
tuvo como objetivo conocer si estos temas fueron incorporados o no a
la agenda de trabajo de los consejos consultivos, y sobre todo si tuvieron
incidencia en la politica puablica. Se determind que el problema mas
importante que enfrentan las PAM es la soledad, el abandono, sobre
todo de sus familiares, «ya sea en zonas urbanas como en la parte peri-
metral»,”! lo que provoca invisibilizacién, discriminacion y exclusion.
La salud, la falta de medicinas, la falta de informacién y conocimiento
sobre sus derechos, la economia y la violencia también las preocupan.

El testimonio de Alcides Ramoén, representante del Consejo
Consultivo 2015-2017, da cuenta de la dificultad de participar con in-
cidencia en politicas publicas en estas instancias:

Cuando en una institucion, los consejos consultivos hacemos algiin aporte
—y diriamos el término: un reclamo—, nos dicen simplemente: «No, mire, la ley
dice que los consejos consultivos son meramente consultivos», como minimizando
la participacion, y eso es un atentado. Le digo: personalmente me ha pa-
sado esto [...]. Cuando he tenido estos problemas yo lo he tomado porque
yo conozco bastante sobre la Ley de Participaciéon Ciudadana y Control
Social. Entonces la Ley de Participaciéon Ciudadana le da sus derechos y lo
puede hacer de forma individual o colectiva [...]. Entonces me he basado
mucho en esa participacion personal. ;Para qué? Para poder contrarrestar
el criterio que tienen, un poco momificado, de lo meramente consultivo.
Ese ha sido uno de los principales problemas.”?

191 Victor Garcia, entrevistado por la autora.
192 Alcides Ramon, entrevistado por la autora, 23 de mayo de 2018; énfasis anadido.
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OBSERVACION REALIZADA AL ULTIMO PROCESO DE CONFORMACION
DEL CONSEJO CONSULTIVO DE PERSONAS ADULTAS MAYORES 2021-2023

El 8 de diciembre de 2021, considerando las limitaciones que gene-
raba la pandemia de COVID-19, mediante la plataforma Zoom se llevo
a cabo de manera virtual la eleccion de las nuevas delegadas y delegados
al Consejo Consultivo Nacional de Personas Adultas Mayores para el
periodo 2021-2023. A este proceso tuve acceso con la autorizacién es-
crita (mensaje de texto en WhatsApp) de la directora técnica del CNII,
Xiomara Torres.

El proceso de eleccidn comenzd a las 14:10. Tuvo una duracién
aproximada de tres horas, tiempo en el cual estuve presente, lo que me
permitid elaborar algunos apuntes y llegar a algunas conclusiones:

1. Patricia Brito, secretaria de la asamblea, dio la bienvenida.
David Corrales, secretario técnico del CNII, presidié la asam-
blea. Hernando Herrera, representante del Consejo Nacional
Electoral, realiz6 el acompanamiento del proceso eleccionario.

2. Se convocd a 48 PAM, y asistieron 44 delegadas y delega-
dos de los consejos consultivos cantonales de las provincias de
Azuay, Bolivar, Canar, Carchi, Chimborazo, Cotopaxi, El Oro,
Esmeraldas, Galipagos, Guayas, Imbabura, Loja, Los Rios,
Manabi, Morona Santiago, Napo, Orellana, Pastaza, Pichincha,
Santa Elena, Santo Domingo de los Tsichilas, Sucumbios,
Tungurahua y Zamora Chinchipe. En su gran mayoria, las y
los delegados representaban a organizaciones y asociaciones de
jubilados.

3. Desde el principio, las PAM tuvieron dificultades para manejar
la plataforma Zoom (registrar sus nimeros de cédula para votar o
poder postular a candidatas o candidatos). A pesar del apoyo del
técnico del CNII, falté una preparacion previa para ayudarlas a
manejar esta plataforma.

4. El ejercicio de la participacién fue formal para lograr el objetivo
de elegir a las y los nuevos representantes de los consejos consul-
tivos, no como una participacion plena y efectiva.

5. Las y los funcionarios del CNII estaban cumpliendo con lo que
establece el reglamento para la conformacién de consejos con-
sultivos. Algunos funcionarios infantilizaron en ocasiones a las
y los adultos mayores usando expresiones como «Es a manera
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de jueguito, yal», lo cual no reflejaba un trato como sujetos de
derechos.

6. No estuvieron presentes, o no fueron mencionadas o mencio-
nados, las o los consejeros del Pleno del CNII en el proceso de
eleccién de los nuevos representantes del Consejo Consultivo
Nacional de las Personas Adultas Mayores 2021-2023, como lo
establece el reglamento.'”?

7. No fueron consideradas las observaciones y los comentarios
hechos por el representante saliente del Consejo Consultivo
Nacional, como la solicitud de que se leyeran las competencias
que tendrian las personas electas en el nuevo periodo. Hubo
errores en la presentaciéon que generaron confusiéon y preocupa-
cién, como el limite de edad proyectado. No hubo una aclara-
cién contundente al respecto.

8. No se pudo conocer como y de qué forma el CNII convocé a las
PAM a esta eleccidn, observacion que se conecta con la informa-
ci6n de un participante del grupo focal que no fue convocado a
participar en este proceso, lo que debid darse porque era repre-
sentante de un consejo consultivo cantonal.

9. Lasy los funcionarios del CNII no informaron con cuanto tiem-
po de anticipacién fueron convocadas las PAM para la eleccién
de los nuevos representantes al Consejo Consultivo Nacional
2021-2023.

10.No se enfatizé o se resaltd que los nuevos representantes tendrian
la responsabilidad y posibilidad de trabajar en las propuestas de
politicas publicas en la ANII 2021-2025.

11. En ningn momento se ley6é un informe de gestion de las y los
representantes salientes, ni se hizo conocer su existencia.

12.Al final del proceso fueron electas y electos como representantes
al Consejo Consultivo Nacional 2021-2023 las siguientes PAM:
e Presidenta: Sra. Matilde Penafiel Arauz (Manabi)

* Primer vicepresidente: Sr. Satl Antonio Chalco Quezada
(Azuay)

193 Ecuador CNII, Reglamento de funcionamiento de los consejos consultivos nacionales de
nifias, nifios y adolescentes, jévenes, y personas adultas mayores, Registro Oficial 732,
13 de abril de 2016, art. 76.
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e Segunda vicepresidenta: Sra. Overliza Argentina Salgado
Ortega (Tungurahua)

e Secretario: Sr. José Ricardo Zambrano (Santo Domingo de
los Tsachilas)

13.El proceso se desarrollé en términos formales. Las PAM vy fun-

cionarias del CNII entendian que la participacion era convocar 'y
ser convocados, estar presentes y cumplir con el reglamento para
elegir a nuevos representantes. No se mencionaron conceptos
como envejecimiento activo o aspectos llamativos en las pro-
puestas de las distintas candidaturas.

Existe un desarrollo parcial del derecho a la participacién de las
PAM porque hay avances en lo formal, en el desarrollo normativo cons-
titucional y de legislacion secundaria, asi como en la conformacién de
los consejos consultivos. Al mismo tiempo, se evidencian limitaciones
importantes, como ser instituciones de mera consulta, y sobre todo la
falta de voluntad politica para impulsar la participacién de las PAM en
el ciclo de politica pablica, con lo que se limita la participaciéon como
un derecho.

El reglamento para la conformacién de los consejos consultivos ha
fijado algunos criterios importantes, pero desde la parte operativa exis-
ten problemas para garantizar una participacidon real, como se pudo
observar en la eleccion de las y los nuevos representantes del Consejo
Consultivo Nacional 2021-2023. Este proceso carecié de claridad,
cumplié con lo formal y evidenci6 falencias o vacios en la seleccion de
los perfiles mas adecuados.

Desde los pardmetros tedricos, los marcos de proteccion vy, espe-
cialmente, el testimonio de las y los adultos mayores, el CNII no ha
garantizado una participacidn efectiva, eficaz y activa para incidir en la
politica publica. Se ha mantenido la mirada asistencialista desde prac-
ticas institucionales que ocultan o evaden su condiciéon de sujetos de
derechos.

Finalmente, se concluye que, tanto desde la institucionalidad de los
consejos consultivos como desde las PAM, no se da importancia al de-
recho a la participacion porque no existe suficiente claridad y conoci-
miento sobre su relevancia como un derecho habilitante para posicionar
otros derechos.






CAPITULO TERCERO

PROPUESTA PARA LA PARTICIPACION DE
LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES EN LA
FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo plantea una propuesta de incidencia para la exigibili-
dad y garantia del derecho a la participaciéon de las PAM en los con-
sejos consultivos del CNII. Se ha desarrollado a partir de un contexto
situacional, la ubicacion de las principales limitaciones encontradas para
el ejercicio de este derecho (capitulos primero y segundo), la determi-
nacién de propuestas generadas por PAM vy autoridades, la articulacion
integral de toda esta informacioén desde la teoria critica sobre la partici-
pacioén y derechos humanos, y la nocién de envejecimiento activo y los
estandares de proteccion sobre la participacion encaminados a que esta
sea activa, inclusiva, efectiva y eficaz.

Considerando que el crecimiento de la poblacion adulta mayor es
una realidad, se hace imperativo concretar espacios de participacion
activa que promuevan practicas organizativas como garantia de un ejer-
cicio de fortalecimiento y empoderamiento de este grupo poblacional.
Ello debe realizarse a partir del didlogo entre personas, organizacio-
nes e instituciones para construir propuestas de toma de decisiones y
desarrollar iniciativas y demandas que favorezcan su incidencia en las
politicas pablicas dirigidas a atender sus necesidades y la exigibilidad de
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sus derechos. Estos elementos, considerados al momento de elaborar la
propuesta de incidencia, se describen a continuacion.

ESTRATEGIA DE INCIDENCIA

El diagnoéstico participativo —elaborado a partir de las experiencias,
las reflexiones, las demandas y los intereses de un grupo de adultos ma-
yores como sujetos de derechos que formaron parte de consejos consul-
tivos— ha contribuido a plantear una propuesta para la exigibilidad del
derecho a la participacién de este grupo poblacional a través de los con-
sejos consultivos conformados por el CNII. Por tanto, en primer lugar,
se asume que la incidencia politica debe entenderse como un proceso
mias holistico que busca transformar la realidad de un grupo social a
través de cambios en politicas piblicas,"”* las cuales deben disefiarse en
la legislacion, y desde luego en estructuras y acciones del Estado para la
plena realizacién y garantia de derechos.

Es necesario este tipo de incidencia para mejorar la calidad de la
democracia, y para fortalecer y empoderar a la sociedad civil. Ademas,
se busca modificar patrones culturales que permitan relaciones mas
igualitarias e inclusivas en las que debe involucrarse desde el principio
a la poblacion que se ha visto afectada, en este caso las PAM que han
sido parte de los consejos consultivos, lo que les ha ayudado a iden-
tificar falencias y vacios en estos espacios desde su experiencia como
representantes.

El objetivo central de la propuesta de estrategia de incidencia es
exigir que se garantice el derecho a la participacion de las PAM en
los diferentes espacios de toma de decisiones, es decir, que participen
en todo el ciclo de la politica pablica para poder incidir a través de los
consejos consultivos.

De alli que la propuesta plantea tres lineas estratégicas: 1. reforma
normativa, 2. modificacién de practicas institucionales y 3. comuni-
cacibén, haciendo énfasis en la importancia de la incidencia, asumida
como una «concesion del poder [dar voz y espacio a las personas que no
tienen acceso a la toma de decisiones|, con la finalidad de restablecer un

194 Irene Herranz, Guia de incidencia politica y litigio estratégico, frente a las vulneraciones
de derechos humanos de los pueblos ancestrales (Ciudad de Guatemala: Movimiento
por la Paz, el Desarme y la Libertad, 2020), 11.
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equilibrio de poder apropiado entre las comunidades y las institucio-
nes».'” Ello involucra desde exigir el reconocimiento de los derechos
hasta la resistencia colectiva. «Es un proceso dirigido a cambiar la natu-
raleza y direccion de las fuerzas sistémicas que marginan a las mujeres
y a otros grupos en situacion de desventaja dentro de un determinado
contexton.'”®

Por altimo, la nocidén de la exigencia debe asumirse desde el alcance
de la exigibilidad estratégica en derechos humanos, tal y como lo pro-
clamé la Declaracién de Quito, «un proceso legal, politico y social»'”?
que se concreta en la planificacidén de acciones juridicas, politicas y
sociales que se impulsa articuladamente, con el fin de alcanzar cambios

estructurales para la efectiva realizacién de los derechos humanos.'”®

¢Con qué actores se va a desarrollar esta estrategia?

La propuesta serd impulsada por un grupo de PAM entrevistadas (re-
presentantes y exrepresentantes de consejos consultivos de Tungurahua,
Guayas, Azuay, Sucumbios y Esmeraldas), quienes participaron de esta
investigacién y manifestaron su interés en desarrollar la propuesta a
partir de su experiencia en estos espacios de participacion, y sobre todo
por la necesidad de propiciar un cambio a nivel normativo que permita
a las PAM ir mas alld de ser consultadas, para participar e incidir en
todo el ciclo de la politica publica.

Con este antecedente, se describen a continuacidén las lineas estraté-
gicas de la propuesta de incidencia, la cual propone una reforma nor-
mativa que motive un real y efectivo goce del derecho de participacion
de las PAM.

195 Ibid.

196 Ibid.

197 Centro de Estudios Legales y Sociales et al., «Declaracién de Quito: Acerca de
la exigibilidad y realizaciéon de los derechos econémicos, sociales y culturales
(DESC) en América Latina y el Caribe», Equipo Nizkor, 24 de julio de 1998,
art. 19, http://www.derechos.org/nizkor/la/declaraciones/quito.html.

198 César Duque, «;Por qué un litigio estratégico en derechos humanos?», Aportes
Andinos 35 (2014), https://tinyurl.com/meuv4v2n.
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LINEA ESTRATEGICA 1: REFORMA NORMATIVA

En el capitulo primero se determind que el cuerpo normativo mas
desarrollado en los instrumentos internacionales para la proteccion de
los derechos humanos de las PAM es la CIDPAM. Luego se tienen los
avances concretos contenidos en los informes tematicos de la CIDH y
los procedimientos especiales del Sistema de Naciones Unidas.

Posteriormente se verificd que la LOPAM vy su reglamento no re-
flejan el alcance que tiene la CIDPAM, por lo que no hay una efectiva
adecuacion. De alli que las normas nacionales que regulan la partici-
pacién —como la LOPC, la LOCNI y su reglamento— no precisan el
reconocimiento del derecho a la participacion ni determinan el alcan-
ce mas garantista de mecanismos de participaciéon como los consejos
consultivos. En consecuencia, surgen dos problemas: 1. el derecho a la
participacién de las PAM no puede ser exigido por las limitaciones de
la propia norma; y 2. las autoridades que estan obligadas a cumplir la
norma caen en la inaccion.

No obstante, un grato hallazgo es la resolucidén emitida por el
Consejo Nacional para la Igualdad, que inserta el Reglamento para la
Conformacién y Funcionamiento de Consejos Consultivos. A pesar de
su categoria normativa inferior, si reconoce el derecho a la participa-
ci6n dentro del mecanismo denominado consejo consultivo, avance que se
debe rescatar, pero que deberia tener mayor valor normativo.

Sobre esta base, la propuesta apunta a un proceso de desarrollo nor-
mativo a través de la generacidon de un proyecto de ley reformatorio
dirigido a fortalecer la participacion activa de las PAM, que tiene como
eje el reconocimiento de la participacién como un derecho. También
busca lograr que los mecanismos de participacion como los consejos
consultivos sean vinculantes y definidos en razén de las particularida-
des y diversidades de los sujetos de proteccién; las PAM forman parte
de los grupos de atencidn prioritaria que requieren una participacidon
activa, plena y eficaz.

Para el desarrollo de esta estrategia, se considera necesario imple-
mentarla a partir de dos elementos: 1. la construccion de la norma desde
las propias voces de los sujetos y la entrega del proyecto de ley; y 2. la
incidencia en la Asamblea Nacional dentro del proceso formal de tra-
tamiento del proyecto de ley (mapeo de actores a los que se entrega la
propuesta, difusiéon en redes y seguimiento).
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Construccion participativa del proyecto de ley
de la reforma normativa

Para construir el proyecto de reforma normativa se deben precisar
ciertos lineamientos en funcidn de tres etapas:

Etapa 1: Empoderamiento de las PAM
Es imperante que los sujetos conozcan con claridad cual es el pro-

cedimiento legal que deberd seguir su propuesta normativa, asi como

cual es el marco juridico que los protege para que identifiquen qué

otras normas deben reformarse para la garantia de su derecho a la par-
ticipacién. Con ello, los propios sujetos podran conocer el alcance de
su proyecto de ley, tener claro qué pueden proponer, como se llevard

a cabo dentro del proceso legislativo vy, finalmente, en qué etapas de-

beran activarse para participar en las discusiones que se requieran en la

Asamblea Nacional.

Por ello, se propone organizar acciones de formaciéon y fortaleci-
miento de capacidades, y socializar los resultados de la investigacion
conforme al siguiente detalle:

1. Generar un espacio colectivo de formacién con personal de la
Unidad de Técnica Legislativa de la Asamblea Nacional, junto con
la Escuela Legislativa de la misma institucidén, a quienes se solicitara
un taller de socializacién del proceso de construccién normativa.
Con esto, las PAM podran tener claro qué puede y qué no puede
contener el proyecto de ley, quiénes pueden presentar oficialmente
ante la Asamblea la propuesta normativa, cual es el camino procesal
que seguira, cuiles son los escenarios respecto a la aprobacion del
proyecto de ley, y cuiles son los espacios especificos donde las PAM
deberan participar, sea en la comision para la construccién del in-
forme para primero y segundo debates o en el Pleno de la Asamblea
Nacional, segin la etapa que corresponda.

2. Realizar un acercamiento con los colectivos de derechos humanos
especializados en defensa de derechos desde los mecanismos institu-
cionales de exigibilidad (aquellos que tienen un area juridica de de-
fensa o han tenido experiencia en litigio estratégico), para que me-
diante un taller socialicen el marco juridico de proteccién existente
a las PAM. El objetivo es que los sujetos tengan presentes la nor-
mativa y los estindares internacionales de proteccion de derechos
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humanos, y asi ubiquen el grado de adecuacién no solo formal sino
material. Considerando sus experiencias participativas podran de-
terminar los articulos a ser derogados, adicionados, eliminados o
modificados desde la propuesta de reforma normativa.

3. Realizar un taller de socializacion de los resultados obtenidos del ana-
lisis de las normas a nivel nacional e internacional —en concreto
sobre el derecho a la participacion—, derivados de la presente inves-
tigacion. Se les hard conocer como estan organizados los espacios de
participacién reconocidos —como los consejos consultivos— y se
sefalaran las normas que se vinculan al ejercicio del derecho a nivel
nacional y local. Asi, conocerin, ademis de aquello que los mismos
sujetos han planteado y evidenciado, como se encuentra protegido,
garantizado o promovido su derecho a la participacion en los consejos
consultivos segtin las normas vigentes y las respuestas institucionales.

Etapa 2: Construccidn colectiva de la propuesta normativa

Una vez identificadas las normas que requieran reformarse, serd ne-
cesario definir qué articulos eliminar o fortalecer o, en su lugar, qué
se adicionara a la LOPAM, e identificar qué normas complementarias
deberan reformarse para que guarden coherencia entre si. Esto se reali-
zard a través de dos talleres de trabajo de construccidén colectiva basados
en los siguientes criterios:

1. Identificacidn integral del derecho a desarrollar

Para construir de manera integral el derecho a la participacidén de las
PAM, se precisara trabajar a partir de un elemento base: el organigrama
de desagregacion del derecho humano a la participacion de las PAM."
Ello, debido a que «para trabajar en torno a un derecho o principio se
requiere previamente desempacarlo o desenvolverlo considerando los
subderechos especificos y las obligaciones que conlleva |...], con la fina-

lidad de que puedan ser operacionalizados a nivel estatal».*”

199 La desagregacién de derechos es una propuesta metodolégica que permite des-
envolver o desempaquetar el derecho, para identificar los subderechos y las obli-
gaciones que comprende. Es una propuesta definida por el Servicio Profesional
de Derechos Humanos de México en conjunto con la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal.

200 Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDE), Fundamentos
teéricos de los derechos humanos (Ciudad de México: CDHDF, 2011), 29.
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Con ello se precisara, en torno a la participacion: derecho, principio,
subderechos, identificacién de las obligaciones particulares y obliga-
ciones generales, alcance de los subderechos y sus obligaciones, iden-
tificacidén de los elementos institucionales esenciales del ejercicio del
derecho, asi como los principios de aplicacion especifica, y el posterior
relacionamiento con las normas nacionales vigentes y la institucionali-
dad encargada.

2. Redaccion del proyecto de reforma

Para la redaccién, se considerard el esquema oficial del contenido
de proyectos de ley definido por los requisitos de la Ley Organica de la
Funcién Legislativa y los direccionamientos del Manual de técnica legis-
lativa de la Asamblea Nacional, que en concreto determina tres partes:

Parte expositiva: En ella se plasman todas las razones que justifican la
existencia de una reforma normativa.

Aqui se sintetizard un contexto del ejercicio del derecho a la parti-
cipacion a partir del diagndstico que ya han manifestado las PAM en la
presente investigacion. Asimismo, se determinaran los argumentos con
base en aquello que las PAM consideren que necesita la reforma para
fortalecer su derecho a la participacidn, datos estadisticos que puedan
dar cuenta del débil ejercicio del derecho, y un breve analisis del con-
texto normativo actual que serd modificado.

Preambulo o parte considerativa: Esta seccidn es la base juridica en la que
se insertaran las modificaciones de las normas y las referencias normati-
vas nacionales e internacionales, asi como los estandares encontrados en
informes tematicos de la CIDH, la jurisprudencia interamericana, los
lineamientos de las relatorias, entre otros. Aqui se incluirdn en orden
jerarquico las normas juridicas derivadas de la CIDPAM, los pactos y
declaraciones internacionales de derechos humanos, la Constitucion,
las leyes organicas pertinentes, etc.

Articulado y disposiciones generales, transitorias, reformatorias y final: En
esta seccidn se ubicaran los articulos —es decir, las unidades norma-
tivas— que reformaran al cuerpo normativo identificado. Se determi-
naran las secciones, apartados o articulos que serian reformados en la
LOPAM, ya sea a través de adiciones, eliminaciones o modificaciones
de los textos existentes.

Al estar el derecho a la participacion regulado también por una nor-
ma especifica (LOPC), se determinara su adecuacion para que guarde
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coherencia con los cambios propuestos en la norma principal del sujeto
de derechos (LOPAM). Ademais, se requerira fortalecer las obligaciones
estatales; a través de la investigacion, se ha identificado que los CNI
tienen competencia exclusiva de conformacidn y trabajo con los conse-
jos consultivos nacionales de PAM, por lo que se requerird determinar
también reformas a su ley (LOCNI).

En la construccién de la norma se seguird el esquema que la técnica

201 relacionado

legislativa determina para la ordenacién del articulado,
con la desagregacién del derecho a la participacion antes definida.

Como se menciond, en la LOPAM la participacion estd identificada
como un principio denominado participacion activa. Esto da cuenta de la
transversalidad que pueda sostener el cuerpo normativo integral, pero
es fundamental que se desarrolle en el cuerpo normativo como un de-
recho a partir de la inclusion de los siguientes articulos:

Articulo 1. Se debe garantizar la participacion plena y efectiva de las
PAM en la formulacidn, transversalizacion, observancia y seguimiento
de las politicas ptblicas que las afecten y/o sean de su interés, siempre
y cuando estén relacionadas con temas de bienestar y garantia de sus
derechos.

Articulo 2. Se busca promover y propiciar formas de organizacidén
y participacién de las PAM conjuntamente con programas e institucio-
nes del Estado, para socializar la experiencia y el conocimiento de este
segmento de la poblacion.

Articulo 3. Se debe incentivar la participacidn para incidencia po-
litica y en actividades culturales y educativas a nivel local y nacional a
través de los Gobiernos auténomos descentralizados y el Estado.

En la LOPC se sugiere reformar los siguientes articulos:

Articulo 1. Reemplacese el art. 80 de la LOPC por el siguiente:

De los consejos consultivos. Los consejos consultivos son mecanismos de
asesoramiento puestos por ciudadanas o ciudadanos, o por organizaciones
civiles que se constituyen en espacios y organismos de consulta y partici-
pacion. Las autoridades o las instancias mixtas o paritarias podran convo-

car en cualquier momento a dichos consejos.*”

201 Ecuador Asamblea Nacional, Manual de técnica legislativa: Contenido, estructura y
componentes del Proyecto de Ley (Quito: Ecuaeditorial, 2014), 36-7.
202 Ecuador, Ley Organica de Participacién Ciudadana, art. 80.
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Eliminar la Gltima frase, en la que se sefala: «Su funcién es mera-
mente consultivar.
Enla LOCNI se sugiere reemplazar el art. 9, num. 9, por el siguiente:

Los Consejos Nacionales para la Igualdad participaran de todo el ciclo de
la politica pablica desde la formulaciéon, observancia, seguimiento y eva-
luacién de las politicas.

Etapa 3: Presentacion, incidencia y seguimiento
En la Gltima etapa de la primera linea estratégica, se identificaran los

actores y las alianzas que se puedan generar para este proceso.

Para lograr la reforma planteada, se debe identificar a los actores
sociales que estaran involucrados en esta propuesta. En primer lugar,
los sujetos de derechos: las PAM organizadas que lideran la propuesta
para la exigibilidad de derecho, entre las que se puede mencionar a la
Red Nacional de Personas Mayores del Ecuador (RENPERMAE), el
Colectivo Ciudadano Palabra Mayor y las asociaciones de jubilados y
PAM de varias provincias de Ecuador. Se coordinari con los represen-
tantes de los consejos consultivos para acceder a la base de datos a nivel
provincial y cantonal.

Es importante identificar a los actores aliados. Aqui podemos con-
siderar a las organizaciones de derechos humanos de la sociedad civil,
como la Comisién Ecuménica de Derechos Humanos, la Fundacion
Regional de Asesoria en Derechos Humanos, la RENPERMAE, gru-
pos de PAM que estén organizados y grupos de la sociedad civil.

En cambio, a la Defensoria del Pueblo de Ecuador, como la insti-
tucién nacional de derechos humanos que cuenta con el mecanismo
para promocidén y proteccion de los derechos de las PAM, se le puede
solicitar apoyo directo para la construccion de la propuesta con el apoyo
de expertos en derechos humanos.

Del mismo modo, esta etapa se desarrollard bajo los siguientes
criterios:

Presentacion: Para la presentacion de la propuesta de reforma nor-
mativa ante la Asamblea Nacional, es preciso activar una estrategia de
incidencia directa con asambleistas que permitan acceder a las bancadas
con mayor representacion dentro del Poder Legislativo. Ademas, es ne-
cesario identificar a las y los asambleistas que puedan ser actores clave e
influir en la reforma normativa planteada.
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Junto con las PAM, se ha planteado la posibilidad de presentar la
propuesta ante la Comision de Garantias Constitucionales, Derechos
Humanos, Derechos Colectivos y la Interculturalidad, solicitando para
ello una reunién. Ademas, se solicitara el apoyo de legisladoras y legis-
ladores que tengan una visiéon mas amplia en referencia a la garantia de
derechos humanos, sin descartar la posibilidad de entregar la propuesta
de manera directa a la Presidencia de la Asamblea Nacional. También
se la presentara a través de la Defensoria del Pueblo, sugerencia hecha
por las PAM; es decir, el objetivo es ingresar la propuesta por las dos
entidades.

Incidencia: Entre las acciones de incidencia se precisan llevar a cabo
acciones de cabildeo con asambleistas, para influir en los procesos po-
liticos formales. Se sugiere abordarlos en el vestibulo o pasillo del par-
lamento, en un primer momento previo a la discusién en la comisién
que esté a cargo del proyecto y posteriormente para la discusién en el
Pleno. También se realizard un trabajo directo con los asesores de los
asambleistas para influir en la redaccidon de los documentos e informes
de la comisién.

Se trabajara en estrategias de incidencia para promover que la co-
mision a cargo del proyecto reciba a organizaciones sociales, organi-
zaciones no gubernamentales y representantes de la academia a nivel
nacional e internacional, con el objeto de que atiendan a sus opiniones
y exposiciones sobre la necesidad y viabilidad del proyecto.

Seguimiento: Sera constante hasta la aprobacion del proyecto. De for-
ma paralela, se organizarin acciones de presion social en los dias de
debate en el Pleno de la Asamblea.

Para ello, serd necesario generar alianzas y promover movilizaciones
para generar apoyo de la ciudadania, empezando por sensibilizar sobre
la situacion de las PAM en Ecuador y la falta de cumplimiento de ga-
rantia de derechos, en especial de su participacién activa en la toma de
decisiones. Llevar a cabo estrategias de incidencia mediatica, activacio-
nes en provincias, entre otras acciones, permitira sumar esfuerzos para
lograr el objetivo.

Ademais de la propuesta de reforma normativa, que demanda tiempo
y esta sujeta a la generacion de coyunturas politicas cambiantes, tam-
bién se formula una propuesta que busca incidir en la modificacién de
las practicas institucionales, para que realmente se reconozca el derecho
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a la participacién de las PAM y se adopten medidas efectivas para que
este derecho no sea limitado.

LINEA ESTRATEGICA 2: MODIFICACION DE PRACTICAS INSTITUCIONALES

Durante el desarrollo de esta investigacion y a partir de la voz de los
sujetos de derechos, se pudo identificar una serie de practicas institu-
cionales que reproducen visiones tradicionales o contribuyen a limitar
el efectivo ejercicio del derecho a la participacién. Algunas de estas
limitaciones pueden abordarse independientemente de que se alcance
una reforma normativa, pues se debe tener en cuenta que a nivel na-
cional e internacional se ha reconocido que las politicas ptblicas y la
institucionalidad que las viabiliza son solo algunas de las garantias para
la efectivizacién de los derechos.

En el grupo focal, las PAM senalaron que hace falta un trabajo real
y consciente por parte de los técnicos que realizan acompafiamiento en
territorio, ya que no se esta considerando la realidad de las personas de
las comunidades rurales y tampoco se toma en cuenta la importancia
de la coordinacién interinstitucional. Asi, «es necesaria la presencia de
los técnicos en territorios, cruzar informacion de base de datos con los
técnicos del MIES que realizan visitas domiciliarias, y también con los
directores de los centros de salud del [Ministerio de Salud Publica]».?*
Con esto se obtendria una base de datos actualizada de la situacién en la
que se encuentran las PAM, realidad que no se estd tomando en cuenta,
acoto Garcés.

Por este motivo, es necesario realizar una propuesta que permita
mejorar las practicas institucionales, en particular los consejos consul-
tivos. Este planteamiento surge de las preocupaciones de las PAM que
han visto desde su representatividad el funcionamiento de los consejos
consultivos del CNII y han identificado falencias y limitaciones en la
gestidon de esta entidad, a partir de experiencias como la de un entre-
vistado, quien senald: «El secretario técnico y los técnicos que realizan
acompanamiento a territorio han priorizado la atencién a las demandas
de los ninos, ninas y adolescentes, y a las personas mayores nos han

dejado en un segundo y hasta tercer plano».2%*

203 José Garcés, entrevistado por la autora, 6 de octubre de 2021.
204 Ibid.
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Construccion de la propuesta de modificacion de practicas
institucionales

A partir del testimonio y la experiencia de quienes han identificado
falencias y limitaciones en la gestion publica de las instituciones llama-
das a cumplir con la normativa nacional e internacional del derecho a la
participacién —como los consejos consultivos—, la propuesta plantea
mejorar su desempeno. Serd elaborada teniendo como sujeto prepon-
derante al grupo de PAM, incorporando ademas a funcionarias y fun-
cionarios de las entidades vinculadas con la investigacién: el CNII, que
contribuye al funcionamiento de los consejos consultivos y, si es posible
y las tematicas lo requieren, con delegados del MIES vy los ministerios
relativos a salud, cultura y educacion, ademis de especialistas y todo
actor (profesional) que se considere relevante.

Cabe senalar que la segunda linea estratégica de la propuesta de in-
cidencia también pone de manifiesto la relacién entre sociedad y Estado
como fundamento de la realidad desde la cual se plantean estas iniciati-
vas. Se requiere la ausencia de criterios de manipulacién y mas bien se
motiva una accién ciudadana democritica y activa con capacidad real
de incidencia. Asimismo, se plantean a continuacién dos etapas puntua-
les y especificas para cumplir con lo planteado en esta linea estratégica.

Etapa 1: Capacitacién sobre el enfoque de derechos humanos y ge-

neracional sobre el derecho a la participacidén, el envejecimiento activo

v la perspectiva critica

En el segundo capitulo, en la descripcion y el analisis de las entrevis-
tas semiestructuradas, el grupo focal y la observacién no participante,
se evidencié que las PAM no realizan una participacién efectiva en los
consejos consultivos, lo que no les permitid incidir en la formulacién de
politica pablica. En este sentido, el Estado, como garante de derechos,
y las PAM, como titulares de estos, no percibieron de las autoridades,
tanto a nivel nacional como local, el cumplimiento de sus obligaciones
para promover, respetar, proteger y garantizar sus derechos, en particu-
lar el de participacion, de acuerdo con lo que establecen los estindares
internacionales de derechos humanos y la Constitucién.

También se pudo evidenciar un desconocimiento de las PAM sobre
la potencialidad que ofrece el derecho a la participacién, aspecto que
no generd mayor debate ni tampoco interés entre los funcionarios del
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CNII, como por ejemplo en el proceso de eleccion de nuevos repre-
sentantes en el Consejo Consultivo Nacional. En ambos casos, no exis-
te conocimiento sobre el envejecimiento activo, sobre todo entre los
adultos mayores, concepto que ha merecido el interés de la OMS hasta
definirlo como «el proceso de optimizacion de las oportunidades de
salud, participacién y seguridad que tiene como fin mejorar la calidad
de vida de las personas a medida que envejecen».?’

En este sentido, y antes de describir la etapa 2, es necesario dise-
far, coordinar e implementar talleres de capacitacion con dos objetivos:
1. que las PAM adquieran conocimientos generales y especificos de los
derechos humanos y generacionales, sobre todo el derecho a la par-
ticipacidn, ademas del envejecimiento activo, desde una perspectiva
critica; y, 2. a partir de estos conocimientos, y tomando en cuenta
su experiencia, elaborar una propuesta de capacitacion para mejorar la
capacidad de los funcionarios del CNII y de los consejos consultivos
para impulsar una real participacidén, incidencia en politica publica y
reconocimiento de las PAM como sujetos de derechos.

En esta etapa también se plantea desarrollar una caja de herramientas
denominada «Derecho a la participacidén activa, inclusiva, eficaz para las
personas adultas mayores». Estos insumos constituiran una herramienta
para la incidencia en la defensa de los derechos de las personas de edad.

La caja de herramientas incluird una serie de laminas/cartillas que
pretenden explicar en un lenguaje sencillo y en un formato digital inte-
ractivo conceptos, teorias y derechos con énfasis en el derecho de parti-
cipacion (puede ser impresa en el caso de las personas que no tengan ac-
ceso al documento digital). Esta herramienta estara dirigida a las PAM,
para que este grupo se acerque al derecho a la participacion; a las y los
funcionarios publicos y técnicos que realizan el trabajo de acompana-
miento a los representantes de los consejos consultivos en las provincias;
y a la sociedad civil en general, para que tenga una comprension amplia
de la importancia y garantia del derecho a la participacién de las PAM
en los espacios de construccién de la politica puablica.

Se plantea desarrollar tres modulos con los siguientes contenidos.

Moédulo 1

¢Qué es el envejecimiento activo?

205 OMS, Informe mundial sobre el envejecimiento y la salud, 248.
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Teorias que explican el envejecimiento activo

Mobdulo 2
¢Qué normativas y estandares internacionales hablan del derecho
a la participacidén?

Moédulo 3
Estrategias de exigibilidad del derecho a la participacién

A continuacién se describen los pasos a seguir para cumplir con

los dos objetivos planteados por los talleres de capacitacion propuestos,
implementando a todo momento una metodologia interactiva entre las
y los participantes.

*  Planificacion y coordinacion: Considerando que existe una comuni-
cacibn abierta con las PAM, se planificaran reuniones previas de
forma periddica para coordinar fecha y lugar (puede ser virtual)
de los encuentros en que se desarrollaran los talleres de capaci-
tacion. Este proceso requerira la atencion permanente de la o el
coordinador de la propuesta.

» Definicion y socializacion: Una vez que se hayan coordinado fechas
y lugar para los talleres de capacitacion, se establecerd un tiempo
estimado para la socializacién de la informacidn, ademis de los
mecanismos de inscripcion para la participacion.

» Implementacién: Con el cumplimiento de los dos puntos anterio-
res, se detallan a continuacién los talleres que se implementaran
con los adultos mayores, cuyo contenido se fundamenta en la
informacién recopilada y descrita inicialmente:

1. Taller 1: Derechos humanos de las personas adultas mayores.
La participacién como derecho que instrumentaliza la reali-
zacidn de otros derechos: su potencialidad y garantia a través
de instrumentos nacionales e internacionales de protecciéon y
garantia de derechos.

2. Taller 2: Envejecimiento activo. Significado, importancia,
contenido y potencialidad politica. Cabe sefalar que este ta-
ller se debe realizar con la participacién de PAM vy funcio-
narias y funcionarios del CNII y de los consejos consultivos.

Elaboracién de propuesta de capacitacion: Una vez que las PAM hayan

adquirido conocimientos sobre sus derechos o los hayan actualizado,
en particular el de participacidn, elaboraran la propuesta de capacita-
cibén dirigida a las y los funcionarios del CNII conjuntamente con el o
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la coordinadora de la propuesta de incidencia, mediante reuniones de
trabajo periddicas (de por lo menos una vez cada quince dias). Para ello,
se contara con el asesoramiento y el apoyo de especialistas en materia de
derechos humanos, PAM y normativa legal, y de todo aquel profesional
que desee contribuir a este propdsito.

Seguimiento: Esta fase comprende un ejercicio de retroalimentacién
de contenidos y propuestas por parte de las PAM, quienes deben asumir
compromisos y responsabilidades que contribuyan a cumplir con los
objetivos de la etapa.

Para concluir, en las distintas reuniones de trabajo (presenciales o
virtuales) se debe analizar y establecer la posibilidad o conveniencia de
gestionar alianzas interinstitucionales que permitan unificar informa-
ci6n, datos, demandas y acciones concretas en lo referente a la atencion
en salud, educacion y cultura, a fin de fomentar espacios activos de
participacién y revitalizacién cultural.

Etapa 2: Fortalecimiento de la capacidad de las v los funcionarios del

CNII y quienes organizan y apoyan a los consejos consultivos
Las PAM sefialaron en las entrevistas que su participacion en la ela-

boracidn de la anterior ANII fue meramente instrumental, pues fueron
consultadas de manera puntual y a través de una encuesta o un grupo
focal. Esta experiencia evidencia que hubo limites desde la institucio-
nalidad, ademas de una constante visioén asistencialista que objetiviza y
limita a este grupo, e incluso obstaculiza los espacios de participacion
determinados por las normas nacionales e internacionales de protec-
cién y garantia de derechos.

Queda clara la necesidad de disefiar e implementar una propuesta
que conduzca a modificar estas practicas de manera favorable hacia las
PAM, por lo que se detallan a continuacioén acciones enfocadas a forta-
lecer la capacidad de gestion de funcionarias y funcionarios del CNII y
del personal de los consejos consultivos:

o Generacién 'y articulacion de espacios de trabajo: A través de una me-
todologia interactiva como base de trabajo para todo el proceso,
las PAM, y el o la coordinadora de la propuesta de incidencia, en
coordinacién constante, propiciaran espacios de trabajo con las
autoridades y/o funcionarios del CNII en respuesta al limitado o
nulo interés que evidenciaron desde la institucionalidad estatal,



86 / Vanessa Bésquez Salas

para lo cual se utilizardn todos los medios a disposicion, tanto

presenciales como virtuales.

o Socializacién de la propuesta de capacitacion: Una vez que se hayan

generado y articulado espacios de trabajo o reuniones con las

autoridades o funcionarios del CNII, se presentara y expondra el

contenido de la propuesta para mejorar las pricticas institucio-

nales de los consejos consultivos, fortaleciendo las capacidades

de gestion de sus funcionarios. Para ello, previamente se habra

coordinado una reunidn para presentar la propuesta bajo el si-

guiente esquema:

1.

Introduccion: Se presentaran los principales argumentos y as-
piraciones que motivan a las PAM a elaborar esta propuesta
de capacitaciéon. Alli se detallaran los problemas y las limita-
ciones que han enfrentado desde el ambito operativo de los
consejos por la reproduccion de un modelo asistencial y de un
modelo de objetivaciéon que en la practica les resta la capaci-
dad de ser sujetos de derechos, entre otros.

Contenido: Una vez establecidas las inquietudes, molestias, ne-

cesidades y expectativas de las PAM, se planteara a las autorida-

des o funcionarios del CNII organizar, planificar y coordinar el
desarrollo de los siguientes talleres vivenciales de capacitacion,
los cuales contaran con el soporte de especialistas en la materia,

y que fueron disefiados previamente con base en las experien-

cias y necesidades de los adultos mayores en la etapa 1:

a) Taller 1. Aplicaciéon del principio de igualdad y no dis-
criminacién en las practicas institucionales: practicas de
exclusion que se generan desde la institucionalidad.

b) Taller 2. Aplicacién del principio de igualdad y no discri-
minacién en los procesos de participacion de las personas
adultas mayores.

¢) Taller 3. ;Coémo romper con practicas que objetivizan a
los adultos mayores? Pasar de un modelo de atencién de
necesidades a un modelo de sujetos de derechos humanos.

d) Taller 4. Principales estindares que garantizan el derecho
a la participacion de las personas adultas mayores.

e) Taller 5. Envejecimiento activo: significado, importancia,
contenido y potencialidad politica.
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3. Compromiso: Una vez presentada la propuesta, y que se ha-
yan alcanzado acuerdos, se establecerd una hoja de ruta en
la cual se designaran responsabilidades para cumplir con lo
acordado, tanto de parte del CNII como de las PAM, vy se
firmarad un compromiso al respecto.

o Incidencia y seguimiento de la propuesta: Serd necesario realizar un
seguimiento constante para llevar a cabo las reuniones plantea-
das, entre ellas aquella que incluye la presentaciéon de la pro-
puesta. Por ello, las PAM y el o la coordinadora de la propuesta,
de forma rotativa para motivar la participacion, se comunicara
con los funcionarios del CNII para coordinar los espacios de
encuentro, asi como con quienes se establecieron los compromi-
sos una vez presentada la propuesta. Si los resultados no son los
esperados, sobre todo con respecto a la implementaciéon de los
talleres, se plantearan acciones de incidencia como plantones (en
lo posible), uso de medios digitales para posicionar el reclamo,
obtencion de entrevistas para posicionar las demandas sobre los
compromisos incumplidos, entre otras.

Ademais, una de las propuestas que se pueden plantear a los fun-
cionarios del CNII y de los consejos consultivos es que, a partir de la
informacién recopilada en los talleres, se elabore una especie de manual
o guia de gestiéon con enfoque generacional, de género, de derechos
humanos y de diversidades, lo cual también requerird de un proceso de
seguimiento por parte de las PAM.

Una vez desarrolladas ambas lineas estratégicas, se concluye la pro-
puesta de incidencia con la descripcion de la tercera, que da cuenta de
la estrategia de comunicacion.

LINEA ESTRATEGICA 3: ESTRATEGIA DE COMUNICACION PARA LA INCIDENCIA

Esta linea busca apoyar y dar soporte a las dos anteriores: la reforma
normativa y la modificacién de practicas institucionales. Para su desa-
rrollo, también se plantea una construccidn participativa con el objeto
de aprovechar las experiencias, los conocimientos y las potencialidades
de los grupos de PAM y de las personas, grupos y colectivos que se han
mencionado anteriormente como aliados.

El plan de comunicacién debe considerarse como un documento
guia que puede ser desarrollado de manera flexible de acuerdo con el
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avance del proceso de incidencia politica, y debe ser monitoreado de
manera permanente para realizar los ajustes a las estrategias cuando se
considere necesario. Por ello, se da inicio con la descripcién de los prin-
cipales objetivos que se proponen lograr con esta estrategia.

Objetivo general

Informar y promover la opinién y las adhesiones de las organizacio-
nes de la sociedad civil a la propuesta de incidencia politica para lograr
la reforma normativa y la modificacién de practicas institucionales, de
modo que el derecho a la participacién sea garantizado.

Objetivo especifico

Generar movilizacién social e involucramiento de la ciudadania que
apoyen la propuesta de incidencia para la reforma normativa y modifi-
cacién de practicas institucionales en el CNII, que promuevan y garan-
ticen el derecho a la participacion de las PAM.

Grupo que promueve la iniciativa

La propuesta serd impulsada por un grupo de PAM (conforma-
do por representantes y exrepresentantes de consejos consultivos de
Tungurahua, Guayas, Azuay, Sucumbios y Esmeraldas) y personas en-
trevistadas en el desarrollo de esta investigacion, quienes han manifes-
tado su interés por implementar esta estrategia. Ademas, se solicitara
apoyo a las organizaciones aliadas.

La campana estard dirigida a las audiencias primarias, a las y los
asambleistas y al CNII; a las audiencias secundarias, entidades de go-
bierno que trabajan de manera directa con la poblacién adulta mayor;
a los aliados y aliadas, personas, organizaciones e instituciones que res-
paldan la propuesta; y a opositores e indecisos para darles informacién
amigable sobre el problema y la propuesta y asi persuadirlos a cambiar
su opinion.
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Ejes de la campaifa: educacidon, movilizacidon
y visibilizacion

Figura 2. Educar para incidir

Registro fotografico: Vanessa Bosquez S. Diseno: Leticia Espinosa.

Figura 3. Participacion efectiva

Registro fotografico: Oscar Pazmino. Disefio: Leticia Espinosa.
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Educacion

Con el objetivo de educar y sensibilizar a la poblacién sobre los de-
rechos de las personas mayores, en especial el derecho a la participacion,
se propone generar mensajes de manera colectiva con este grupo po-
blacional y aliados, con quienes se desarrollara el proceso de incidencia
sobre el problema identificado.

En este eje se plantea visibilizar la perspectiva del envejecimiento
activo en el derecho a la participacion de las personas mayores en los es-
pacios de toma de decisiones como los consejos consultivos, a través de
la produccion de spots radiales, folletos, videos y actividades que permi-
tan la interaccidén y motiven la participacién. También se realizarin ta-
lleres participativos que incluyan actividades de opinidn, construcciéon
de mensajes, creacién de productos comunicacionales, intercambio de
experiencias, actividades que posibiliten la libre expresion y elabora-
ci6n de 1niciativas en un espacio creativo, integrador y participativo.

Generacion de espacios de dialogo con expertos en el tema y con lideres de
opinion: Estos espacios permitiran la ampliacidon de alianzas estratégicas.
Estas voces permitiran, ademas, ampliar el mensaje, sumar aliados que
opinen a favor de la propuesta al momento de ser debatida y, desde lue-
go, generar una opinidn favorable.

Movilizacién (activaciones en espacios publicos)

Dependiendo de las acciones y los recursos con los que se logre ges-
tionar, y dependiendo de las condiciones y restricciones propias de las
coyunturales sociales, politicas o sanitarias, se pueden hacer convocatorias
para la presentacion de la propuesta en la Asamblea Nacional o la toma
de un espacio publico de manera simbolica para visibilizar la peticion.

A nivel cantonal, se pueden generar espacios informativos itineran-
tes para socializar la propuesta y sus acciones. También se pueden orga-
nizar ferias que permitan visibilizar las acciones y los emprendimientos
de las PAM con el apoyo de instituciones y organizaciones de la socie-
dad civil en una fecha emblematica, que puede ser el Dia de las Personas
Adultas Mayores, el 1 de octubre de cada ano.

Visibilizacidén (gestidén de medios de comunicacidn)

Para colocar el tema en la agenda y generar opinioén publica fa-
vorable, es importante gestionar espacios en medios de comunicacién
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tradicionales, alternativos y comunitarios que realizan un trabajo con
enfoque de derechos humanos, como por ejemplo Wambra Radio,
Corape Satelital, Red de Prensa Popular, Afro Comunicaciones, entre
otros. Para lograr una visibilizacion eficiente y efectiva, se debera defi-
nir una estrategia de gestiéon de prensa que genere interés en los medios
para que emitan noticias, reportajes, entrevistas, articulos, entre otros
insumos, y se debera seleccionar y preparar a los y las voceras con in-
formacion de la propuesta y las demandas de las PAM. En un momento
clave, como en la presentacion de la propuesta, se puede convocar a los
medios de comunicacién a una rueda de prensa.

Figura 4. Mensajes a posicionar

Politicas publicas reales basadas
en enfoque de derechos humanos.

Inclusion eficaz y efectiva de las PAM en la construccion
de politicas publicas y decisiones que le involucran.

Envejecimiento activo. )

PARTICIPACION
activa que

Participacién como un derecho, ]
promueve

que este a su vez viabiliza otros derechos.

Politicas publicas que reconozcan a las
personas adultas mayores en su integridad y diversidad.

Politicas publicas construidas
desde abajo.

El reconocimiento de su diferencia etaria,
sexual, ocupacional, politica, entre otras.

Diseno: Leticia Espinosa.

Activismo en redes sociales: A través de las redes sociales se pueden
difundir, promover y generar alianzas como incidencia directa con los
actores politicos y sociales a los que queremos llegar con el mensaje.
Recordemos que con el uso adecuado y oportuno de las redes sociales
podemos informar, concientizar, denunciar, movilizar e incidir en las
politicas publicas.
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Propuesta grafica: mensajes v hashtags a posicionar

* Mensajes de incidencia que incluyan datos.

*  Mensajes con los estandares de derechos humanos en referencia a
la garantia del derecho a la participacidn.

*  Visibilizacion de las PAM.

e Cuestionamiento de la visién asistencialista que existe hacia este
grupo poblacional.

Figura 5. Mi opinidn importa

Registro fotografico: Oscar Pazmino. Diseno: Leticia Espinosa.
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Figura é. Principios de las Naciones Unidas

Registro fotografico: Oscar Pazmino. Diseno: Leticia Espinosa.

Figura 7. Derechos y participacion

Registro fotografico: Oscar Pazmino. Disefo: Leticia Espinosa.
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Figura 8. Condiciones para una participacion activa, libre y significativa

Registro fotogrifico: Vanessa Bosquez S. Disefio: Leticia Espinosa.

Figura 9. Participacion activa

Registro fotogrifico: Oscar Pazmifio. Diseno: Leticia Espinosa.
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Figura 10. Crecimiento de la poblacién adulta mayor

Registro fotogrifico: Vanessa Bésquez S. Disefio: Leticia Espinosa.

Cronograma v recursos

Se debera trabajar en un cronograma con las actividades acordadas
a desarrollar con los responsables, al mismo tiempo que se deberian
detallar los recursos que se necesitaran para concretar las propuestas
planteadas.

La estrategia de incidencia esbozada en el contexto de la propuesta
de reforma normativa y modificacidn de practicas institucionales puede
abrir caminos para generar cambios en el ambito legislativo e institu-
cional, que abran paso a la garantia plena y efectiva del derecho a la
participacion.

Haciendo un recuento de toda la informacion revisada, los datos
y los testimonios de las PAM, es preocupante que el derecho a la par-
ticipacién an no sea entendido y garantizado en su real capacidad y
potencialidad. No se puede decir que existe participacion asertiva e
incidente a través de acciones concretas, sino minimas, que responden
a la formalidad institucional, como los espacios de conformaciéon de
consejos consultivos.
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No se puede considerar participacién activa y efectiva a espacios
limitados de intervencion. En ese sentido, es fundamental generar pro-
puestas y estrategias de real incidencia que promuevan una participa-
cion activa y efectiva que incluya procesos de educacion y sensibiliza-
cién de ese derecho, que vayan mas alla de la mera consulta o presencia
en un espacio determinado.

En estos elementos radica la importancia de promover cambios sus-
tanciales en la normativa y en las practicas institucionales que permitan
la comprension amplia y clara de este derecho, pero también su apli-
cacion, abriendo espacios de interlocucién a los sujetos con y como
tomadores de decisiones, para superar asi la vision asistencialista que
existe hacia las PAM.

Del mismo modo, se deben generar procesos de capacitacion inte-
gral conjunta entre los sujetos de derechos y el equipo técnico del CNII
que permitan una deconstruccion de lo que se entiende por espacios de
participacidn, y su transformacion en los espacios de incidencia real que
necesitan las PAM, que vayan mas alla de los espacios activos. Estos son
necesarios como parte del envejecimiento activo, pero también lo son
los espacios de incidencia, de toma de decisiones, de construccién de la
politica publica, donde se formulan las lineas de accidn concretas que
les atafien como sujetos de derechos.



CONCLUSIONES

El envejecimiento se presenta como un fenémeno que paulatina-
mente se ha ido posicionando en los debates y las agendas de organis-
mos de caracter supranacional como la ONU. Desde esta organizacion
se han formulado herramientas enfocadas en atender y garantizar dere-
chos a las personas de edad, en un contexto con distintas problematicas
que experimentan sus Estados miembro, entre ellos Ecuador, como
por ejemplo la reciente coyuntura que enfrentd el mundo: la primera
pandemia del siglo XXI, causada por el SARS-CoV-2, que afect6 con-
siderablemente a la poblacién adulta mayor.

Como en su momento se hizo énfasis, Ecuador debe enfrentar este
fenémeno dadas las proyecciones estadisticas que muestran una ten-
dencia creciente de la poblacion de PAM, que incluso puede alcanzar
al ano 2050 el 21,8 % de la poblacién total. En este contexto, el Estado
ecuatoriano ha desarrollado normativas e implementado estructuras
institucionales para responder adecuadamente a las exigencias que se
han hecho desde organismos internacionales, pero sobre todo a las de-
mandas de este segmento de la poblacion.

La creacion del CNII a partir de la Constitucion de 2008, que se
caracteriza por un contenido garantista en materia de derechos, se pre-
sent6 como la posibilidad de garantizar, precisamente, derechos a las
PAM, lo que motivo el interés académico y personal por conocer como
ha actuado esta institucion al respecto en la formulacion de politicas
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publicas durante el periodo 2014-2021. Esta pregunta fue hallando res-
puesta conforme se desarroll el trabajo de investigacion en sus distin-
tos capitulos.

El primer paso fue realizar una aproximacion conceptual y tedrica a
la participacidén social, para posicionar su importancia y potencialidad
como instrumento que contribuya a lograr incidencia en la formulacién
de politicas ptblicas. Al asumir una posicién desde la teoria critica con
enfoque en derechos humanos, se pudo concluir que la relacién socie-
dad-Estado es el contexto que garantiza y ofrece un mejor entorno para
el desarrollo del derecho a la participacién de las PAM. Se enfatiza que
se requiere de un ejercicio democratico que impida practicas manipu-
ladoras, ante lo cual la dinamica propia de la sociedad se activa a través
de luchas sociales y populares que surgen desde la negatividad, es decir,
desde la ausencia de derechos o el incumplimiento de los ya existentes,
caminando hacia la positividad cuando aquellas luchas desencadenan
procesos de reivindicacion que, por decirlo de alguna manera, se ma-
terializan en el establecimiento de marcos normativos a nivel nacional
e internacional, incorporando derechos con caricter de exigibilidad.

Asi, a partir de un posicionamiento desde la teoria critica con en-
foque en derechos humanos, y determinando como uno de los princi-
pales hallazgos la existencia de normativas internacionales y nacionales
claras con respecto al derecho de participacién de las PAM, se utilizd
la escalera de participacién de Roger Hart para concluir que una par-
ticipacién plena, efectiva y activa se constituye fundamentalmente por
la capacidad de los actores sociales para incidir en la toma de decisio-
nes para la formulacién de politica pablica en la institucionalidad del
Estado. Esto los ubicaria en los niveles altos de participacion, pero no se
pudo constatar debido a que las fuentes primarias de informacién die-
ron cuenta de una «falsa imagen de participacién» por parte del CNII.

Sobre esta base tedrica y de proteccion, el segundo paso fue res-
ponder la pregunta de investigacion. Para ello, se inicié analizando las
politicas publicas nacionales sobre participacién de las PAM a través de
iniciativas promovidas desde la estructura institucional: se determind
de este modo que se disenaron planes nacionales de desarrollo entre los
aflos 2013 y 2021 que posicionaron el derecho a la participacién. No
obstante, la ausencia de indicadores para determinar su calidad efectiva
permitié constatar con preocupacidn que, si bien alguno de estos planes
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de desarrollo ubico al derecho como objetivo con metas e indicadores,
estos no se cumplieron e incluso se eliminaron y cambiaron.

A partir de estas constataciones, se pasd a ubicar el marco y la evo-
lucion de la estructura institucional de los consejos consultivos, de-
terminando avances normativos y de acciones que han permitido su
funcionamiento. Sin embargo, con la implementacién de entrevistas
semiestructuradas (trece en total) a PAM, funcionarias y funcionarios
del CNII, del MIES, de la Secretaria Técnica del Consejo de Protecciéon
de Derechos del cantén Cayambe y un especialista en esta materia, y
mediante un grupo focal que contd con la participaciéon de adultos y
adultas mayores, se pudo determinar que el CNII garantiza de manera
formal el derecho a la participacion de las PAM, pero en lo operativo y
practico no lo hace. Esto se observé en la Gltima eleccién de represen-
tantes al Consejo Consultivo Nacional 2021-2023, en donde hubo par-
ticipacién para cumplir con la formalidad, pero no se evidencid interés,
interaccion y conocimiento sobre la potencialidad de este derecho ni en
las y los funcionarios ni en las propias PAM. Ademas, en este proceso
no se hizo mencidn o referencia alguna al envejecimiento activo.

Con base en los insumos obtenidos, el proceso de analisis concluye
con la formulacién de una propuesta de incidencia politica que busca
contribuir a solucionar algunos de los limites identificados y fortalecer
el alcance del derecho a la participacion de las PAM. En este sentido, la
propuesta establece tres lineas estratégicas de accién. La primera trata
de una reforma normativa a partir del empoderamiento de las PAM,
que se complementa con la construccién colectiva de la propuesta de
reforma que posteriormente serd presentada e involucra incidencia (ac-
ciones colectivas para exigir su tratamiento) y seguimiento. En cam-
bio, la segunda linea estratégica se articula para modificar las pricticas
institucionales que limitan o anulan una verdadera participacion de las
PAM, otro de los hallazgos de la investigacion. Para ello, se plantea
desarrollar talleres de capacitacion a las y los adultos mayores sobre
derechos humanos, el derecho a la participacion, el envejecimiento ac-
tivo y la perspectiva critica. Una vez terminada esta etapa, se dari paso
al fortalecimiento de la capacidad de las y los funcionarios del CNII,
y a quienes organizan y apoyan a los consejos consultivos, a través de
talleres propuestos desde las necesidades, experiencias y expectativas de
las PAM.
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La tercera y tltima linea estratégica estara enfocada en visibilizar la
propuesta de incidencia, gestionando las actividades comunicacionales
para posicionar de manera eficiente y efectiva las dos lineas anteriores.
Ello, con el objeto de generar una opinioén publica favorable a través de
la implementacion de productos que deberan ser socializados en medios
tradicionales, alternativos y comunitarios, definiendo una adecuada es-
trategia de gestiéon de prensa, seleccionando y preparando a voceras y
voceros, y convocando a ruedas de prensa en momentos clave de la
propuesta.

Por altimo, cabe sefialar que los limites del estudio se enmarcan en
la ausencia de fuentes de informacién estatales y sociales que hubiesen
permitido dar cuenta de la evolucién del proceso de participaciéon de
las PAM con un caracter de cumplimiento efectivo y medible. Esta
limitacién coloca al mismo tiempo como linea para otros estudios la
necesidad de fomentar propuestas orientadas a brindar insumos especi-
ficos para estructurar un sistema de informacion solido, participativo y
basado en el enfoque de derechos humanos.

Es importante senalar que la propuesta planteada logré ser discutida
de manera representativa con las PAM a través de un proceso de par-
ticipacidn, a pesar de las limitaciones propias que impuso la pandemia
de COVID-19. Por lo tanto, se desarrollé a partir de la experiencia de
representantes de los consejos consultivos en los diferentes cantones y
a nivel nacional. En este sentido, se plantea como un reto importante
promover una presentacion de los resultados para que la propuesta sea
consensuada de manera amplia.

Al mismo tiempo, reconocer las limitaciones para acceder a los dife-
rentes grupos de PAM también permite dar cuenta de las limitaciones
que existen para incorporar de manera sélida los enfoques de diversi-
dades. Esto contribuiria a rescatar, por ejemplo, la visién de mujeres
adultas mayores, de PAM sexogenéricamente diversas, y también de
las personas mayores que enfrentan diferentes tipos de enfermedades
y condiciones econdmicas que limitan ain mas sus posibilidades de
alcanzar una participacidn eficaz y efectiva.
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De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Censos, en 2020,
las personas adultas mayores (PAM) de 65 afios, en Ecuador, representan
el 7,48 %; se proyecta que para 2050 esta poblacion se triplicaré. El enve-
jecimiento poblacional requiere acciones de la institucionalidad del
Estado que garanticen sus derechos. En este contexto, esta investiga-
cién buscd determinar si el Consejo Consultivo Nacional de Personas
Adultas Mayores del Consejo Nacional de Igualdad Intergeneracional
(CNIl) ha cumplido o no con la normativa sobre la proteccién y garantia
del derecho a la participacién social de las PAM en la formulacion de
politicas publicas. A través de una investigacion cualitativa exploratoria,
se determind que existen avances de caracter formal, pues el Consejo
Consultivo cumple con las normas; sin embargo, en lo operativo, no se
esté garantizando el derecho a la participacién de forma plena, activa y
efectiva, sobre todo, en la formulacién de politicas publicas.
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