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RESUMEN

El terremoto de 2016, con epicentro en Manabi generé la oportunidad para anali-
zar si el Ecuador cuenta con politicas publicas para la gestiéon del riesgo, analizar
la institucionalidad de los mecanismos para responder durante y después de un
desastre, y si la gestion posdesastre incluye politicas para reactivar las actividades
productivas. Es una investigacion mixta, con alcance exploratorio y descriptivo,
con el objetivo de proponer lineamientos para la politica publica en gestién de
posdesastre con procesos alternativos de produccion, basados en la economia
solidaria, como mecanismos de recuperacion.

El hallazgo mas significativo es que el pais no cuenta con politicas publicas ade-
cuadas, las instituciones encargadas de la gestién del riesgo son débiles, y la socie-
dad no es resiliente; ademas, se identific6 que es preciso realizar un diagndstico
de la realidad del territorio para esbozar los lineamientos para proponer la politica
publica de recuperacion productiva mediante procesos asociativos y solidarios.

PALABRAS CLAVE: desastres naturales, politica publica, economia solidaria, organiza-
ciones sin fines de lucro.

ABSTRACT

The 2016 earthquake, with an epicenter in Manabi, created the opportunity to
analyze if Ecuador has risk management public policies, analyze the institutional
framework of the mechanisms to respond during and after a disaster and, if the
post-disaster management includes policies to reactivate productive activities. It
is a mixed research, with exploratory and descriptive scope and the aim of pro-
posing guidelines for public policy in post-disaster management with alternative
production processes, based on solidarity economy, as a recovery mechanisms.

*  Docente investigadora del Area de Derecho de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador.
**  Docente investigadora del Area de Gestion de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador.
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The most significant finding is that Ecuador does not have adequate public policies
for risk management, the institutions are weak and the community is not resilient;
also, it was identified that it is necessary to make a diagnosis of the reality of the
territory to outline the guidelines to propose the public policy of productive reco-
very through associative and solidarity processes.

Keyworbs: natural disasters, public policy, solidarity economy, non-profit organi-
zations.

FORO —

INTRODUCCION

1 16 de abril de 2016 a las 18:58 el Ecuador sufri6 un terremoto con una magni-

tud de 7,8 grados en la escala de Richter seguido de 2.709 réplicas hasta el 27
de octubre del mismo afio. El epicentro del evento estuvo situado entre las parroquias
de Pedernales y Cojimies, provincia de Manabi, y el movimiento telurico también se
sintié y afectd a otras zonas y provincias del pais, como Guayas, Santa Elena, Los
Rios, Santo Domingo y El Oro en la Costa, y en provincias de la Sierra como Carchi,
Imbabura y Pichincha. Este suceso esta considerado como el mas destructivo desde
el terremoto registrado en 1987 que tuvo una magnitud de 6,9 grados en la escala de
Richter, con epicentro en el noroeste de Ecuador, en las provincias de Sucumbios y
Napo.

El terremoto de 2016, segun cifras oficiales de la Secretaria de Gestion de Riesgos
del Ecuador, dejo 663 personas fallecidas, 9 personas desaparecidas, 6.274 personas
heridas y con otras afectaciones directas, 113 personas rescatadas con vida, y 28.775
personas distribuidas en 37 albergues y 214 refugios.

En términos economicos, “Ecuador necesitaria mas de 3.300 millones de dolares
para obras de reconstruccion, lo que implica un decrecimiento de 0,7% del PIB del
afio anterior”.! Para la Federacion Ecuatoriana de Exportadores, un total de 150 mi-
llones de dolares se dejaron de exportar considerando solo la produccion de empresas
exportadoras localizadas en la provincia de Manabi y Esmeraldas, y en términos ma-
croeconomicos represento el 8% de las exportaciones totales a nivel nacional.

1. “Dos fuertes sismos sacuden Ecuador con epicentro en zona terremoto de abril”. £/ Nuevo Herald (Mia-
mi). 11 de julio de 2016. Consulta: febrero de 2017. Disponible en <http://www.elnuevoherald.com/noti-
cias/mundo/americalatina/article88838672. html#storylink=cpy>.
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El Banco Interamericano de Desarrollo, con un modelo de regresion realizé un
analisis de dos mil (2000) desastres naturales ocurridos entre 1970 y 2008, utilizando
variables como la poblacion del pais, el PIB per capita, el area del pais, el PIB real y
el nimero de fallecidos para determinar el costo del desastre,> obteniendo que para
Ecuador el costo del terremoto estaria entre 500 y 600 millones de dolares. La agen-
cia United States Geological Survey también realizo algunas estimaciones, indicando
que las pérdidas econdémicas ascenderian al menos a mil millones. Por su parte, las
fuentes oficiales del gobierno, después de realizar una valoracion del costo mediante
una metodologia internacional de las Naciones Unidas, denominada “Evaluacion Pos-
desastres de Necesidades”, estima que el costo de la recuperacion estaria en el rango
de dos mil y tres mil millones de dolares, el equivalente al 2, 3% del PIB de 2016.

Concretamente en el sector productivo, seglin estimaciones de la SENPLADES,?
los costos de reconstruccion de este sector ascienden a los mil treinta y dos millones
de dolares, siendo los subsectores afectados: el comercio en un 44%; agricultura, ga-
naderia, acuacultura y pesca en un 31%; manufactura en un 16%; y servicios turisti-
cos en un 9%. De esas afectaciones, el 22% corresponde al sector publico y el 78%
al sector privado, lo que indica que en el sector productivo son los propios afectados
quienes deben encargarse de la recuperacion.

Frente a este escenario de grandes pérdidas economicas, humanas, sociales y am-
bientales, y a mas de un afio del terremoto, se analizo la respuesta del gobierno ecua-
toriano ante los desastres, y si es preciso plantear una politica publica de largo plazo,
para que, en la medida de lo posible, las personas recuperen su modo de vida en todos
los aspectos, siendo la actividad productiva una de las mas importantes, ya que “para
las personas que perdieron tanto, no solo el trabajo, también a sus seres queridos, el
trabajo les ayuda no solo a recuperar un sustento, también a superar el dolor, la deses-
peracion y aporta esperanza”.*

El objetivo de este articulo es plantear los lineamientos de una politica publica para
la recuperacion productiva de un territorio, en este caso Manabi, mediante procesos
asociativos y solidarios, después de un desastre.

2. Eduardo Cavallo, Andrew Powell y Oscar Becerra, “Estimating the Direct Economic Damages of the
Earthquake in Haiti”, The Economic Journal, No. 546 (2010): 298-312.

3.  SENPLADES, Evaluacion de los costos de reconstruccion sismo en Ecuador. Abril 2016. Consulta: fe-
brero de 2017. Disponible en <http://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2017/04/
Evaluacion-de-los-Costos-de-Reconstruccion-Libro-Completo.pdf>.

4. “Volver a la normalidad después del gran terremoto que azoto el este de Japon”. Organizacion Internacio-
nal del Trabajo, 2013. Consulta: mayo de 2017. Disponible en <http://www.ilo.org/global/about-the-ilo/
newsroom/features/WCMS_208802/lang--es/index.htm>.
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Con ese fin, se presenta un marco tedrico y legal de respuesta al desastre, que servi-
rd como sustento para elaborar un diagndstico con miras a proponer politicas publicas
adecuadas en materia de reactivacion economica, que se afiance principalmente en
alianzas estratégicas publico-privadas para promover las iniciativas de la economia
solidaria y del cooperativismo en la ardua tarea de recuperacion de las zonas afecta-
das, concretamente de la provincia de Manabi.

MARCO TEORICO

Para poder cumplir con el objetivo de la investigacion, que es aportar con linea-
mientos para una politica publica de recuperacion productiva en la provincia de Ma-
nabi que fomente la economia solidaria, es necesario rescatar los conceptos nucleares
del problema de investigacion. En un primer momento, se explican los procesos y
procedimientos necesarios para lograr una recuperacion integral en el corto, mediano
y largo plazo, y posteriormente se desarrolla y explica como la economia solidaria
puede ser una respuesta eficaz para la reactivacion econdmica de la zona.

RESPUESTA AL DESASTRE

Un desastre es una seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad que
ocasiona muertes, pérdidas e impactos materiales, econémicos y ambientales, que
exceden la capacidad de respuesta de una comunidad.’

La gestion del riesgo de desastres es “el proceso sistematico de utilizar directrices
administrativas, organizaciones, destrezas y capacidades operativas para ejecutar po-
liticas y fortalecer las capacidades de afrontamiento con el fin de reducir el impacto
adverso de las amenazas naturales y la posibilidad de que ocurra un desastre”.® Busca
la recuperacion integral de la zona a través de los procesos de rehabilitacion y de re-
construccion.

La recuperacion integral debe estar enmarcada en un modelo de planificacion en
el que el ordenamiento territorial y la construccion desde las comunidades locales sea

5. Allan Lavell, “Sobre la gestion del riesgo: Apuntes hacia una definicion”, Scripta Nova-Revista (2001).
Consulta: marzo de 2017. Disponible en <http://microseguros.net/seminario/biblioteca/vulnerabilidad/
doc15036-lavell-gestion-riesgo.pdf>.

6. “Annual Report 2015 2014-15 Biennium Work Programme Final Report”. Oficina de las Naciones Uni-
das para la Reduccion del Riesgo de Desastres (Ginebra). Consulta: junio de 2017. Disponible en <http://
www.unisdr.org/files/48588_unisdrannualreport2015evs.pdf.
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una estrategia’ que se conjuga con la economia solidaria para construir territorios re-
silientes. La rehabilitacion es una estrategia a corto plazo, que implica volver a poner
en funcionamiento instalaciones vitales, estructuras fisicas y estructuras de servicios
esenciales,® y la reconstruccion consiste en un proceso a mediano y largo plazo, de-
pendiendo de la infraestructura previa y el nivel de dafios ocasionados por el desastre,
asi como de las estrategias y politicas preexistentes. El nivel de impacto se determina-
ra en varios momentos —después de la revision inicial y en el momento del disefio de
programas nacionales, privados y mixtos; actividades que entran en la reconstruccion
pueden ser la dotacion o rehabilitacion de alcantarillados— dependiendo del nivel de
dafio, infraestructura de utilidad publica, carreteras, legalizacion de tierras, recupe-
racion de espacios publicos, planificacion territorial, planificaciéon de contingencias,
elaboracion de un plan para la reduccion del riesgo de desastres, que incluya estrate-
gias de mitigacion, preparacion y prevencion, desarrollo de capacidades de resiliencia
entre la comunidad, desarrollo de un sistema de alerta temprana, entre otras.’

La recuperacion integral, después de un desastre, es vista por muchos como una
lucha en contra de la madre naturaleza para restablecer el orden en la comunidad. Sin
embargo, el proceso de recuperacion no es una serie de pasos que debe darse auto-
maticamente después de ocurrido el desastre; debe ser entendido como un proceso,
una serie de actividades sin un orden estricto que debe darse antes, durante y después
del desastre.'” Es un momento de oportunidad para investigar el modelo de desarrollo
econdomico empleado en la region, y en el momento del disefio de los programas y
proyectos de reconstruccion y recuperacion se deben discutir elementos del desarrollo
sustentable en aras de mejorar la calidad de vida de los damnificados, replantear las
actividades y la productividad para que sean sostenibles y sustentables, protegiendo y
conservando el medioambiente.

7. Juan Marquez Dominguez y Adriano Rovira Pinto, “El desarrollo local: una propuesta social y econémica
con fuerte base territorial”, Espacio y Desarrollo, No. 14 (2002): 47-57.

8. Tales como las redes eléctricas, provision de agua y telecomunicaciones, puertos, transporte, hospitales,
bomberos, policia y administracion publica. Luis Carrio Carro, “El concepto de resiliencia y su aplicacion
en Avilés” (tesis de maestria, Universidad de Oviedo, Master Universitario en Analisis y Gestion de Emer-
gencia y Desastre, 2015). Disponible en <http://digibuo.uniovi.es/dspace/handle/10651/32011>.

9. Jorge Enrique Vargas, Politicas publicas para la reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres na-
turales y socio-naturales, Serie medio ambiente y desarrollo, No. 50 (Santiago de Chile: CEPAL, 2002).

10. Ruth Jackson, Daniel Fitzpatrick y Prabin Man Singh, Building Back Right: Ensuring Equality in Land
Rights and Reconstruction in Nepal (Oxford: Oxfam, 2016). Disponible en <http://policy-practice.oxfam.
org.uk/publications/building-back-right-ensuring-equality-in-land-rights-and-reconstruction-in-ne-
pal-606028>.
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A través de una breve sistematizacion de los procesos y actividades que los paises
deberian tener institucionalizados en caso de atravesar por un desastre,!' se elabord
una lista, con su consecuente explicacion por proceso, de las actividades que un pais
debe poner en funcionamiento para lograr una recuperacion integral, rehabilitacion o
reconstruccion de la zona. Estos procesos deben estar contemplados en una politica
publica o en un plan de riesgos y desastres, y es alrededor de estos procesos que se
realiz6 el barrido de informacion en el ordenamiento juridico ecuatoriano.

1.

® N R WD

9.

10.
11.
12.

13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.
20.

Ayuda humana inmediata y emergente.

Evacuacion en las zonas de riesgo.

Provision de refugios temporales.

Busqueda y rescate.

Evaluacion de dafios.

Limpieza, remocion y disposicion de escombros.
Restauracion de servicios basicos y de comunicacion.
Restablecimiento de las principales redes de transporte.
Habilitacién de albergues.

Provision de recursos financieros.

Analisis del impacto econoémico.

Inspeccion detallada de las edificaciones e instalaciones de propiedad privada
y publica.

Planificacion de desarrollo.

Evaluacién ambiental.

Demolicion de infraestructura insegura e inestable.
Reconstruccion.

Mitigacion de riesgos.

Implementacion de un sistema de alerta temprana para zonas propensas a los
desastres.

Desarrollo de legislacion pertinente.
Preparacion para el siguiente desastre.

Estas actividades, sin llegar a ser una lista exhaustiva, deben ir atravesadas por va-
rios procesos como: 1) desarrollo de capacidades, 2) coordinacion de actividades, 3)

11. Se revisaron las sugerencias de varios autores (Bagai 2005; Adie 2001; Villanueva Haro 2007; Natt 2011;
Vargas 2002; Jackson 2016 y Carter 2016).
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planificacion urbana, 4) involucramiento de la comunidad, 5) informacion, 6) gober-
nanza, 7) evaluacion del dafo, y 8) reactivacion economica, los cuales son explicados
a continuacion.

1. Eldesarrollo de capacidades es el proceso mediante el cual la poblacion com-
bina todas sus fortalezas, atributos y recursos para lograr los objetivos formu-
lados, debe ir acompafiada de una capacidad de afrontamiento ante condiciones
adversas o situaciones de emergencia; las capacidades pueden incluir tanto me-
dios fisicos como habilidades y destrezas, y se requiere de una concientizacion
continua. Las comunidades que estan seriamente comprometidas con la dismi-
nucion de riesgos antes de un desastre, por lo general, se centran en operacio-
nes y desarrollo de capacidades de prevencion, evacuacion, restablecimiento de
energia.

2. Uno de los retos mas significativos es coordinar las actividades para que no
se den situaciones como: superposicion o duplicacion de acciones y uso inefi-
ciente de recursos; tomar decisiones rapidas que podrian afectar el bienestar
de la comunidad a largo plazo; no tomar en cuenta la materialidad de todos los
actores; perder oportunidades para mejorar la infraestructura, reactivacion eco-
némica, proteccion del medioambiente y mejoramiento de la calidad de vida.

3. La planificacion urbana es el eje fundamental para la recuperacion, rehabili-
tacion y reconstruccion de cualquier ciudad o zona después de haber sufrido
un desastre natural. Para Villanueva dentro de la planificacion urbana hay que
considerar tres ejes fundamentales:

a) Los sistemas vitales de redes de agua, desagiie, electricidad, comunicacio-
nes, transporte y seguridad;

b) Instalaciones de centros de salud, albergues, unidades educativas primarias
y secundarias, depositos de alimentos. Se debe analizar y considerar la se-
guridad de las edificaciones; y, en el caso de tener que reconstruir edificios
y viviendas, reflexionar sobre aspectos como la compatibilidad de uso, dise-
flo, tecnologia, materiales, impacto ambiental y legislacion pertinente; y,

c¢) Centros de coordinacion y colaboracion de actividades y proyectos publicos
y privados.'?

En la planificacion territorial se deben considerar suficientes espacios comu-
nales, tierra para construccion de viviendas sociales, planificar el crecimiento

12. Benito Villanueva Haro, “Terremoto en Ica-Perti: Por una reconstruccion con rostro social”, Derecho y
Cambio Social, No. 11 (2007). Disponible en <http://www.derechoycambiosocial.com/revista011/terre-
mot0%20en%?20ica.htm>.
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demografico, cuidar las fuentes de agua, redes de alcantarillado y los lugares
adecuados para la gestion de residuos sélidos. La elaboracion de la planifi-
cacion territorial y la seleccion de los objetivos de recuperacion y reparacion
deben ser tratados y discutidos previamente con la comunidad, es decir, debe
haber un desarrollo participativo de todos los proyectos, considerando los fac-
tores sociales, econdmicos, ecologicos, culturales y juridicos para garantizar la
calidad, pertinencia viabilidad y sostenibilidad de los proyectos

4. Por lo tanto, el proceso ideal de recuperacion de un desastre, segiin Adie, se
da cuando la comunidad apoya proactivamente al proceso de identificacion de
objetivos comunes,'® hay un involucramiento directo en el cual se identifican
los obstaculos, se toman en cuenta los principios de la sustentabilidad y sosteni-
bilidad en el desarrollo de los proyectos, se adoptan estrategias que buscan una
reparacion integral de la zona, existe un consenso en los marcos regulatorios,
normativos y procesales, existe coordinacion, liderazgo y personas capacitadas
y comprometidas para llevar a cabo el proceso de gestion posdesastre. En este
sentido, es recomendable que la comunidad participe en las siguientes activida-
des:

a) Decisiones de recuperacion y reconstruccion para lograr que todos los in-
tereses, necesidades y expectativas estén incluidas en los proyectos de de-
sarrollo y reactivacion y que se valoren mas los objetivos y beneficios a
largo plazo por sobre actividades cortoplacistas que beneficien a un grupo
minoritario.

b) Busqueda de diversas fuentes de financiamiento.

¢) Mejorar el desarrollo econdmico y la resiliencia y eficacia de la comunidad
a través del aprovechamiento de las oportunidades de reconstruccion y re-
cuperacion.

d) Considerar las oportunidades de proteccion, conservacion y recuperacion
del medioambiente y recursos naturales para optimizar las funciones de la
naturaleza al mismo tiempo que se extienden los beneficios hacia la comu-
nidad.

Muchas tareas, como verificar la informacion, encuestas y entrevistas, requie-
ren de la inclusion de la comunidad para determinar los aspectos materiales del

13. Charles Adie, Holistic Disaster Recovery: Ideas for Building Local Sustainability After a Natural Disas-
ter. Pennsylvania: Diane Publishing. 2001 Recuperado de <http://www.preventionweb.net/publications/
view/1746>.
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caso. Segun Mileti' los stakeholders o actores sociales'® deben colaborar con
la creacion de politica publica para reducir la posibilidad de conflictos durante
la implementacion y desarrollo de los planes.

5. Uno de los retos es lograr compartir informacion entre los actores publicos, pri-

vados y del sector involucrados para alcanzar mayor eficiencia. Para Marjano-
vic y Hallikainen'® uno de los retos en el proceso de recuperacion es compartir
el conocimiento desde los diferentes contextos del proceso, los limites de la
organizacion y los profesionales. Por otra parte, la provision de presupuestos,
consultoria y el proceso de adquisiciones son mas eficientes cuando existe la
suficiente informacion y esta disponible para las diferentes dependencias del
gobierno, ONG y entidades privadas.

6. El gobierno y demas organizaciones tienen el mismo rol al momento de imple-

mentar un proyecto, actividad que requiere cierto nivel de autoridad y respon-
sabilidad. Se sugiere contratar a personal capacitado a tiempo completo para
prevenir la falta de recursos humanos calificados durante la implementacion de
los diferentes proyectos de reconstruccion y recuperacion de la zona; se requie-
re que exista una clara asignacion de responsabilidades y roles para realizar el
proceso de contratacion de personal especializado.!’

Hay que considerar que cada persona puede verse afectada, positiva o negativa-
mente, por una decision gubernamental o de una agencia de ayuda humanitaria
o desarrollo, por lo que es de vital importancia incluir a todos los actores en el
proceso de toma de decisiones; como estrategia, se sugiere construir una base
de actores amplia e inclusiva.

7. En la evaluacion del dario hay dos momentos en que se debe recoger la infor-

macion necesaria para realizar la evaluacion de dafos: una visita in situ después
del suceso, donde se utiliza como herramienta la observacion, y un segundo

Dennis Mileti, Disaster by Design.: A Reassessment of Natural Hazards in the United States (Washington
D. C.: Joseph Henry Press, 1999).

Los stakeholders o actores sociales “pueden ser personas, grupos u organizaciones que tienen interés en un
proyecto o programa. Los actores claves son usualmente considerados como aquellos que pueden influen-
ciar significativamente (positiva o negativamente una intervencion) o son muy importantes para que una
situacion se manifieste de determinada forma”. Esteban Tapella, EI mapeo de actores claves (Cordoba:
Universidad Nacional de Cordoba/Inter-American Institute for Global Change Research, 2007).

Olivera Marjanovic y Petri Hallikainen, “Disaster Recovery-New Challenges and Opportunities for Busi-
ness Process Management Research and Practice”, Pacific Asia Journal of the Association for Information
Systems, vol. 5 (2013). Disponible en <http://aisel.aisnet.org/pajais/vol5/iss1/3/>.

Natt Leelawat, Anawat Suppasri y Fumihiko Imamura, “Disaster Recovery and Reconstruction Following
the 2011 Great East Japan Earthquake and Tsunami: A Business Process Management Perspective”, Inter-
national Journal of Disaster Risk Science, No. 3 (2015): 310-4.
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momento donde se hacen entrevistas y encuestas a las personas afectadas. Toda
la informacion recolectada servira para determinar si es necesario establecer
una estrategia de recuperacion o de reconstruccion; al mismo tiempo que servi-
ra para evaluar rapidamente los objetivos de recuperacion.'®

8. Finalmente, para lograr la reactivacion economica, Carter recomienda:

a) La gestion de desastres debe incorporar, entre sus procesos, la comprension
de donde y como las agencias deben comprometerse y participar para apo-
yar el desarrollo de los mercados existentes y nuevos y analizar los costos y
beneficios de un marco conceptual apropiado de intervencion.

b) Reformar el analisis de los mercados antes y después de las crisis a través de
la evaluacién de los mercados y el estudio de los sistemas de mercado para
ampliar la base de los agentes del mercado.

c¢) Construccion de relaciones entre las agencias de ayuda humanitaria y la
asistencia técnica en temas de desarrollo —econémico, microfinanciero, pro-
ductivo— para visibilizar y fortalecer las sinergias en el ordenamiento de los
mercados.

d) Mejorar la colaboracion y el trabajo en conjunto entre las agencias de ayuda
humanitaria y el sector privado."

IMPLEMENTACION DE POLITICA PUBLICA DESDE LOS ACTORES

Para Joan Subirats, una politica publica es “un conjunto de decisiones y accio-
nes que resultan de interacciones repetidas entre actores publicos y privados, cuyas
conductas se ven influenciadas por los recursos que disponen y por las reglas insti-
tucionales generales (concernientes al funcionamiento global del sistema politico) y
especificas (propias al ambito de intervencion en cuestion)”.?

Toda intervencion publica esta encaminada a cambiar el estado “natural” de las
cosas en la sociedad, por via de unas determinadas acciones que generan impactos
o efectos. Los efectos o impactos que se pretende generar con cada politica publica
suelen estar contenidos en los objetivos de la misma y constituyen la razén de su
existencia.

18. TIbid.

19. Becky Carter, Economic and Market Resilience before and Afier Shocks. Governance, Social Develop-
ment, Humanitarian, Conflict (GSDRC) (Birmingham: GSDRC/University of Birmingham, 2016). Dispo-
nible en <http://www.gsdrc.org/wp-content/uploads/2016/02/HDQ1328.pdf.

20. Joan Subirats y otros, Andlisis y gestion de politicas publicas, vol. 1 (Barcelona: Ariel, 2008), 23.
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Todo individuo o grupo social con un cierto grado de vinculaciéon con el problema
colectivo que origina la politica publica debe considerarse actor potencial del “espa-
cio” de dicha politica. Ahora bien, la participacion directa o indirecta de los actores
en la politica publica dependera, entre otros elementos, del grado de conciencia que
el actor tenga respecto de sus propios intereses, de su capacidad recursiva y de la
construccion de coaliciones para defender sus derechos, asi como de su decision es-
tratégica de pasar a la accion o mantenerse fuera del espacio de toma de decisiones.”!

Se puede distinguir a los actores de las politicas publicas en funcion de su caracter
publico, es decir, los actores politico-administrativos —sean nacionales o internaciona-
les—, o de su caracter no publico, es decir, los actores que pertenecen a las esferas que
se puede denominar socio-economica 'y socio-cultural. Los actores privados pueden
dividirse a su vez en grupos-objetivo (actores cuyo comportamiento se define politi-
camente como la causa (in)directa del problema), beneficiarios finales de una politica
publica (actores que sufren los efectos negativos del mencionado problema y cuya
situacion pretende mejorarse a través de la intervencion publica) y grupos terceros,
afectados de manera indirecta por la politica publica, ya sea de manera positiva (be-
neficiarios), o de manera negativa (afectados), reuniendo por tanto ambas categorias a
todos los actores cuya situacion personal se ve modificada por la politica publica aun
cuando la misma no los hubiera identificado.?

A partir del marco teodrico propuesto, este articulo busca resaltar la necesidad de
intervencion directa de los actores en todas las fases de politica publica de reconstruc-
cion productiva de las zonas afectadas por el terremoto de 16 de abril de 2016. Para
ello, se partira de lo previsto en la Constitucion de la Republica 2008 y en la normati-
va secundaria respecto de la participacion de los actores en la co-construccion de poli-
tica publica, tanto en el caso de sus economias individuales como frente a situacion de
excepcion como el caso de los efectos del terremoto en sus vidas y las de sus familias.

21. Peter Knoepfel, Larrue Corinne y otros, “Hacia un modelo de analisis de politicas publicas operativo: Un
enfoque basado en los actores, sus recursos y las instituciones”, Ciencia Politica, Perspectivas Teoricas,
No. 3 (2007).

22. Joan Subirats y otros, Andlisis y gestion de politicas publicas.
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POLITICA PUBLICA PREVISTA EN LA CONSTITUCION
Y EN LA LEGISLACION ECUATORIANA

SOBRE DESASTRES NATURALES

El articulo 389 de la Constitucion Politica del Ecuador de 2008 prevé que “el Es-
tado protegera a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a los efectos
negativos de los desastres de origen natural o antrépico mediante la prevencion ante
el riesgo, la mitigacion de desastres, la recuperacion y mejoramiento de las condicio-
nes sociales, economicas y ambientales, con el objetivo de minimizar la condicion de
vulnerabilidad”.

El mismo articulo sefala que el Estado es quien ejerce la rectoria del sistema na-
cional descentralizado de gestion de riesgo a través del organismo técnico establecido
en la ley. Por su parte, la Ley de Seguridad Publica y del Estado establece que la
Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos es el drgano rector del sistema nacional
descentralizado de gestion de riesgo.

Al dia siguiente del terremoto, el Presidente del Ecuador emitio:

* El Decreto 1001, que declara el estado de excepcion en las provincias de Es-
meraldas, Manabi, Santa Elena, Santo Domingo de los Tsachilas, Los Rios y
Guayas, por los efectos adversos del desastre natural, dispone la movilizacion
nacional en esas provincias y ordena que se situe los fondos necesarios para
atender la situacion de excepcion.

* El Decreto 1002, de 18 de abril de 2016, amplia el primero en el sentido de que
la movilizacion es para todo el territorio nacional, y ademas dispone las requisi-
ciones a las que haya lugar para solventar la emergencia producida. El Decreto
1003, de 23 de abril de 2016, declara Duelo Nacional durante ocho dias por la
pérdida de vidas humanas.

* El Decreto 1004, de 26 de abril de 2016, crea el Comité para la Reconstruc-
cion y Reactivacion Productiva y del Empleo en las zonas afectadas por el
terremoto. Dicho Comité esta integrado por el vicepresidente de la Republica,
el secretario nacional de Planificacion, el ministro coordinador de Desarrollo
Social, el ministro coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad, el
ministro coordinador de Seguridad Interna y Externa, el prefecto de Manabi, y
dos alcaldes en representacion de las zonas afectadas. Se admite la asistencia
de un delegado de las Camaras de la Produccion de Manabi, y otro delegado de
los pequefios comerciantes y empresarios de la provincia de Manabi.
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La primera critica que cabe a la conformacion de este comité es la ausencia de
delegados de los afectados, que son actores principales por ser los afectados-benefi-
ciarios de la politica que se aplicara.

La coordinacion de la gestion de emergencias, es decir, “la organizacion y la ges-
tion de los recursos y las responsabilidades para abordar todos los aspectos de las
emergencias, especialmente la preparacion, la respuesta y los pasos iniciales de la
rehabilitacion”,? en Ecuador se coordina a través de los Comité de Operaciones de
Emergencia (en adelante COE) a nivel nacional, provincial y cantonal. Las institucio-
nes publicas que realizaron acciones en territorio son: Cuerpo de Bomberos de Quito,
Fuerzas Armadas, Ministerio del Interior, Policia Nacional y Secretaria de Gestion de
Riesgos.

Asi mismo, por iniciativa del Ejecutivo, la Asamblea Nacional promulgé la Ley
Organica de Solidaridad y Corresponsabilidad Ciudadana para la Reconstruccion y
Reactivacion de las Zonas Afectadas,* norma que propuso medidas para obtener fi-
nanciamiento para las actividades de recuperacion integral, tales como:

* El aporte de un dia de sueldo para quienes perciben mas de mil (1.000) ddlares,
hasta el maximo de 5 dias en caso de que el trabajador perciba cinco mil (5.000)
dolares al mes;

* Incremento del IVA en dos puntos porcentuales: del 12 al 14%;

* Contribucién del 3% adicional sobre las utilidades de las empresas, y contri-
bucion del 0,9% a las personas naturales con patrimonio mayor a un millén de
dolares.

Se han dictado ademas normas tributarias, laborales, de crédito, de vivienda, entre
otras, que atienden a la situacion de los damnificados y prevén beneficios, exenciones
o ampliacion de plazos y flexibilizacion de condiciones para el cumplimiento de obli-
gaciones de los habitantes de las provincias de Manabi y Esmeraldas, que han sido
afectados por el terremoto.

El altimo informe, presentado el 30 de agosto de 2016 por el ministro de Finanzas
del Ecuador y el secretario técnico del Comité de Reconstruccion y Reactivacion Pro-
ductiva ante la Asamblea Nacional, indica que hasta el momento se han asignado 888
millones, de los cuales 182 millones han sido devengados. Los recursos entregados
para vivienda, reparacion y construccion, asi como la atencion a las familias alberga-

23. UNISDIR 2009: Terminologia sobre la reduccion de riesgos de desastres (Naciones Unidas: UNISDIR,
2009), 18. Disponible en <https://www.unisdr.org/files/7817 UNISDRTerminologySpanish.pdf>.
24. R.0.-S. 759, de 20 de mayo de 2016.
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das en Manabi y Esmeraldas son los mas elevados. También se ha destinado un fondo
importante para vialidad y educacion.

Se han definido 18 reasentamientos poblacionales para instalar a las familias que
vivian en zonas declaradas de riesgo, lo que ha generado denuncias de que algunos de
esos reasentamientos responden a otros intereses; esto ha pasado en ciudades como
Muisne o Canoa. De responder a la realidad las denuncias, es decir, que en algunos
casos los reasentamientos se debieron a otros intereses y no a salvaguardar la vida de
quienes vivian antes en esos territorios, seria muy grave, pues significaria el aprove-
chamiento de una situacion limite para obtener beneficios. En todo caso, lo que es
indudable es la falta de comunicacion y acuerdo entre el gobierno y los afectados,
quienes, ademas de sufrir los estragos del terremoto, ahora son obligados, en algunos
casos por la fuerza, a dejar sus tierras y a vivir en otros lugares.

También hay denuncias de utilizacion de los fondos para la reconstruccion con
otros fines. Por estos motivos, se ha solicitado al Gobierno que se cree una Comision
de Vigilancia del manejo del presupuesto para reconstruccion, algo que no ha tenido
eco en el Ejecutivo.

SOBRE LA ECONOMIA SOLIDARIA

A mas de un afio del terremoto es preciso evaluar la politica publica de recupera-
cioén econdomica y productiva en las provincias mas afectadas. Para ello, es importante
tener a la vista la estructura econdmica prevista en la Constitucion.

La Constitucion Politica ecuatoriana prevé un cambio de paradigma respecto del
modelo econdmico. Asi, el articulo 283 determina que la economia ecuatoriana es
social y solidaria, y sefiala algunos principios que ayudan a definirla:

El sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto y fin; pro-
pende a una relacion dinamica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia
con la naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la produccion y reproduccion de las con-
diciones materiales e inmateriales que posibiliten el buen vivir.®

Grijalva y Trujillo sostienen que, en la economia social y solidaria que proclama
la Constitucion de 2008, el mercado pierde centralidad en el sistema econémico, para
convertirse en un mecanismo mas, junto con otras formas de intercambio justo y de
organizacioén econdémica, no siendo el &nimo de lucro el movil del sistema econémico

25. Inciso primero del art. 283 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.
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sino la armonia en las relaciones de los seres humanos entre si, con la naturaleza y las
futuras generaciones.

De acuerdo con estos autores, el sistema econdomico que se plantea en la vigente

Constitucion no es el de una economia planificada o estatista, ya que reconoce otras
formas de organizacion econdmica, aunque regula fuertemente al mercado.”” En este
punto, Angélica Porras® sostiene que se deben considerar las implicaciones que tiene
la nocion prevista en nuestra Constitucion sobre el sumak kawsay, que tiene importan-
tes vinculaciones con el concepto de trabajo. Su tesis indica:

26.

27.
28.

29.

1. El sumak kawsay informa y justifica toda la Constitucion, y por tanto no puede
ser reducida a los Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales, o al Régimen
del Buen Vivir contenidos en la Constitucion, como se ha venido haciendo.

2. El sumak kawsay, en cuanto a lo social y politico, busca la superacion de la
colonialidad y la construccion de una sociedad mas relacional, responsable y
respetuosa de las diferencias.

3. Elsumak kawsay, en cuanto a lo econdmico, supone tres transformaciones tras-
cendentales:

a) Un cuestionamiento al modelo de desarrollo y su matriz productiva.
b) Una nueva relacion trabajo-capital.
¢) Una nueva relacion naturaleza-ser humano.”

Es preciso aclarar, aunque sea de forma sucinta, en qué consiste el sumak kawsay:

El Buen Vivir andino (sumak kawsay) se establece como un consolidado comunitario en
cuyo tejido, y para mantenerlo con-viven seres diferentes en una calidad de mingados, es
decir, de seres (no solo humanos) que laboran desde y para el mantenimiento y reproduc-
cion de esa condicion y calidad de vida. Humanos, plantas, animales y tierras son comu-
nidad que se revitaliza incesantemente, complementandose, correspondiéndose, recipro-
candose, es decir, relacionandose, dando lugar no solo al acuerdo, son al desacuerdo y a lo
contrario, sin lo cual no podria tener un sentimiento de ciclicidad dindmica, pues lo andino

Agustin Grijalva y Julio César Trujillo, “El fundamento constitucional de la nueva economia”, La Ten-
dencia 10 (marzo 2010). Consulta: junio de 2017. Disponible en <http://repositorio.flacsoandes.edu.ec/
handle/10469/4621#.WohNbq7iZ0w>.

Ibid.

Anggélica Porras Velasco, “Constitucion, sumak kawsay y trabajo”, en Ramiro Avila, comp., Estado, Dere-
cho y Justicia. Estudios en honor a Julio César Trujillo (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador/Corporacion Editora Nacional, 2013).

Ibid.
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es lo uno y lo otro, lo de arriba y lo de abajo, lo de un lado y lo de otro, representando al
conjunto espacial asumido como Madre.*

La Carta Fundamental recupera este concepto desde un ejercicio de didlogo plural,
en el que se recogen importantes demandas del movimiento indigena, los pueblos
afroecuatorianos, asi como otros movimientos sociales, tales como los feministas,
ambientalistas, juveniles, entre otros. Entre las principales propuestas innovadoras
del concepto, estd la ruptura con el paradigma desarrollista y con los procesos de
acumulacion material y explotacion de la naturaleza, asi como con la reduccion del
Estado impulsada por el neoliberalismo, y con la desigualdad social productiva y
distributiva.’!

Para alcanzar el objetivo final del sumak kawsay, la Constitucion impulsa una rela-
cion diferente entre Estado, mercado, sociedad y naturaleza, reconociendo el sistema
econdémico como social y solidario, un sistema que subordina al mercado a la vida
humana y natural.

En ese sentido, también han ido evolucionando los Planes Nacionales del Buen Vi-
vir (PNBYV), que en su primera version de 2007-2009, hablaba de la iniciativa privada
como motor de la economia. El Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 2009-
20133 evoluciona respecto del primero, en el sentido de tener como una de sus princi-
pales estrategias la democratizacion de los medios de produccion, (re)distribucion de
la riqueza y diversificacion de las formas de propiedad y organizacion. Estableciendo
ademas que, “el escenario socioecondomico debe proyectarse como la combinacion
adecuada de formas organizativas que impulsen la economia social y solidaria y el
reconocimiento de la diversidad en el sistema econdomico (formas de produccion y
comercializacion, formas de propiedad) para asegurar su presencia activa en la repre-
sentacion y participacion social en el escenario publico de los proximos anos”,** con
especial énfasis en el sector agropecuario.

En el PNBV 2009-2013 se reconoce que el Estado debe auspiciar las formas al-
ternativas de organizacion social y econdmica, la consolidacion de asociaciones y
cooperativas, apoyar el trabajo para el autoconsumo, el intercambio democratico y

30. Cecilia M. Andrade y otros, Cosmovision andina, Sumak Ally Kawsay y economia comunitaria. Didlogos
sobre Economia Social y Solidaria en Ecuador (Bilbao: Universidad del Pais Vasco, 2014).

31. Ibid.

32. Que de acuerdo al art. 280 de la CE “es el instrumento al que deben sujetarse las politicas, programas y
proyectos publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversion y asignacion
de los recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos
autonomos descentralizados”.

33. Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013, 102.
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el acceso adecuado de la ciudadania en general a los bienes y servicios producidos.*
Contempla como décimo primer objetivo, la necesidad de establecer un sistema eco-
némico, social, solidario y sostenible, debiendo las acciones del Estado dirigirse a
consolidar ese sistema, en el cual la planificacion nacional y las intervenciones esta-
tales permitan la transformacion progresiva de la matriz productiva, a través de las
etapas planteadas en la Estrategia para el Buen Vivir.

Con el afan de tener continuidad, el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2017 es-
tablece, como octavo objetivo, la consolidacion del sistema econdmico social y so-
lidario, de forma sostenible;*® para ello plantea una serie de politicas y lineamientos
estratégicos.”’

Por su parte, la Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sistema
Financiero Popular y Solidario® contiene objetivos y principios que, junto con lo an-
terior, constituyen el marco ideoldgico que el Gobierno ha previsto como sustento de
su politica publica en materia de Economia Solidaria. La Ley, en su articulo 4 enuncia
una serie de principios que deben guiar la actuacion de las personas y organizaciones
de la economia popular y solidaria, siendo estos:

a) La busqueda del buen vivir y del bien comun;

b) La prelacion del trabajo sobre el capital y de los intereses colectivos sobre los
individuales;

c¢) El comercio justo y consumo ético y responsable:

34. Ibid., 102y 103.

35. Ibid., 330.

36. Ibid., 247.

37. Estas politicas y lineamientos estratégicos son los siguientes:

a) Invertir los recursos publicos para generar crecimiento econdémico sostenido y transformaciones estruc-
turales.

b) Consolidar el papel del Estado como dinamizador de la produccion y regulador del mercado.
¢) Fortalecer el manejo sostenible de las finanzas publicas.

d) Fortalecer la progresividad y la eficiencia del sistema tributario.

¢) Afianzar la sostenibilidad de la balanza de pagos.

f) Mantener la sostenibilidad biofisica de los flujos econdmicos.

g) Garantizar una adecuada gestion de la liquidez para el desarrollo y para administrar el esquema mone-
tario vigente.

m) Minimizar el riesgo sistémico de la economia.
i) Profundizar las relaciones del Estado con el sector popular y solidario.
j) Articular la relacion entre el Estado y el sector privado.

Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, 264 y s.
38. Publicada en el R. O. No. 444, de 10 de mayo de 2011.
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d) La equidad de género;

e) Elrespeto a la identidad cultural;

f) La autogestion;

g) La responsabilidad social y ambiental, la solidaridad y rendicion de cuentas; y
h) La distribucion equitativa y solidaria de excedentes.

A partir del marco normativo previsto, parece que la economia solidaria responde
de mejor manera a los desafios que la recuperacion econémica de las zonas afectadas
por el terremoto presentan, y es que por via de procesos asociativos y solidarios es
mucho mas sencillo no solo superar las pérdidas econdomicas que el terremoto provo-
c0, sino incluso mejorar los niveles de vida y productividad anteriores al terremoto.

LINEAMIENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLITICA
PUBLICA DE REACTIVACION ECONOMICA DE MANABI

SITUACION DE MANABi ANTES Y DESPUES DEL TERREMOTO

En contexto, la provincia de Manabi, de acuerdo con el ultimo censo del afio 2010,
tiene 1°345.779 habitantes, lo que representa el 9,4% de los habitantes del Ecuador. El
63% de las personas vive en zonas urbanas, y el 37% en zonas rurales. La Poblacion
Economicamente Activa (PEA) de Manabi asciende al 28%, y segun los datos del
censo 2010 representa el 8% de la fuerza laboral del pais. Su aporte econdémico a nivel
nacional representa cerca del 5%.%

La distribucion de la PEA por actividad econémica en la provincia es la siguiente:
el 37,4% de la PEA de la provincia de Manabi se dedica a la agricultura, silvicultura,
caza y pesca, siendo esta la actividad de mayor importancia para la provincia. La
actividad que le sigue es el comercio que representa el 18,8% de la PEA. También
tienen gran importancia las actividades de servicios (14,4%) y manufactura (9,2%).
Las actividades no bien especificadas alcanzan los 9%, seguidas por la rama de la
construccion que representa el 5,8% y transporte 5,5% de la PEA. Mientras que los
establecimientos financieros representan apenas el 0,2%.%

Estas actividades se han desarrollado mediante iniciativas personales, familiares o
de empresas, lo que ha generado, en el caso de pequefios emprendimientos, poca pro-
ductividad; y, en los emprendimientos grandes, una acumulacion que no ha facilitado

39. Resultados del Censo 2010 de poblacion y vivienda en Ecuador.
40. Tbid.
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el mejoramiento de las condiciones socioecondmicas de la mayoria de la poblacion,
sino de grupos pequefios. A eso hay que sumar la acumulacion de la propiedad de la
tierra, que en buena parte del territorio de la provincia son latifundios que estan en
pocas manos.

Al revisar los datos de la economia solidaria, tenemos que en el pais, hasta el 29 de
junio de 2015, existian 6.816 organizaciones de la economia solidaria, de las cuales,
5.852 pertenecen al sector real o no financiero, el resto son organizaciones del sector
financiero. Del niimero de organizaciones del sector real,*’ 535 se encontraban en la
provincia de Manabi, representando un poco menos del 10% del total nacional. Esas
535 organizaciones de la economia solidaria del sector real en Manabi eran principal-
mente asociaciones de produccion (272), y las restantes se distribuian entre asociacio-
nes de consumo, servicios y cooperativas de produccion, servicios y vivienda.*

Desde el dia después del terremoto hasta la primera semana de febrero de 2017, se
crearon en Manabi 281 organizaciones de la economia social del sector real, que es
una cifra bastante elevada si se miran las registradas antes de esa fecha. De las 281,
275 son asociaciones, y, de ese niimero, 205 son asociaciones de produccion.*

De la informacion proporcionada se puede ver un rapido crecimiento de las organi-
zaciones de la economia solidaria en Manabi después del terremoto, sobre todo de las
asociaciones, para las que si bien se exigen los mismos requisitos* de numero de so-
cios (10), y un monto de aporte inicial al fondo social (un salario basico unificado que
el afio 2017 estaba en 375 ddlares) que para las cooperativas, no se requiere contar con
otros requisitos, tales como informes favorables de autoridad competente; ademas, el
control es mayor en el caso de las cooperativas.

Este escenario debe ser considerado como apropiado para implementar una poli-
tica publica que fomente y fortalezca al sector de la economia solidaria, para que las
organizaciones que se han creado tengan una verdadera posibilidad de subsistencia,
de éxito, y puedan convertirse en referentes para el resto del pais.

41. Entre las que se cuentan cooperativas, asociaciones y organizaciones comunitarias.

42. <https://servicios.seps.gob.ec/reps-internet-web/paginas/consultarOrganizaciones.jst.

43. 113 de esas asociaciones de produccion son textiles. En menor medida se han creado asociaciones de
produccion agricola y de pesca.

44. Art. 7 Reglamento a la Ley de Economia Popular y Solidaria. Decreto Ejecutivo 1061, publicado en el R.
0O.-S. 648, de 27 de febrero de 2012.
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LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA PARA EL DESARROLLO
PRODUCTIVO DE MANABI A TRAVES DE LA ECONOMiA SOLIDARIA

Para lograr un real involucramiento en el proceso de recuperacion, una politica
publica sobre desarrollo productivo posdesastre debe integrar satisfactoriamente a to-
dos los organismos, instituciones, gremios y comunidades afectadas en las fases de
planificacion, gestion y evaluacion de la politica publica.

Para que la construccion de las politicas publicas necesarias para alcanzar los ob-
jetivos propuestos sea realizada corresponsablemente, se busca que todos los procesos
de rehabilitacion y recuperacion de la productividad cuenten con la participacion ac-
tiva de los grupos de interés.

El Comité de Reconstruccion y Reactivacion Productiva deberia ser el organismo
que coordine el proceso de rehabilitacion y recuperacion productiva, para evitar la
superposicion y duplicacion de esfuerzos, asi como para asegurar el uso ineficiente
de recursos.

La fase de planificacion de la politica publica debid haber iniciado por la iden-
tificacion de las actividades productivas historicas: turismo, pesca, comercio, acui-
cultura, agricultura, y de las nuevas que puedan implementarse, para la ejecucion de
talleres de capacitacion por parte de las universidades y sector productivo de la region.
Esta capacitacion permite que los recursos a ser invertidos sean utilizados de manera
eficiente y répida.

Este mapeo de las actividades productivas y el acceso a talleres y capacitaciones
también deberian ser consideradas una tarea del gobierno, y, por lo tanto, la respectiva
politica publica deberia implementarse conjuntamente con la ayuda técnica del sector
privado, organismos de la sociedad civil y representantes de los propios interesados.
Asi, es necesario crear programas a través de alianzas publico-privadas para desa-
rrollar y fortalecer capacidades en temas de emprendimientos solidarios, economia
popular y solidaria, comercio justo, turismo sustentable, mecanismos de acceso al
crédito, tejido social y organizacion, disefio de proyectos, capital social y resiliencia.

La realidad nos muestra que se ha creado un numero significativo de asociaciones
productivas en Manabi después del terremoto; algunas en actividades tradicionales de
la zona, como agricultura, acuacultura y pesca, y un buen nimero para la realizacion
de actividades textiles, que son nuevas, por lo menos para ser realizadas en asociacion.

Debido a que este tipo de organizaciones tienden a ser mas débiles que las coope-
rativas, es necesario que se fomente la organizacion de segundo y tercer piso de esas
asociaciones, es decir, federaciones y confederaciones, para tener mejores expectati-
vas de sobrevivencia y de éxito en las actividades productivas que van a realizar. Otro
elemento importante es la promocion de los principios cooperativos como requisito
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pre y posorganizativo del sector solidario, y concretamente del que existe en Manabi.
Es preciso trabajar en el empoderamiento de los actores de la economia solidaria, para
que dejen de mirarse como victimas o meros beneficiarios de ayudas por parte del Es-
tado, y se conviertan en verdaderos gestores del cambio, primero de sus propias reali-
dades, y también de superacion de un sistema excluyente a uno solidario e inclusivo.

Haciendo un analisis de la respuesta al desastre (acapite “Respuesta al desastre”
del presente articulo), es evidente que para lograr una reactivacion productiva, tenien-
do como eje de accion la economia solidaria, se deben identificar las demandas socia-
les y politicas de la poblacion y enfocarse en la provision de recursos financieros, en
el desarrollo de capacidades, en el fortalecimiento del tejido social y asociativo, y en
el involucramiento de la comunidad con una adecuada gobernanza e institucionalidad.

Se deben desarrollar y promover estrategias de financiamiento que tengan como
beneficiarias tanto a las organizaciones sociales de base como a las de segundo y
tercer piso, las cuales podrian beneficiarse de los créditos, con ciertas condiciones de
asociatividad entre organizaciones del mismo tipo.

Es necesario contar con una politica publica de edificaciones, tanto para vivienda
como para el desarrollo de actividades productivas y de mercado, que cumpla con los
criterios de sustentabilidad tanto para materiales como para seguridad, promoviendo
el uso de materiales de la zona para la construccion de las nuevas edificaciones y
viviendas, considerando la compatibilidad de uso de suelo e impacto ambiental. Esta
politica publica puede responder también a la creacion de empleo y al desarrollo de
cultivos apropiados para ser utilizados como material de vivienda.

La provincia de Manabi cuenta con areas naturales dentro del Sistema Nacional de
Areas Protegidas, una politica publica adecuada podria promover el turismo susten-
table y comunitario, lo cual también ayudaria a reactivar la economia de la zona, al
mismo tiempo que se protege y conserva el medioambiente y las tradiciones culturales
ancestrales de la zona de la antigua cultura Jama-Coaque. Las politicas de promocion
turistica deben construirse conjuntamente con la planificacion territorial y de recons-
truccion de hoteles y gastronomia.

Es preciso legalizar las tierras en la provincia de Manabi, lo que permitira ejecutar
las politicas publicas encaminadas al desarrollo productivo de la zona. El proceso de
legalizacion pasa en algunos casos por el reconocimiento juridico de la propiedad,
en otros por la ejecucion de reasentamientos, y, en general, por proveer de espacios
fisicos adecuados donde las personas puedan desarrollar los proyectos de vida y pro-
ductivos en condiciones de dignidad. Para ello, es preciso trabajar en una planifica-
cion territorial en la que se prevea también el crecimiento demografico, se cuiden las
fuentes de agua, las redes de alcantarillado, el alumbrado publico, transporte, gestion
de residuos y zonas de uso publico como mercados, parques, malecon, entre otros.
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Finalmente, es importante conformar una comision de veeduria y control del ma-
nejo y gestion de los recursos para cumplir los principios de transparencia y rendicion
de cuentas.

CONCLUSIONES

El pais, a pesar de contar con una Secretaria Técnica de Gestion de Riesgo, no esta
listo para afrontar desastres de gran envergadura; como se desprende del analisis del
marco legal, fue necesario que el Ejecutivo emita Decretos para atender de manera
urgente las principales necesidades y requerimientos de los afectados.

Es indispensable construir politica publica para la gestion de desastres antes y des-
pués, e involucrar a la comunidad afectada en su construccion.

Las alianzas con el sector privado, sea este lucrativo o no lucrativo, son necesarias
para lograr mejores resultados, y, como se ha dicho, el momento actual es muy apro-
piado para trabajar en esas alianzas que vinculen a la economia solidaria.

Para lograr una reactivacion econdmica adecuada se necesita tanto la voluntad
politica como un adecuado levantamiento de informacion para conocer las actividades
productivas tradicionales de la zona, desarrollar el fortalecimiento de capacidades, y
crear el ambiente propicio para que el mercado funcione.

El diagnostico indica que la propuesta de politica publica debe promover la efi-
ciencia del mercado y de los negocios, el desarrollo econéomico local y la integracion
econdmica de la zona por medio de la asociacion con fines productivos, de personas
y organizaciones con similares necesidades e intereses, que por medio de proyectos
productivos solidarios mejoren sus economias y aporten al mejoramiento de la zona
donde se encuentran, a través de la oferta de bienes y servicios de calidad, elaborados
y ofrecidos con estandares de solidaridad y sustentabilidad.

Después de un desastre natural, la comunidad, el medioambiente y el mercado,
tienen que reponerse del shock, lo que debe entenderse como un proceso de creacion
y desarrollo de resiliencia para poder afrontar el proceso de recuperacion integral y
estar preparados para un nuevo desastre. Es evidente la necesidad de fortalecer el te-
jido social de la zona mediante la creacion de asociaciones de la economia popular y
solidaria para reactivar el sector productivo, fomentando la organizacién de segundo
y tercer nivel de dichas asociaciones. Se debe trabajar desde la base, con las comu-
nidades para crear resiliencia ante los desastres naturales, teniendo en cuenta que las
asociaciones de productores son mas fragiles que las cooperativas.

Esta investigacion abri6 la posibilidad de realizar futuras investigaciones en terri-
torio para trabajar en procesos asociativos y de cooperacion en temas sociales de rele-
vancia, como la provision de servicio publico de energia, agua, educacion, desarrollo
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econémico y fortalecimiento del tejido social por medio de la construccion de la res-
iliencia en la comunidad. Una investigacion futura puede ser de corte etnografico con
el objetivo de identificar los obstaculos para formar asociaciones, determinar las razo-
nes por las cuales algunos grupos son excluidos de los procesos asociativos, fortalecer
a las asociaciones ya constituidas; mejorar su acceso a servicios financieros, y mejorar
los procesos productivos mediante la especializacion de trabajo de los asociados.

La recomendacion es que, en algunos casos, la reactivacion productiva debera ini-
ciar con invitaciones a la asociatividad, y, en otros casos, cuando ya exista un proceso
asociativo previo, trabajar en los valores y principios solidarios y cooperativos, hasta
lograr asociaciones de productores o trabajadores que comparten similares necesida-
des e intereses y vean a su organizacion no solo como un medio para obtener unas
minimas ganancias que les permitan subsistir, sino como verdaderos motores de pro-
ductividad y cambio de una realidad excluyente a una incluyente.
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