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Resumen

El presente trabajo de investigacion da cuenta de la importancia y vigencia del
derecho a la participacion social en contextos de fendmenos naturales que se
transforman en escenarios de gestion del riesgo de desastres. Se analizan de manera
directa los impactos, realidades sociales y la contraposicion de las acciones y omisiones
estatales respecto a la participacion en el terremoto del 16 de abril de 2016 en Ecuador,
en especifico, en el cantén Jama, provincia de Manabi y el canton Muisne, provincia de
Esmeraldas. Para ello, se realiza una discusion tedrica de la participacion como derecho
humano, un analisis del marco de proteccion en los sistemas internacionales de derechos
humanos y legislacion nacional que evidencia el panorama normativo que rigi6 y en
muchos casos continda vigente para el Estado ecuatoriano. Todo esto permitid
evidenciar la violacion del derecho de participacion.

Finalmente, se elaboré una propuesta de exigibilidad estratégica para la
materializacion del derecho a la participacion en futuros y nuevos ambitos de gestion
del riesgo de desastres, considerando las experiencias, ideas y acciones que hoy en dia
se practican y se desarrollan en Manabi y Esmeraldas respecto a la asimilacion,
aceptacion y resiliencia poblacional ante este tipo de procesos, lo que a su vez demanda
un analisis en el establecimiento de una politica pdblica nacional en el tema de la

gestion del riesgo de desastres y la garantia de los derechos humanos.

Palabras clave: gestion del riesgo de desastres, derecho humano a la

participacion, terremoto, politica pablica, garantia y exigibilidad de derechos
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Introduccion

El terremoto del 16 de abril de 2016 tuvo una magnitud 7.8 que interpeld las
realidades sociales, econdmicas, culturales y materiales en todo el territorio nacional
pero particularmente en las provincias de Manabi y Esmeraldas. Esto implicé nuevos
retos para la sociedad ecuatoriana, pero sobre todo para el Estado ya que se vio en la
necesidad de dar respuestas ante los distintos impactos generados y sobre todo en la
repercusion de la materializacion de los derechos humanos de las personas y los
colectivos afectados. Este escenario interpeld las obligaciones del Estado desde su
institucionalidad, los marcos normativos, los medios de vida, los agentes estatales, entre
otros.

La relevancia social de esta investigacion esta en que el tema de la gestion del
riesgo de desastres en el Ecuador todavia es una asignatura pendiente, es decir, no es un
ambito que se ha consolidado en el pais sobre todo desde el accionar institucional y del
Estado a pesar de que el Ecuador por sus propias condiciones geologicas, geograficas y
sociodemograficas es susceptible de sufrir distintos tipos de desastres socionaturales
que generalmente traen una serie de consecuencias negativas en tanto tiempo y espacio.
Ademas, hay que sefialar que en el pais no existe una cultura de reduccion y gestion del
riesgo de desastres a pesar de que a través del tiempo nuestra sociedad ha vivido las
consecuencias de estos eventos. Sin embargo, este tema no esta entre los grandes
intereses nacionales lo que demuestra que seguimos siendo un pais reactivo ante estos
contextos y circunstancias. Esto a su vez, evidencia la ausencia de trabajar los factores
de riesgo que consiste en las “posibilidades de limitar, mitigar, reducir, prevenir o
controlar el riesgo [...] sus procesos de conformacion o construccion, incluyendo los
actores sociales involucrados en su concrecion”.

Por otro lado, la preocupacién también radica en que la poblacion que atraviesa
este tipo de eventualidades, genere procesos de empoderamiento y asimilacion sobre la
importancia de sus conocimientos y experiencias tanto individuales y comunitarias en
contextos de riesgo de desastres, asi como el hecho de hacer respetar y prevalecer el

derecho humano a la participacién como elemento trascendental en la exigencia y

! PREDECAN, “La Gesti6n del Riesgo de Desastres: un enfoque basado en procesos”,
Comunidad Andina, Lima, 2009, 10,
http://www.comunidadandina.org/predecan/doc/libros/procesos ok.pdf.
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respeto de otros derechos humanos como: la salud, alimentacion, trabajo, libertad de
expresion o de asociacion. Por ello, abordar estas realidades también tienen un interés
colectivo a escala nacional considerando las condiciones sociales y geogréficas del
Ecuador, por lo que la pregunta de investigacién que orientd este trabajo fue la
siguiente: ¢En qué medida el Estado ecuatoriano garantizd el derecho humano a la
participacion de las personas afectadas por el terremoto del 16 de abril de 2016 en las
provincias de Manabi y Esmeraldas, en el periodo 2016 - 2019?

Cabe resaltar que para dar respuesta a esta pregunta de investigacion se utiliz6
una metodologia cualitativa? que permiti6 aproximarse y evidenciar los criterios,
argumentaciones y percepciones sobre el derecho humano de participacion desde los
distintos actores que habitan en las provincias de Manabi y Esmeraldas. Esto es, desde
la poblacion afectada tras el paso del terremoto del 16 de abril de 2016 y los
funcionarios estatales que tuvieron la obligacion de respetar, proteger, garantizar y
promover los derechos humanos de sujetos de derechos.

Para el efecto se llevaron a cabo tres entrevistas semiestructuradas® dirigidas a
funcionarios del Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio de Inclusion Economico y
Social (MIES) y del Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias (SNGRE)
los cuales tuvieron poder de decision e incidencia directa en la toma de decisiones en el
contexto del terremoto. Cabe manifestar que cada uno de estos actores solicitaron
mantenerse en anonimato, hecho por el cual no constan sus nombres.
Complementariamente, se realizaron dos grupos focales, uno en el canton Jama,
provincia de Manabi que estuvo integrado por 8 mujeres y 3 hombres y otro en el
canton Muisne, provincia de Esmeraldas que estuvo integrado por 12 mujeres y 6
hombres. Los participantes fueron mayores de edad que nacieron en los respectivos

cantones y que sobre todo vivieron presencialmente el terremoto. Por ultimo, se elaboré

2 «“permite ver los acontecimientos, acciones, normas, valores, etc., desde la perspectiva de la
gente que esta siendo estudiada. Es asi que posibilita tomar la perspectiva del sujeto, se expresa
generalmente en términos de ver a través de los 0jos de la gente que uno esta estudiando. Tal perspectiva,
envuelve claramente una propension a usar la empatia con quienes estan siendo estudiados, pero también
implica una capacidad de penetrar los contextos de significado con los cuales ellos operan”. Orlando
Mella, Naturaleza y orientaciones teérico-metodoldgicas de la investigacion cualitativa (Santiago: CIDE,
1998), 8.

3“Es un formato previamente disefiado para recoger los datos que la comunidad [y los
participantes] considere[n] importantes. Cada [participante] debera tener un codigo, el mismo que debera
coincidir en el mapa y en el cuestionario aplicado. [Este mecanismo permite indagar sobre:] historia de la
comunidad, organizacién comunitaria, dinamicas [y necesidades sociales], problemas [espacio -
temporales]”. Fernanda Soliz y Adolfo Maldonado, Guia 5: Guia de metodologias comunitarias
participativas (Lago Agrio: Clinica Ambiental, 2012), 11.
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una cartograffa social* con los mismos participantes del grupo focal de Jama y Muisne
como mecanismo participativo y horizontal en la que se evidenciaron disentimientos y
acuerdos grupales que permitieron deconstruir y reconstruir graficamente la pluralidad
de saberes, pensamientos, debilidades, necesidades, ausencias, capacidades e impactos
sociodemograficos sobre el nivel acceso que hubo al derecho humano de participacion.

Los resultados de este proceso de investigacion se concretan en tres capitulos.
En el primero se analizd la relacién conceptual y normativa entre los fendmenos
naturales y la gestion del riesgo de desastres junto con el derecho humano de
participacion poblacional. En este sentido se aclar6 la importancia de comprender los
factores del riesgo como antecedentes en la configuracion del desastre en el antes,
durante y después en el marco del terremoto del 16 de abril y como este escenario tiene
una relacion directa con la materializacion del derecho de participacion considerando
sus dimensiones sociales, teoricas, asi como el marco de proteccion nacional,
interamericano y universal vigente.

En el segundo se evidencié el contexto del terremoto a partir del acceso y
violacion del derecho humano de participacion por parte del Estado. En esta parte se
interrelaciond el trabajo de campo realizado bajo la participacion activa y
acompafiamiento de la poblacion afectada que presencio y afronto el terremoto de abril
de 2016. Este ejercicio posibilité conocer mucho mas a fondo las realidades personales
y colectivas de los grupos poblacionales ya que desde sus ideas y experiencias lograron
determinar relaciones asimétricas y ausencias estatales que a su vez fueron las causas de
la violacion al derecho humano de participacion en el marco de la gestion del riesgo de
desastres.

En el tercero, se construy0 una propuesta comunitaria para la exigibilidad y
vigencia del derecho de participacion a partir del analisis tedrico y practico desde el
didlogo entre los distintos actores y grupos poblacionales. Esto permitid reflexionar
sobre en la necesidad de crear alternativas que permitan no solo exigir sino también
concientizar, sensibilizar y materializar el derecho humano de participacion en estos

contextos que se generan en el Ecuador. Todo esto tiene como objetivo fundamental

% “Es una metodologia nueva, alternativa, que permite a las comunidades conocer y construir un
conocimiento integral de su territorio para que puedan elegir una mejor manera de vivirlo. Es una forma
de investigacion humanista y humanizadora (...) Este tipo de mapas son creados por la comunidad en un
proceso de planificacién participativa poniendo en comun el saber colectivo y, de esta forma, legitimarlo.
Es un proceso democratico de construccién de conocimiento a través de la comunicacion de la
experiencia de los lugares no nombrados. Los miembros de la comunidad analizan colectivamente los
problemas sociales, en un esfuerzo por comprenderlos y solucionarlos”. Ibid., 8.
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erradicar el pensamiento de que los desastres no son naturales en si mismos y que las
violaciones a los derechos humanos tampoco son provenientes del destino o la mala
suerte, sino de las acciones y omisiones propiciadas en este caso, por el Estado

ecuatoriano.
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Capitulo primero

Gestion del riesgo de desastres y derecho a la participacion

En el presente capitulo se realiza una distincion y relacion de lo que implica el
riesgo, el desastre y la gestion del riesgo de desastres como un &mbito elemental de este
estudio. La gestion del riesgo de desastres se analiza a partir de como se construye en
sus diferentes etapas, su importancia y, sobre todo, cdmo desde este contexto, los
derechos humanos (y, en este caso, el derecho a la participacion) presenta particular
relevancia en la vida y materializacién de derechos de la poblacion afectada por estos
desastres. En esa misma linea, se ubica el marco de proteccion internacional y nacional
de derechos humanos sobre el derecho a la participacion con la finalidad de evidenciar

los estandares y garantias.

1. Amenaza, vulnerabilidad, riesgo, gestion del riesgo de desastres

Las amenazas han sido definidas como “procesos o fenGmenos naturales que

tienen lugar en la biosfera que pueden resultar en un evento perjudicial y causar la
muerte o lesiones, dafios materiales, interrupcion de la actividad social y econémica o
degradacion ambiental [...] pueden variar en magnitud o intensidad, frecuencia,
duracion, area de extension, velocidad de desarrollo, dispersion espacial y
espaciamiento temporal.”
En ese sentido, el terremoto del 16 de abril de 2016 constituyé una amenaza geologica
endégena® ya que su origen fue terrestre y causé la pérdida de vidas humanas, asi como
de infraestructura y medios de vida, en particular, en las provincias de Manabi y
Esmeraldas. La concrecion de este tipo de amenazas debe ser entendida en la conexidn
con los niveles de vulnerabilidad.

La vulnerabilidad, por otro lado, requiere ser conceptualizada en el marco de la
gestion del riesgo de desastres, puesto que, generalmente, ha sido utilizada como un

dispositivo discursivo para eliminar e invisibilizar las responsabilidades estatales ante la

® ONU Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres, “Términos principales
relativos a la Reduccion del Riesgo de Desastres”, EIRD, accedido 10 de octubre de 2021, 2
https://www.eird.org/ifrc-toolkit/docs-clave/terminologias.pdf.
6 ,
Ibid.



https://www.eird.org/ifrc-toolkit/docs-clave/terminologias.pdf
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obligacion de garantizar los derechos humanos. Por ello, este concepto ha sido utilizado
también para restar agenciamiento en funcionarios estatales y en los tejidos sociales en
los distintos territorios. Con esta aclaracion, cabe decir que la palabra vulnerabilidad
constituye una categoria de analisis que permite comprender y explicar la estrecha
relacion con la configuracion del riesgo y asi entender la relevancia actual de la gestion
del riesgo de desastres.

Entonces, la vulnerabilidad constituyen: “condiciones determinadas por factores
0 procesos fisicos, sociales, econdmicos, y ambientales, que aumentan la susceptibilidad
de una comunidad al impacto de amenazas”.” El grado de vulnerabilidad depende de
diversos factores tales como el nivel de conocimiento de la poblacion, la capacidad de
infraestructura instalada, las politicas publicas y que también dependen del
agenciamiento que presenten funcionarios estatales. Ante lo mencionado, cabe expresar
que toda vulnerabilidad presenta un sinnimero de causas que son interdependientes, por
lo que resulta necesario asimilar que no es posible entender una vulnerabilidad
territorial sin analizar otras vulnerabilidades asociadas en términos econOmicos,
sociales, culturales, legales, institucionales, entre otras.

Planteado lo anterior, la vulnerabilidad, en términos de la gestion del riesgo de
desastres, refiere a las distintas condiciones sociodemograficas que se presentan ante
eventos peligrosos, lo cual provoca que diferentes zonas, sectores y espacios
poblacionales sean propensos a sufrir dafios o pérdidas. Bajo esta premisa se configura
el riesgo, puesto que, por un lado, comprende la conjuncién de mualtiples amenazas vy,
por otro lado, se considera como un proceso de construccion social dindmica y
cambiante donde la participacion social se conforma un factor determinante con miras a
la gestion del riesgo.

Es asi que el riesgo se configura como: “producto de acciones llevadas a cabo
por seres humanos en el desempefio de sus vidas [...]. Tales acciones, de individuos y
colectividades, siempre tienen una dimension temporal y territorial [...]. El riesgo es
una condicion conflictiva, producto de la contradiccién o incompatibilidad entre los

intereses y proyectos de unos y las necesidades de seguridad de otros”.® En esta linea,

" 1bid., 10.

® Allan Lavell, “Los conceptos, estudios y practica en torno al tema de los riesgos y desastres en
América Latina: evolucién y cambio, 1980-2004: el rol de la Red, sus miembros y sus instituciones de
apoyo”, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 2005, 35,
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/flacso/secgen/lavell.pdf.
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cabe decir que la asimilacion del riesgo a nivel social dependerd de las percepciones a
escala poblacional y de los propios agentes e instituciones estatales.

A partir de estas consideraciones, el riesgo es la “probabilidad de consecuencias
perjudiciales o pérdidas esperadas (muertes, lesiones, propiedad, medios de subsidencia,
interrupcion de actividad econdémica o deterioro ambiente) resultado de interacciones
entre amenazas naturales o antropogénicas y condiciones de vulnerabilidad.
Convencionalmente el riesgo es expresado Riesgo = Amenazas x Vulnerabilidad”.? De
este modo, siguiendo el modelo PAR, el riesgo comprende causas tales como acceso
limitado a poder, recursos, sistemas politicos y econémicos, entre otros. Ademas, esta
conformado por presiones dindmicas asociados a la falta de instituciones, inversiones
locales, habilidades apropiadas, rapido crecimiento de la poblacion, deforestacion y de
condiciones inseguras vinculadas a localizaciones peligrosas, infraestructura sin
proteccion, grupos especiales en riesgo, falta de preparacion, entre otros.™® Por ello
“para que el riesgo se convierta (actualice) en desastre, se requiere [...] que el riesgo no
haya sido efectivamente reducido previamente y, ademas, que ocurra 0 Se exprese
(manifieste) un fendbmeno fisico potencialmente peligroso que actia como detonante,
bien sea de forma paulatina y progresiva”.'

De esta manera, el terremoto del 16 de abril de 2016 en Ecuador evidencio el
riesgo existente ya que puso de manifiesto las condiciones sociodemogréficas, politicas,
evidencio las ausencias estatales, carencia de infraestructura, debilidades organizativas,
falta de tecnologia y de agentes estatales especializados. Una vez que se ha explicado de
forma breve esta estructura tedrica que gira sobre la gestion del riesgo, cabe decir que
hace varios afios atras, a partir de los debates respecto a esta tematica se comenzo a
interpelar la palabra desastre®? en tanto concepto y variable técnica de analisis. Lo que si
es necesario aclarar es que el desastre se configura como el resultado de los riesgos.

Es a partir de estas discusiones argumentativas y académicas que dieron origen a
la gestion del riesgo de desastres considerando que el concepto desastre no tenia una
respuesta ni un enfoque holistico e integrador para analizar y determinar causas, efectos

e impactos a nivel espacial y temporal. Ante este panorama, el abordaje de este tipo de

® ONU, “Términos principales”, 9.
1 pPREDECAN, “La Gestion del Riesgo de Desastres”, 24.
11 s
Ibid., 29.
12 “Es la interrupcioén seria del funcionamiento de una comunidad o sociedad que causa pérdidas
humanas y/o importantes pérdidas materiales, econdémicas o ambientales; que exceden la capacidad de la
comunidad o sociedad afectada para hacer frente a la situacion utilizando sus propios recursos”. Ibid. 4.
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probleméticas debe considerarse en base a la nocién de gestion del riesgo de desastres,
la cual se comprende como:

Conjunto de decisiones administrativas, de organizacién y conocimientos operacionales
desarrollados por sociedades y comunidades para implementar politicas, estrategias y
fortalecer sus capacidades a fin de reducir el impacto de amenazas naturales y de
desastres ambientales y tecnoldgicos consecuentes. Esto involucra todo tipo de
actividades, incluyendo medidas estructurales y no estructurales para evitar
(prevencion) o limitar (mitigacion y preparacion) los efectos adversos de los desastres.*®

En esta misma linea, se define a la gestion del riesgo de desastres como “[...] un
proceso social cuyo fin Gltimo es la previsién, la reduccion y el control permanente de
los factores de riesgo de desastre en la sociedad, en consonancia con, e integrada al
logro de pautas del desarrollo humano, econdmico, ambiental y territorial,
sostenibles”.™ De alli que el riesgo de desastres se construye a través de procesos
sociales que guardan relacion con los modelos de desarrollo que se manejan en los
distintos territorios desde el ambito nacional a lo local. Para abordar la gestion del
riesgo de desastres es preciso sefialar que “[...] abarca intervenciones en todos los
ambitos del proceso Riesgo — Desastre, incluyendo las acciones post impacto y no
solamente las acciones de prevencion y mitigacion”.*

Por ello se debe considerar que los hitos fundamentales del proceso de creacion
del riesgo de desastres se componen de la creacion del riesgo futuro que son las
condiciones de amenaza en relacion a los elementos socioecondmicos en condiciones de
vulnerabilidad. La consolidacion y permanencia del riesgo actual que es la probable
ocurrencia de fendmenos peligrosos en un contexto de exposicion de los elementos
socioecondémicos. La ocurrencia del desastre o actualizacion del escenario de riesgo
como consecuencia de la activacion de fendmenos fisicos peligrosos en contextos donde
no se intervino previamente y de manera adecuada el riesgo existente o actual. Y,
finalmente, la transformacion del escenario de riesgo o nuevo escenario de riesgo post
desastre, que representa las condiciones fisicas y sociales que han sido modificadas y
por lo tanto se modifican los factores de riesgo en tanto amenaza y vulnerabilidad.®

Queda claro que la gestion del riesgo de desastres es un concepto que tiene como

centro de andlisis al riesgo y, a traves de aquello, se plantea como fundamental analizar

13 .
Ibid., 6.
“PREDECAN, “La Gestion del Riesgo de Desastres”, 33.
15 -
Ibid., 30.
'® Ibid. 31.
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las condiciones y realidades desde un contexto histérico con el fin de propender
alternativas y mecanismos a nivel global, sectorial, comunitario, entre otros.

Por ello, el terremoto del 16 de abril de 2016 posibilita una aproximacion
concreta de como un Estado ha mejorado y fortalecido su capacidad de garantizar
derechos ante este tipo de amenazas de origen natural que se conecta con muchas aristas
de la vida social desde lo econdémico, cultural o politico, aclarando que los fen6menos
naturales que se configuran como desastres, no son tan naturales como muchas veces se
piensa, se afirmay se actla.

Esto dltimo explica en cierta forma el silencio y las lagrimas que se generan en
la poblacion afectada cuando surge la pregunta: ;Qué es para ustedes un desastre?
Después de ese silencio incomprensible, incbmodo y triste que sentimos quienes no
hemos vivido en carne propia algo parecido, las respuestas son variadas, entre ellas: “no
quisiera en este momento acordarme de ese dia, porque nunca lo habia vivido. Lo habia
vivido solamente por la television™*’. De forma seguida, “desastre natural, lo que vivi:
experiencia, tristeza, llanto, alegria porque a la final, después de haber pasado todo esto
también tuvimos un momento de podernos reir, sonreir, coger vida otra vez”.'®
Asimismo, los testimonios evidencian que muchas veces se cree que un “[...] desastre
la gente se une, se compacta y se hacen mejores cosas, pero a veces no se da eso, no se
da eso, no se ve eso. En si, para mi el desastre fue tristeza, tristeza totalmente”°.

Como se puede observar, no hay una Unica definicion del riesgo de desastres. Es
méas, la poblacion y los funcionarios estatales entrevistados no manejan una
terminologia de riesgo de desastre, sino lo asocian con desastre natural por lo que en
definitiva, se infiere que el riesgo de desastres se produce por la conjuncién del propio
fendbmeno natural sumado a las distintas debilidades y desatenciones estatales en un
territorio y en el tejido social. En otras palabras, la gestion del riesgo depende
estrechamente de las capacidades preventivas y de respuesta estatal, de los niveles de

organizacion social y de las condiciones comunitarias instaladas en territorio.

2. ¢Qué implica la participacion?

7 Grupo focal en el cantén Jama, noviembre 2019.
* Ibid.
** Ibidem.
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Para abordar el tema de la participacion es preciso hacer una breve resefia de su
trascendencia, alcance, funcion, comprension y préctica historico politico en el marco
de la construccion de los sistemas democréaticos en nuestra sociedad. Por ello cabe decir
que al hablar de participacion implica evidenciar y reconocer su dimension social, por lo
que la participacion social como eje de este trabajo muestra que esta conformado por el
“[...] principio de soberania del pueblo, entendido como la voluntad popular soberana
originaria, cuya finalidad es buscar [y] lograr el bien comun, que estd intimamente
vinculado a la nocién de justicia”.20

En ese sentido, la participacion estd compuesta de alcances, principios y
dindmicas diferentes que han ido respondiendo a las demandas sociales, politicas,
culturales e histéricas, lo que permite sefialar que la comprension de la participacion
conlleva reflexiones contextuales de las distintas realidades. Es asi que la participacion
a lo largo del tiempo fue, es y sera un elemento sustancial en la construccion de los
sistemas democraticos en el mundo y, consecuentemente, otorga la posibilidad de
analizar la vigencia de los derechos humanos.

Bajo este marco, cabe sefialar que la democracia responde a procesos historicos
y politicos de organizacion social en distintos tiempos, periodos Yy territorios en los que
se ha desarrollado la vida humana. Ante esto podemos remontarnos a las propias
comunidades ancestrales caracterizadas por la no existencia de jerarquizacion o
estratificacion donde la participacion de la comunidad era directa, ejercia autoridad y
control social del poder.”* Esta explicacion muestra la relacion entre la participacién y
la creacion de un modelo de democracia.

En una perspectiva histérica, en Grecia antigua, la palabra democracia
etimolégicamente significa el poder del pueblo. Bajo este precepto, la idea consistia en
la generacion de leyes a partir del libre consenso y la rendicién de cuentas del poder.?
Sobre este panorama se distinguen las acciones de deliberacidn, dialogo y decisién. En
Roma, podemos destacar que para la consolidacion de la Republica resultaba
fundamental la participacion de ciudadanos libres e iguales, donde la creacion de las
leyes devengara de la participacion del pueblo, lo cual fomentaba la expresion de

soberanfa popular 2 que, en definidas cuentas, sentaba las bases de lo que es la

?% silvana Sanchez, Participacion social y control previo constitucional en el procedimiento
legislativo (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2015), 24.

2 Ibid., 25.

*2 Ibid., 25 - 6.

% Ibid., 27 - 8.
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democracia directa. Luego, desde la interrelacion entre colonialidad y modernidad, cabe
sefialar que hubo una imposicién del absolutismo monérquico donde la figura del rey
representaba el poder absoluto. Es a partir de este modelo politico que la forma de
asimilar y exteriorizar la democracia y, por lo tanto, de la participacion social, cambia
de sentido y enfoque ya que la participacion en decidir y, sobre todo, incidir en las
decisiones del bien comdn, debia realizarse a través de la figura del parlamentario, lo
que muestra los inicios de lo que denominamos como democracia representativa.
Entonces, el conjunto de quienes conformaban el Parlamento, se convirtié en el Unico
espacio donde la poblacién debia estar representada a través de los legisladores. Solo
bajo esta condicién los legisladores eran los Gnicos que podian deliberar y decidir sobre
el bien comun de aquel conjunto. Esta dinamica “[...] niega la participacion popular en
la formacion de la decision politica, de la que solo pueden participar los representantes
[..]2.%

Con posterioridad, en el contexto de la Revolucion Norteamericana los
fundamentos de democracia a partir de las declaraciones de derechos de Virginia y
Maryland se evidencia que el poder del pueblo se fundamenta en el principio de
soberania popular y el objetivo del bien comin.® Por su parte en la Revolucién
Francesa y desde su declaracion establecia que: “[...] la ley es la expresion de la
voluntad general y que todos los ciudadanos tienen derecho a contribuir a su
elaboracion, personalmente o por medio de sus representantes; sin embargo [...] se
privilegié la actuacion de los representantes”.?® Bajo este escenario el principio de
soberania popular va perdiendo su contenido ya que quien decide y participa
directamente en la generacion de las leyes es la figura del representante o legislador y
no el ciudadano. Justamente, la idea de ciudadania se gesta aqui y se enfatiza en la
persona desde su esquema individual dejando de lado el sentido comunitario de
deliberacion, lo que a su vez provoca que la participacion no sea directa.

Por ultimo, desde las teorias contemporaneas que radican en la critica
constitucional las cuales plantean que, ante el abandono del contenido sustancial de la
democracia, se busca la recuperacion del pueblo. Sobre esta propuesta, hay que resaltar
que, dentro de estas teorias, los derechos humanos sobresalen como la posibilidad de

asegurar la materializacion de iguales derechos fundamentales como un acto de

% bid., 33.
> bid., 34.
*® 1bid., 35.
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emancipacion a partir del compromiso desde el poder: “Si la finalidad es el goce igual
de los derechos, uno de los mecanismos para lograrlo, es el respeto del derecho a la
participacion social [...]”.% Esto, sin duda, implica volver la mirada a los sujetos en su
dimension y capacidad de decidir, opinar, incidir sobre su vida y la del bien comun.

Sobre este esquema cabe sefialar que la participacion es transversal a los
distintos sistemas democraticos que se han instalado en la humanidad como la
democracia participativa o la democracia deliberativa, que entienden y plasman el
ejercicio de la participaciéon de distintas formas y bajo diversos mecanismos. En este
punto, hay que mencionar como primer punto de partida que: “la participacion
ciudadana [...] significa involucrarse de manera activa y consciente en la eliminacion de
los obstaculos a la igualdad, en la tarea de garantizar la plena vigencia y proteccion de
los derechos humanos y la vida en democracia, asi como en la construccion de la
igualdad real para todas las personas que integran la sociedad”.?

La participacion tiene un nexo fuerte con la igualdad y, por lo tanto, con el
reconocimiento y acceso a los derechos humanos, lo que implica la capacidad de sujetos
de derecho a demandar, exigir y argumentar ante los distintos procesos de
deshumanizacion que generalmente devienen desde el poder. Asi, el reconocimiento y
materializacion de la igualdad como principio elemental de la participacion comprende
el reconocimiento igual de los otros sujetos evidenciando sus diferencias y diversidades
poblacionales, lo que en palabras de Sanchez Pinto, representaria que los seres humanos
generen procesos de descolonizacién de su ser.?

Bajo este panorama argumentativo, es preciso enfocarnos en la democracia
participativa como modelo de organizacion y articulacion social donde la participacion
social es trascendental. Esto porque representa un modelo que reconoce la garantia de
los derechos humanos™® a través de condiciones objetivas de la propia participacion

como la toma de decisiones justas en las diferentes etapas de la vida social. De este

2 Ibid., 40.

?® Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Participacién ciudadana (San José: IIDH,
1997), 13.

*® Sanchez, “Participacion social”, 46.

*® [Son] procesos institucionales y sociales que posibilitfan] la apertura y consolidacién de
espacios de lucha por la dignidad humana, [tomando en cuenta que su universalidad] no radica [solo en
el] reconocimiento juridico, ni en la adaptacion a una ideologia determinada que los entienda como
ideales abstractos. [Se entienden] en funcion [del] fortalecimiento de individuos, grupos y organizaciones
[desde la construccion de] un marco de accidn que permita a todos y a todas ir creando las condiciones
que garanticen de un modo igualitario su acceso a los bienes materiales e inmateriales que hacen que la
vida sea digna de ser vivida. Joaquin Herrera Flores, La reinvencion de los derechos humanos (Sevilla:
Atrapasuefios, 2018), 13.
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modo, la participacion directa es y sera una alternativa ante la sucesion de eventos
adversos como lo fue a partir del terremoto del 16 de abril de 2016.

A partir de la definicion previa de derechos humanos desde Herrera Flores, con
la que se indagara este trabajo académico, es necesario sefialar que tal entra en conflicto
con la concepcion gubernamental de los derechos humanos al menos ante este tipo de

I*! y positivista®

contextos ya que manejan, sostienen y defienden el enfoque iusnatura
de los derechos humanos. Por otra parte cabe destacar que la poblacion manabita,
especialmente en los habitantes de Muisne, los derechos humanos son los que se
obtienen por medio de la “protesta [social] ante el olvido del gobierno [y para la mejor
canalizacion de las distintas ayudas].”*® Este tipo de definiciones o conceptualizaciones
responden al modo de vida, las realidades territoriales y socioeconémicas que vive la
poblacion. Esto, ademas, se conecta con las ausencias o incumplimientos de distintos
niveles del Estado, por lo que la exigencia de los derechos se establece a través de lucha
y protesta social, al representar la mejor via para la exigencia del derecho de
participacion. Con lo dicho queda claro que no se identifica una unica definicion de queé
son los derechos humanos y mucho menos como materializarlos, lo que,
consiguientemente, da cuenta de la diversidad de apreciaciones, aspiraciones y
motivaciones que se generan en las personas cuando se habla de esto.

A partir de lo anterior, hay que afirmar que la participacion presenta varias
dimensiones que guardan relacién, pero hay que diferenciarlas. La participacion
constituye un hecho y una accién que forma parte de las capacidades humanas y se
reflejan en la reproduccion de la vida y cotidianidad. Esta capacidad se caracteriza por
presentar nexos con las formas de sentir, pensar y actuar, aunque también dependen de
los modelos de gobierno en donde se reproduzcan las acciones de participacion por
parte de la poblacion, lo que muestra que esta accién humana es individual y social al
mismo tiempo. Sobre este punto, hay que mencionar que la participacién presenta un
sinnimero de interpretaciones, argumentaciones y conceptualizaciones de caracter
académico, institucional, normativo y de percepcion social, de tal manera que la
participacion a lo largo del tiempo ha sido reconocida como un derecho humano tanto

en los derechos civiles y politicos, asi como el los derechos econémicos, sociales y

*! Sostiene que los derechos humanos pertenecen a todos los seres humanos por el simple hecho
de serlo y anteceden a cualquier norma juridica.

*? Plantea que los derechos humanos son solo aquellos que se encuentran reconocidos y
establecidos en leyes y normas.

** Grupo focal en el cantén Muisne, noviembre 2019.
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culturales. A continuacion, se expone teoéricamente los enfoques que tiene la
participacion en tanto derecho humano.

Segin O’Donnell, sefiala que el derecho de participacion es “el derecho de
[toda] persona a participar en la toma de decisiones que le afecta [y] constituye un eje
fundamental [para la materializacion de otros derechos]”.** Esta primera definicién
tiene conexion con el tema de interés planteado, ya que muestra en forma directa la
importancia de que las personas en igualdad de condiciones, incidan en la toma de
decisiones y en el desarrollo de las acciones, actividades, hechos, eventos, entre otros,
que van a influenciar en sus modos de vida. Dicho de otra forma, el concepto de
O’Donnell brinda y muestra esa capacidad necesaria de ver a los individuos como
sujetos de derechos, los mismos que tienen la capacidad, el deber y la obligacion de
decidir y participar; es decir, tener la posibilidad de ejercer: voz, voto y veto en relacion
con las acciones u omisiones por parte del Estado.

Sobre ello, cabe mencionar que esta definicion también enuncia indirectamente
la importancia del principio de igualdad y no discriminacion, tomando en cuenta que el
autor desarrolla este derecho en base a las condiciones de vida de la mujer rural, los
trabajadores migratorios y las comunidades indigenas.® Esto plantea que el derecho de
participacion presenta una dimension de la diversidad y diferencia humana en sus
diferentes contextos, por lo que no excluye a ningun sujeto, sino que, por el contrario, es
inclusivo y propende a la igualdad de derechos entre las distintas personas.

Asimismo, el derecho de participacion para este autor, tiene una dimension de
incidencia en la administracion y la direccion de asuntos publicos a traves de
mecanismos de concertacion, como son: el debate y el didlogo publico, propendiendo
asi al fortalecimiento de la organizacion social.®® De esta manera, el derecho de
participacion tiene una interrelacion con la capacidad de alcanzar acuerdos en términos
de dignidad y de organizacion con el fin de acceder o exigir el acceso al derecho de
participar. Este momento del derecho, ademas requiere de ciertas caracteristicas como:
la libertad de expresion, reunion y asociacién, lo que indica que no es posible participar

si no existe este tipo de circunstancias previas.

** Daniel O’Donnell, Derecho Internacional de los Derechos Humanos: normativa,
jurisprudencia y doctrina de los sistemas universal e interamericano (México: Oficina del Alto
Comisionado de  Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2012), 814,
http://hchr.org.mx/images/doc_pub/Derecholnti DDHH_Odonnell_2edicion.pdf.

* Ibid.

** Ibid.


http://hchr.org.mx/images/doc_pub/DerechoIntlDDHH_Odonnell_2edicion.pdf
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En esta sintonia y como es evidente, el derecho a participar implica el respeto,
aceptacion y asimilacion de costumbres y tradiciones de los distintos grupos
poblacionales, lo cual es imperante al momento de poner en préctica lo antes relatado,
ya que, si no existe esto, no es posible pensar en un verdadero dialogo y mucho menos
en el reconocimiento de las personas como sujetos de derecho. En esta parte, también,
se considera a los denominados grupos minoritarios (o también conocidos como grupos
vulnerables), ya que ellos requieren una atencion especial no solo desde el plano
asistencial del Estado, sino desde los procesos de escuchar, reconocer, dialogar, acordar
y participar en la toma de decisiones respecto a la direccion de sus historias de vida.
Todas estas condiciones permiten que se ejerza una participacion eficaz en tanto
derecho y accion social.

En dltimo término, O’Donnell, sefiala que la participacion de los sectores
sociales marginados o excluidos desde las caracterizaciones antes descritas, permite no
solo generar sociedades mas organizadas, justas y eficaces ya, por un lado, se incluye a
toda la poblacion sin distinciones, sino también, por otro lado, contribuye al
fortalecimiento del sistema democréatico de los Estados. Esto posibilita que los marcos
normativos funcionen de manera correcta y, por lo tanto, la ciudadania también sea
parte del desarrollo de su propia vida y del tejido social.*’

Por su parte, Gustavo Wilches-Chaux analiza la participacion como un derecho
necesario e indispensable para las personas y comunidades especificamente en
contextos de desastres. Para ello, el autor define que la participacion es parte de un
pensamiento de sistemas que estd relacionado estrechamente con la psicologia
transpersonal, donde se pone de manifiesto el yo personal y el yo comunitario. En otras
palabras, la participacion debe ser abordada desde la interrelacién permanente entre su
dimension individual y colectiva. En este sentido, se debe considerar que las personas
son sujetos de participacion que deben y pueden incidir en un ambiente o entorno
predeterminado, particularmente en los escenarios de desastre o crisis.*

Ante ello, el autor destaca que los seres humanos ante este tipo de escenarios
desarrollan una capacidad de autorregulacion que consiste en la recepcion de
informacion entre tiempo y espacio, y a partir de ello comienzan a emprender acciones

transformadoras para ir generando una cierta estabilidad dinamica en el desarrollo de

>’ Ibid., 813-16.
** Gustavo Wilches-Chaux, “El sentido de la participacién” (ponencia, Tercer Seminario
Internacional de Participacion Comunitaria, Medellin, 18-22 de noviembre de 1991), 2.
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sus vidas con el objetivo de mantener su “normalidad” representado en perpetuar, por
ejemplo: las funciones bésicas para sobrevivir, decir, actuar.

Ademas, hay que considerar que en la configuracion de un escenario de desastre
existen dos tipos de estabilidad. La estabilidad de resistencia implica “[...] la capacidad
de resistir perturbaciones y conservar su estructura y funcién intactas”.>® Por otra parte,
esta la estabilidad de resiliencia que consiste en “la capacidad de recuperarse luego de
haber sido sujeto a una perturbacion”.*’ Si bien, estos dos escenarios siempre son un
posibilidad ante los distintos tipos de desastres, lo que hay que tener muy en cuenta es
que cuando se desarrolla socialmente una estabilidad de resistencia, lo que se termina
generando son escenarios de equilibrio, los mismos que el propio autor relaciona como
sistemas de muerte, debido a la pasividad y la naturalizacion de los hechos.

En su defecto, Wilches-Chaux manifiesta que en el marco de la gestion del
riesgo de desastres se debe propender a generar la estabilidad de resiliencia en términos
poblacionales, ya que esto busca generar cambios y transformaciones ante las
situaciones de crisis. Dichas transformaciones deben encaminarse desde el plano
cultural y a traves de la poblacién, con mayor importancia y relevancia que las
soluciones técnicas que casi siempre son impuestas por el Estado.

Es asi que el terremoto del 16 de abril, se convirtid en un desastre ya que
confluyeron los factores externos provenientes del Estado y los factores internos que
representan los niveles de participacion y organizacion de los tejidos sociales, pero
desde este ejercicio, la presion de los primeros factores condicioné la participacion de
las personas y de las comunidades. Ante ello, vemos que la participacion tiene una
estrecha relacion con otros derechos, como los de libertad. Por ello, la materializacion
de la participacion depende del protagonismo de los sujetos de derechos a través del
afrontamiento activo, conciencia y reconocimiento de la crisis. Justamente el hecho de
tener conciencia de los riesgos permite tener la capacidad de transformacion de aquellas
realidades desde la participacion social considerando las diferencias y diversidades de
los grupos humanos. Por ello, es que se recalca que la respuesta comienza desde el
plano cultural.

Wilches-Chaux afirma que el manejo “[...] de desastres [debe estar] basado en

el fortalecimiento de los mecanismos homeostaticos de la comunidad. Tales elementos

* bid., 2.
% Ibid., 3.
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son: educacion, la participacion y la intervencion”.** Este plano tripartito, de estos
aspectos permite asimilar informacion para reducir los niveles de desorganizacion,
miedo, incertidumbre, entre otros. La accion de interpretar consiste en generar una
conciencia social tedrica y practica sobre las fortalezas y debilidades comunitarias. Esto,
a su vez, permite que la capacidad de autorregulacion interna sea ordenada y
participativa, lo que a la postre posibilita la resignificacion de la realidad.

Es asi como la participacion implica ser parte de un proceso que propende a la
transformacién del entorno y de si mismo. Con estas consideraciones y desde el
ejercicio de autorregulacion, el tejido social puede asumir los retos de cambio que sean
necesarios y que se manifiesten en los escenarios de riesgos.

Los dos autores anteriormente mencionados coinciden en que la participacion
presenta una dimension individual y colectiva lo que evidencia que hablar de la
participacion siempre implica desarrollar consideraciones y acciones integrales desde la
interrelacion permanente entre el yo y el nosotros. En O’Donnell, la participacion es
tratada de manera méas explicita como un derecho que deviene del ejercicio que ejerce el
propio sujeto de derechos a partir de principios como el de igualdad y no
discriminacion. Esta concordancia, también lleva a la similitud de que ambos autores
hablan sobre las diferencias y diversidades humanas como un factor comun para que se
posibilite una real participacion de los actores ante los escenarios de desastre.

Por otra parte, en Wilches-Chaux, se evidencia que la participacion tiene una
relacion directa y estrecha con la psicologia, lo que a su vez muestra que los seres
humanos tenemos una capacidad homeostatica para afrontar, transformar y también
asumir los cambios que implican las nuevas realidades a partir de los escenarios de
riesgo. Este autor, plantea la necesidad de la resiliencia comunitaria a través de factores
determinantes que estan integrados por la educacidn, participacion e intervencion social.
Ante ello, la participacion en contextos de desastre es sin duda social. A partir de esto,

cabe destacar lo que distingue Wilches-Chaux al expresar que:

Los derechos de las personas y comunidades afectadas [...] por desastres [de cualquier
indole], tienen derecho a una participacion directa, activa, decisoria y eficaz en todas las
etapas del proceso, desde aquellas previas a la ocurrencia del evento desencadenante
(cuando haya lugar a ello, como en el caso de las alertas previas a huracanes o

“bid., 4.
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erupciones volcénicas), hasta las etapas de emergencia, recuperacion, reconstruccion y
posterior desarrollo de la region afectada y de sus habitantes.*

Finalmente, la gran consonancia entre ambos tedricos es que reafirman que la
participacion se constituye en una respuesta cultural que busca generar procesos de
dialogo y concertacion permanente desde un nosotros. Esto sugiere que la participacion
adopta una dimensién comunitaria y colectiva que busca desde sus propias capacidades
incidir directamente en las regulaciones y transformaciones que sean necesarias ante las
distintas crisis.

En esta relacion teorica, el tema de la gestion de las politicas publicas en el
marco de la gestion del riesgo de desastre también es un pilar fundamental en el
reconocimiento de la participacion considerando que se fundamentan en: “el
conocimiento publico y generalizado de los riesgos, la existencia de acuerdos entre los
distintos estamentos sociales sobre los objetivos, la manera y las responsabilidades para
enfrentar dichos riesgos y la disponibilidad de una estructura institucional que permita
canalizar la movilizacion colectiva”.*® En base a esto se necesita coordinacion entre
todos los actores que convergen en estos escenarios y contextos, por ello las politicas
publicas en la prevencion de desastres “deben entenderse como un pacto social,
centrado en la cultura ciudadana preventiva y el desarrollo institucional”.** Dicho pacto
social requiere de generar conciencia y agenciamiento poblacional y de las propias
instituciones, que permitan llegar a acuerdos y consensos sociales que viabilicen de
mejor forma la participacion de los seres humanos. Ante ello cabe analizar desde el
ambito de las politicas publicas, los elementos fundamentales que permitiran determinar
la violacion del derecho de participacion en el escenario de la gestion del riesgo de
desastres.

El primer elemento lo conforma el ordenamiento territorial como uno de los
mecanismos para reducir la vulnerabilidad a través de una identificacion participativa

del territorio para la minimizaciébn de los riesgos. Asimismo, es preciso el

* Gustavo Wilches-Chaux, “Derechos de personas y comunidades afectadas o susceptibles de
ser afectadas por desastres”, Enosaquiwilches, 04 de junio de 2018, péarr. 1-19,
http://enosaquiwilches.blogspot.com/2018/06/derechos-de-personas-y-comunidades.html.

* Jorge Enrique Vargas, Politicas publicas para la reduccion de la vulnerabilidad frente a los
desastres  naturales 'y socio-naturales (Santiago de Chile:  CEPAL, 2002), 28,
https://core.ac.uk/download/pdf/38672979.pdf

** Ibid., 28.


http://enosaquiwilches.blogspot.com/2018/06/derechos-de-personas-y-comunidades.html
https://core.ac.uk/download/pdf/38672979.pdf
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establecimiento de alertas tempranas ante las amenazas, asi como el desarrollo de
capacidades de reaccion adecuadas y efectivas. lgualmente, es necesario establecer
organizacion y planes de contingencia para la reduccion del riesgo ante nuevos
desastres. En definitiva, es fundamental reducir la vulnerabilidad del ecosistema
afectado a partir de planes de reconstruccién y desarrollo.* Todo este proceso social
debe gestarse desde el trabajo y concertacién local donde la participacion en tanto
accion y derecho humano es un elemento sustancial en la garantia sobre las variables
para la reduccién de la vulnerabilidad. Entonces, los planes de ordenamiento territorial
en tanto politica publica deben definir objetivos claros, socializar poblacionalmente el
tema de riesgos de desastre y sobre todo debe existir mecanismos de revision y control
permanente a este conjunto de acciones. En otras palabras, la cuestion de los riesgos de
desastre debe ser definida socialmente como una prioridad a partir de la conjuncion de
ideas desde la poblacion, la cual debe tener siempre un acompafiamiento técnico
permanente que ponga de manifiesto la integralidad de las decisiones y las acciones lo
cual, a su vez, muestra la constante vigilancia por parte de la ciudadania. Por lo tanto, la
participacion resulta transversal en cada una de las fases antes descritas ya que solo asi
es posible reducir, prevenir, mitigar, y reconstruir en el contexto de la gestion de riesgos

del desastre.
3. Estandares del derecho a la participacion

En lo sucesivo, se evidencian los distintos estandares normativos respecto al
derecho de participacion que a su vez tienen relacion con la gestion de riegos del
desastre en el pais especificamente desde el terremoto del 16 de abril de 2016. Para ello
fue preciso revisar y fundamentar dichos estandares a partir del sistema normativo
universal, regional y nacional de derechos humanos con la finalidad de mostrar los
derechos, las garantias, las obligaciones y responsabilidades del Estado ecuatoriano
sobre esta problematica. Este ejercicio permitié establecer nexos, puentes, asi como
criterios de interpretacién y argumentacion de las distintas normas, leyes, politicas,
convenciones, observaciones generales, opiniones consultivas, recomendaciones, entre
otras, sobre el derecho de participacion considerando los alcances, las limitaciones y las

distintas dimensiones que tiene el derecho de participacion.

* Ibid., 29.
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3.1 Estandares del sistema universal de derechos humanos

Ahora bien, buscar, investigar e indagar sobre los estandares de proteccion del
derecho de participacion abre varias puertas de analisis, lecturas y argumentaciones;
desde el Sistema Universal de los Derechos Humanos, es posible afirmar que se
identifican garantias e instrumentos que refieren, relacionan y desarrollan algunos
alcances sobre la participacion. De la misma forma, es menester sefialar que en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas se presentan agendas y planes en los que se
menciona y aplica la participacion como un eje transversal.

Con este breve predmbulo se evidencia que en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos en su articulo 21.1 se reconoce que “toda persona tiene derecho a
participar en el gobierno de su pais directamente o por medio de representantes
libremente escogidos”.*® Esto evidencia que la participacion tiene una conexién directa
con los dmbitos del sistema democratico de los Estados, a partir del derecho a la
eleccion de sus representantes. De la misma forma, en el articulo 27.1 se enuncia que:
“toda persona tiene derecho a tomar parte libremente en la vida cultural de la
comunidad, [...] y a participar en el progreso cientifico y en los beneficios que de €l
resulten”.*’ Sobre este articulo, es preciso destacar que la participacion tiene aqui una
dimension mas colectiva en términos culturales.

También, el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, reconoce y
respeta todos los derechos de las personas, entre ellos, el de participacion®®. Es asi que
se garantiza que “todos los ciudadanos [pueden y deben] participar en la direccion de
los asuntos publicos [...]”.* Esta enunciacion refleja el caracter extensivo de proteccién
de derechos desde el PIDCP, el cual es vinculante para el marco normativo y aplicacion
del Estado ecuatoriano. Complementario a lo anterior, en el Pacto Internacional de los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, se enuncia claramente que los Estados:

.. . 50
“reconocen el derecho de toda persona a participar en la vida cultural”.

%6 ONU Asamblea General, Declaracion Universal de Derechos Humanos, 10 de diciembre de

1948, art. 21.1.

*” 1bid., art. 27.1.

*® Se menciona en el articulo 2 del PIDCP.

* ONU Asamblea General, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, 16 de
diciembre 1966, art. 25.a, Resolucion 2200A (XXI).

*® ONU Asamblea General, Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
16 de diciembre de 1966, art. 15.1.a.
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Por lo tanto, el derecho de participacién también es desarrollado en los
denominados Derechos Civiles y Politicos, DCIP y en los Derechos Econdmicos
Sociales y Culturales, DESC y que, a pesar de sus dimensiones y diferencias en relacion
a cada instrumento, presentan un punto de acuerdo del derecho que indica que participar
implica fundamentalmente, incidir y decidir sobre la vida social.

Ante lo expuesto, es preciso resaltar que en el sistema de Naciones Unidas existe
instrumentos que marcan una pauta o guia para los Estados sobre la interrelacion entre
derecho de participacion y la gestion del riesgo de desastres. Es asi que desde la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas, en su objetivo 11, enfatiza en:
“[...] reducir significativamente el nimero de muertes causadas por los desastres, [...] y
de personas afectadas por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas econdmicas
directas provocadas por los desastres [...] haciendo especial hincapié en la proteccion
de los pobres y las personas en situaciones de vulnerabilidad”.”* De la misma manera,
dispone la “[...] adop[cion] e implementa[cion] [de] politicas y planes integrados para
promover la inclusion, el uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio
climatico y la adaptacion a €l y la resiliencia ante los desastres [.. 1%

En esta misma logica, en el Acuerdo de Paris sobre el cambio climatico recalca
que los Estados deben “[...] evitar, reducir al minimo y afrontar las pérdidas y los dafios
relacionados con los efectos adversos del cambio climatico, incluidos los fendmenos
meteorologicos extremos y los fendmenos de evolucion lenta, y la contribucion del
desarrollo sostenible a la reduccion del riesgo de pérdidas y dafios”.*

Por su parte, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres
2015-2030, también expresa que es fundamental comprender el riesgo de desastres, a
través de “las politicas y practicas para la gestion del riesgo de desastres, [ya que] deben
basarse en una comprension del riesgo de desastres en todas sus dimensiones de
vulnerabilidad, capacidad, grado de exposicion de personas y bienes, caracteristicas de

54 . . .
las amenazas y entorno”.”" Por lo que aconseja el “[...] fortalecimiento y evalua[cion]

periddica [de] los riesgos de desastres, la vulnerabilidad, la capacidad, el grado de

>l ONU Objetivos de Desarrollo Sostenible, “Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los
asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”, ONU, accedido 12 de marzo
de 2019, nim. 11.5 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/.

*2 Ibid., nam. 11.b.

*> ONU Asamblea General, Convencién Marco sobre el Cambio Climatico, 29 de enero de 2016,
nim.8.1, FCCC/CP/2015/10/Add.1.

** Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, “Marco de Sendai
para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030”, UNISDR, accedido 13 de marzo de 2019,
nim.23, https://www.unisdr.org/files/43291 spanishsendaiframeworkfordisasterri.pdf.


https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/
https://www.unisdr.org/files/43291_spanishsendaiframeworkfordisasterri.pdf
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exposicion, las caracteristicas de las amenazas y la posible secuencia de efectos en las
escalas social y geogréfica pertinentes sobre los ecosistemas, con arreglo a las
circunstancias nacionales [...]”.>

Por su parte, la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo en su articulo 2.3
enuncia que: “los Estados tienen el derecho y el deber de formular politicas de
desarrollo nacional adecuadas con el fin de mejorar contantemente el bienestar de la
poblacion entera [...] sobre la base de su participacion activa, libre y significativa
[...]”.%° Este postulado es recogido y analizado de forma mas amplia por la Relatora
Especial sobre el derecho humano al agua potable y saneamiento, Catarina de
Albuquerque, quien explica el diverso marco de proteccion internacional sobre el
derecho de participacion en distintos actores como nifios, mujeres, pueblos indigenas y
tribales o personas con discapacidad, entre otros. Ante ello, describe seis factores que
permiten justamente la materializacion del derecho de participacion, estos son: en
primer término, involucrar a las personas en el establecimiento de las reglas de
participacion; es decir, tener voz dentro del proceso de participacion y generar
concertadamente las condiciones de dicha participacion. En segundo lugar, crear
espacios para la participacion, lo que implica el agenciamiento social de manera
decidida y colectiva donde se respeten las distintas iniciativas para llegar a
compromisos. Tercero, capacitar a las personas para acceder a los procesos
participativos, lo que implica que los Estados a través de sus agentes capaciten y
acompafien permanentemente a las personas para que Se generen procesos de
deliberacion. Esto ademas involucra la recepcion de informacion para poder participar
efectivamente.

En cuarto lugar, garantizar la participacion en condiciones de libertad y
seguridad, esto es, que la participacion no puede estar coaccionada en ninguna forma y
sobre ello se reconoce la opcién de la participacion andnima. Quinto, asegurar el acceso
a la informacion, es decir que el acceso a la informacion debe ser una garantia para la
poblacion sin discriminacién alguna. Esta informacién debe ser clara, objetiva y
multiformato. En sexto término, ofrecer oportunidades razonables para influir en la
toma de decisiones, por lo que las personas deben tener voz, voto y veto. Esto implica

un proceso de retroalimentacion continua en la argumentacién, deliberacion y la toma

>> 1bid., nim. 24.b.
>® ONU Asamblea General, Declaracion sobre el derecho al desarrollo, 4 de diciembre de 1986,
art. 2.3, Resolucién 41/128.
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de decisiones en las que también se debe explicar claramente la adopcion o el rechazo
de las distintas propuestas.”’ Queda claro que en el cumplimiento de estas etapas debe
primar la equidad y el reconocimiento del otro en doble via donde la diversidad y la
inclusién anulen las relaciones asimétricas de imposicion y desigualdad desde el poder
hacia la poblacion. Solo asi podré efectivamente existir participacion significativa en el
hecho de tomar decisiones. En este sentido, hay que tomar en cuenta que el
incumplimiento de la obligacién de garantizar una participacion activa, libre y
significativa representan la violacion del derecho que “[...] pueden derivarse de la
denegacidn directa de la participacion o bien de su denegacidn indirecta, por el hecho de
no adoptar medidas razonables para facilitar la participacion, por ejemplo garantizando
el derecho de acceso a la informacion”.>®

Adicionalmente, entre los procedimientos especiales del Sistema Universal de
Proteccion de Derechos Humanos, el Relator Especial sobre los derechos humanos al
agua potable y al saneamiento indica que: ‘“el incumplimiento del derecho a la
participacion de las poblaciones afectadas tanto en el contexto humanitario como de
desarrollo tendra un efecto negativo en [...] los desplazados por la fuerza”.> Es asi que
el Relator Especial enfatiza que: “[...] la participacion no debe considerarse Unicamente
como una opcion cuando se dispone de capacidad financiera y humanas, sino que
deberia integrarse en la asistencia humanitaria y los proyectos de desarrollo como un
derecho humano”.® Por ello, la participacién en contextos de desastres legitima la
titularidad de derechos a los distintos sujetos y a la poblacion en general. Sobre esto,
cuando “[los] agentes [estatales] participan sin una asignacion clara de funciones o
responsabilidades, que suele ser el caso en las situaciones humanitarias, las personas
afectadas no pueden exigir reparaciones cuando se vulneran o no se hacen efectivos sus
derechos humanos”.®*

Del mismo modo, en el Comentario General 25 del Pacto Internacional de

Derechos Civiles y Politicos, en su articulo 1 reconoce “[...] el derecho de todo

°” ONU Asamblea General, El derecho humano al agua potable y el saneamiento, 31 de julio de
2014, 6-9, A/69/213.

*® ONU Asamblea General, Informe del Relator Especial sobre los derechos humanos al agua
potable y al saneamiento, 3 de agosto de 2018, 15, A/HRC/39/55.

*> ONU Asamblea General, Violaciones corrientes de los derechos humanos al agua y el
saneamiento, 30 de junio de 2014, 21, A/HRC/27/55.

* Ibid.

*! Ibid., 17.
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ciudadano a participar en la direccion de los asuntos publicos”. ® Igualmente, “[...] la
asignacion de facultades y los medios por los cuales cada ciudadano ejerce el derecho a
participar en la gestion de los asuntos publicos, protegido por el articulo 25, se
determinaran en la constitucion o en otras leyes”.63 Por ello, desde el articulo 6 de este
instrumento normativo perteneciente al sistema universal de derechos humanos, se
sefiala que:

Los ciudadanos participan directamente en la direccion de los asuntos publicos al
ejercer sus facultades como miembros de oOrganos legislativos o al ocupar cargos
ejecutivos. El apartado b) apoya ese derecho a la participacién directa. Los ciudadanos
también participan directamente en la direccion de los asuntos publicos cuando eligen o
modifican la constitucion o deciden cuestiones de interés publico mediante referendos u
otros procesos electorales realizados de conformidad con el apartado b). Los ciudadanos
pueden participar directamente asistiendo a asambleas populares facultadas para adoptar
decisiones sobre cuestiones locales o sobre los asuntos de una determinada comunidad
por conducto de drganos creados para representar a grupos de ciudadanos en las
consultas con los poderes publicos. En toda situacion en que se haya establecido una
modalidad de participaciéon directa de los ciudadanos, no debera hacerse ninguna
distincion entre los ciudadanos en lo que se refiere a su participacion por los motivos
mencionados en el parrafo 1 del articulo 2, ni deberdn imponerse restricciones
excesivas. *

Del mismo modo, el Relator Especial que analiza las obligaciones de derechos
humanos relacionados con el disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio
saludable y sostenible indica que se debe: “procurar un enfoque integrador, equitativo y
con perspectiva de género para la participacion publica en la planificacion [...]7.% Por
lo demas, enfatiza la importancia de la participacion de la poblacion o los grupos
vulnerables tales como: pueblos indigenas, mujeres, nifios, las minorias, personas con
discapacidad, entre otros.®°El Relator también expone que se identifican etapas claves
para la vigencia y materializacion de los derechos humanos en contextos de crisis, en su
caso de analisis desde el derecho al agua, y sefiala que es prioritario: “fomentar la
capacitacion y desarrollar la capacidad financiera e institucional [asi como] informar y
hacer participar al publico, en particular a las mujeres y a los grupos vulnerables y

marginados”.®’ Dicha participacion debe estar siempre acompafiada de procesos de

%2 ONU Comité de Derechos Humanos, Comentario General N.25, 27 de agosto de 1996, art.1,
CCPR/C/21/Rev.1/Add.7.

* Ibid., art.5.

* Ibid., art.6.

® ONU Consejo de Derechos Humanos, Informe del Relator Especial sobre la cuestion de las
obligaciones de derechos humanos relacionadas con el disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio,
saludable y sostenible, 19 de enero de 2021, parr. 54.b, A/HRC/46/28.

*® Ibid., parr. 58.

®” Ibid., parr. 61.
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verificacion y rendicion de cuentas ya que “la vigilancia es un requisito previo para
cumplir la obligacién del Estado de proporcionar informacion al publico y resulta
esencial para una formulacién de politicas eficaz y equitativa”. ®® Bajo esta
consideracion, queda claro que la participacion de estos grupos poblacionales a partir
del acompafiamiento de los agentes estatales deben tener prioridad en la toma de
decisiones. Esta premisa permitira que las decisiones convertidas en planes con enfoque
de derechos humanos posibiliten la reduccion del riesgo de desastres. En ese sentido y
haciendo referencia al objetivo del Marco de Sendai es preciso comprender “el riesgo de
desastres, fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar los riesgos,
invertir en la reduccion del riesgo de desastres para fomentar la resiliencia, y mejorar la
preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz que permita
reconstruir para mejorar en los ambitos de la recuperacion, la rehabilitacion y la
reconstruccion”.®® De alli que la participacion efectiva de todos los actores les permitira
ser protagonistas en la toma de decisiones respecto a la gestion de riesgos del desastre.
Sobre este punto, cabe mencionar que la gestion del riesgo de desastres tiene una
relacion directa con las dimensiones de género en el marco del cambio climatico. Asi,
los Estados deben “proporcionar mecanismos de proteccion social para reducir la
vulnerabilidad a los desastres y las presiones relacionados con el clima, aumentando la
resiliencia de las personas”m, asi como “poner en marcha planes [...] nacionales [ante] a
los desastres meteoroldgicos extremos [y] los fendmenos de evolucién lenta mediante la
construccion o la mejora de la infraestructura [...] de modo que sea resiliente al clima;
elaborar estrategias de reduccion y gestion del riesgo de desastres, sistemas de alerta
temprana y planes de intervencion [...]”."*

Por otra parte, es necesario exponer que la accion climatica en relacion a la
gestion del riesgo de desastres tiene debe responder a las cuestiones de género

particularmente con los derechos de la mujer ya que:

La participacion plena e igualitaria y el liderazgo de las mujeres en la adopcién de
decisiones, la planificacién y la aplicacion de las medidas relacionadas con el clima son
esenciales para proteger los derechos de las mujeres y garantizar una accion climatica

% Ibid., parr. 63.

% Ibid., parr. 73.

’® ONU Asamblea General, Obligaciones de derechos humanos relacionadas con el disfrute de
un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible, 15 de julio de 2019, parr. 86.c, A/74/161.

! Ibid., parr. 86.b.
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eficaz. La participacion es un derecho humano [que] permite promover otros derechos
humanos [...]."

Este &mbito y dimensidn de la participacion no solo que anula la discriminacion
entre hombres y mujeres, sino que también permite una relacién mas horizontal con el
poder. Es asi que en el contexto de la gestion del riego de desastres se debe “[...] prever
la participacion plena y efectiva de la mujer, promoviendo la igualdad sustantiva entre
los géneros y el empoderamiento de la mujer y asegurando al mismo tiempo el progreso

"3 por lo que la participacion sustantiva y efectiva de la

hacia el desarrollo sostenible
mujer debe existir en cada uno de los niveles donde se toman decisiones.

De esta manera, estos instrumentos internacionales de derechos humanos
conforman herramientas validas y en algunos casos vinculantes para el cumplimiento
del Estado ya que nos brindan una ayuda y una guia concreta sobre todo de los qué y los
como debe actuar el Estado en relacion con la garantia de la participacion en contextos
de la gestion de riesgo de desastres.

Es asi que en términos generales los instrumentos antes mencionados disponen y
van por una misma linea a pesar de que detallan particularidades como el llamado
explicito a partir del Acuerdo de Paris, que insta a los Estados a desarrollar las
estrategias necesarias para evitar la configuracion de un fenémeno como desastre. Otro
de los aspectos a evidenciar se refiere a que todos los instrumentos antes mencionados,
ponen de manifiesto la importancia de que los Estados empleen mecanismos idoneos y
practicas para reducir los mualtiples riesgos a nivel territorial, por lo que las acciones,
coordinaciones y planificacion desde los distintos niveles de gobierno, se vuelven
cruciales en términos de prevencion, capacitacion, respuesta y reinvencion ante los
escenarios de crisis.

En esta misma linea, cabe decir que la Agenda 2030, representa uno de los
aportes en términos de redaccion y propuesta, ya que tiene la iniciativa de hablar al
menos de manera implicita, la necesidad e importancia de ir comprendiendo los
contextos de los desastres naturales junto a la participacion poblacional, considerando
los procesos de socializacion y empoderamiento poblacional, asi como las acciones de

resiliencia en las que el Estado es un actor tan importante como la propia poblacion.

> ONU Asamblea General, Estudio analitico sobre una accién climatica que responda a las
cuestiones de género para el disfrute pleno y efectivo de los derechos de la mujer, 1 de mayo de 2019,
parr. 26, A/HRC/41/26.

" Ibid., parr. 33.
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En definitiva, cabe plantear que en el sistema universal se ponen de manifiesto
las recomendaciones a los Estados que actlen no solo en el cumplimiento irrestricto de
las normas internacionales, sino que comiencen a observar, darse cuenta y trabajar en

las condiciones tanto territoriales como sociales desde y con su propia poblacion.

3.2 Estandares del sistema interamericano de derechos humanos

Desde este plano de proteccién, cabe indicar que existen estandares a nivel del
sistema interamericano que hablan y garantizan el derecho de participacion desde
distintos enfoques y contextos y que constituyen mecanismos y alternativas que guian,
protegen y sobre todo materializan el derecho de participacion. Es asi que desde la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre sefiala en su articulo 13
que “toda persona tiene el derecho de participar en la vida cultural de la comunidad
[..]°."

Por su parte la Carta de la OEA, sefiala en su articulo 45 que “la incorporacion y
creciente participacion de [...] la poblacion, [...] en la vida econdmica, social, civica,
cultural y politica de la nacion, [permite y materializa] la plena integracion de la
comunidad nacional [...]”." Asimismo la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos reconoce que todos los ciudadanos tienen el derecho y la oportunidad de
“participar en la direccion de los asuntos publicos [.. Q.

En el caso Guachald Chimbo y otros vs. Ecuador, se establecen los siguientes
principios que tienen relacion directa con la participacion y sus distintas dimensiones,
estos son:

i) el respeto de la dignidad inherente, la autonomia individual, incluida la libertad de
tomar las propias decisiones, y la independencia de las personas; ii) la no
discriminacion; iii) la participacion e inclusion plenas y efectivas en la sociedad; iv) el
respeto por la diferencia y la aceptacion de las personas con discapacidad como parte de
la diversidad y la condicion humanas; v) la igualdad de oportunidades; vi) la
accesibilidad; vii) la igualdad entre el hombre y la mujer, y viii) el respeto a la
evolucidn de las facultades de los nifios y las nifias con discapacidad y de su derecho a
preservar su identidad.”’

" OEA Asamblea General, Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
1948, art. 13.

"> OEA Asamblea General, Carta de la Organizacion de los Estados Americanos, 10 de junio de
1993, art. 45, A-41.

’® OEA Conferencia Especializada, Convencién Americana sobre Derechos Humanos, 1969, art.
23.1.a, B-32.

"7 Corte IDH, “Sentencia de 26 de marzo de 2021 (Fondo, Reparaciones y Costas)”, Caso
Guachald Chimbo y otros vs. Ecuador, 26 de marzo de 2021, parr. 83,
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Desde este andlisis previo a partir de los instrumentos interamericanos es
evidente que los derechos humanos tienen un carécter interdependiente; es decir, un
derecho independientemente de cual sea, siempre se conecta con otros derechos
humanos lo cual permite y explica la concrecion de la dignidad y por lo tanto de una
vida digna.

Por ello cabe indicar que en el Sistema Interamericano también encontramos
herramientas como son los informes teméticos. En este sentido, vemos que el informe
temético La participacion politica de las mujeres en las Américas, determina que la
participacion tiene estrecha relacion con varios principios de igualdad, no
discriminacion, justicia, libertad, entre otras. De la misma forma, propende a la
armonizacion de los instrumentos interamericanos a los marcos normativos internos de
los Estados miembros de la OEA’®,

En este marco, cabe mencionar diversos elementos en cuanto a la participacion y
la relacion con la gestion del riesgo de desastres a partir de lo analizado en la Opinion
Consultiva 23/17 solicitada por la Republica de Colombia en 2017. En este instrumento
se destaca que “[...] entre los derechos particularmente vulnerables a afectaciones
ambientales, se encuentran los derechos a la vida, integridad personal, [...] vivienda,
participaciéon en la vida cultural, [...]. Son también vulnerables otros derechos, de
acuerdo al articulo 29 de la Convencion, cuya violacién también afecta los derechos a la
vida, libertad y seguridad de las personas [...]”.”° Aqui se ratifica que la participacion
tiene nexos y relaciones directas con la vigencia y materializacion de otros derechos
humanos, como la salud, la vida, la decision, la alimentacion, un medio ambiente sano,
etc. Ademas, en el marco de la gestion del riesgo de desastres, la participacion tiene que
ser transversal en cada de una de las fases que implica dicho proceso.

Otro de los ambitos que se sustenta desde el Sistema Interamericano en relacion
a la proteccion del medio ambiente es la necesidad del acceso a la informacién publica

ya que “[...] permite la participacion en la gestion publica, a través del control social [lo

https://corteidh.scjn.gob.mx/buscador/doc?doc=casos_sentencias/seriec 423 esp.pdffCAGUCHI_S1_PA
RR106.pdf.

’® OEA Informe Tematico, EI camino hacia una democracia sustantiva: La participacion
politica de las mujeres en las Américas, 18 de abril 2011, OEA/Ser.L/V/II.

> OEA Corte IDH, Opinién Consultiva: Obligaciones estatales en relacién con el medio
ambiente en el marco de la proteccion y garantia de los derechos a la vida y a la integridad personal —
interpretacion y alcance de los articulos 4.1y 5.1, en relacion con los articulos 1.1 y 2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, 15 de noviembre de 2017, parr. 66, OC-23/17.



https://corteidh.scjn.gob.mx/buscador/doc?doc=casos_sentencias/seriec_423_esp.pdf#CAGUCHI_S1_PARR106.pdf
https://corteidh.scjn.gob.mx/buscador/doc?doc=casos_sentencias/seriec_423_esp.pdf#CAGUCHI_S1_PARR106.pdf
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que a su vez] fomenta la transparencia de las actividades estatales [...]”.%° En esta
relacion la Opinion Consultiva rescata la importancia de la participacion publica ya que:

Las personas ejercen el control democrético de las gestiones estatales y asi pueden
cuestionar, indagar y considerar el cumplimiento de las funciones publicas. En ese
sentido, la participacion permite a las personas formar parte del proceso de toma de
decisiones y que sus opiniones sean escuchadas. En particular, la participacion publica
facilita que las comunidades exijan responsabilidades de las autoridades publicas para la
adopcion de decisiones y, a la vez, mejora la eficiencia y credibilidad de los procesos
gubernamentales. [...] la participacion publica requiere la aplicacion de los principios
de publicidad y transparencia y, sobre todo, debe ser respaldado por el acceso a la
informacion que permite el control social mediante una participacion efectiva y
responsable.®

Desde este mismo instrumento se resalta la importancia del &mbito de la justicia
ya que en relacion a la participacion publica expresa que los “[...] individuos deben
tener la posibilidad de recurrir judicialmente cualquier decision, acto u omision [...] al
tomarse la decision o adoptarse la conducta, no se concedio suficiente atencion a sus
intereses u opiniones”.®? Esto demuestra que la participacion tiene un nexo directo con
el principio de justicia que a su vez representa el espacio para demandar y exigir
juridica y legalmente como una garantia por parte de los Estados.

Por su parte, en el marco de la gestion del riesgo de desastres, cabe decir que
desde esta Opinion Consultiva se destaca que “los Estados Miembros se comprometen a
mejorar la cooperacion regional y a fortalecer su capacidad nacional técnica e
institucional para la prevencidn, preparacion, respuesta, rehabilitacion, resiliencia,
reduccion de riesgos, mitigacion del impacto y evaluacién de los desastres™.®® Este
sefialamiento muestra de manera mas concreta la obligacion de los Estados en este tipo
de contextos.

Y es precisamente que desde el SIDH y bajo la indagacion realizada
previamente, se puede concluir que existen mecanismos y herramientas que protegen,
garantizan, respetan y promueven el derecho de participacion, lo cual se puede explicar
desde tres escenarios. Primero, la titularidad del derecho, lo que en definitiva convierte
y da el estatus de titulares y sujetos de derechos tanto a manabitas y esmeraldefios.
Segundo, la participacion como uno de los derechos que contribuye a una vida digna en
su dimension individual y colectiva. Y tercero, la interdependencia del derecho de

participacion posibilita el ejercicio de otros derechos humanos.

% Ibid., pérr. 213.
* Ibid., pérr. 226.
® Ibid., parr. 235.
® Ibid., parr. 89.
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Del mismo modo, vemos que el Comité Interamericano para la Reduccién de
Desastres Naturales a través del plan para reducir la vulnerabilidad, el manejo del riesgo
y la respuesta a los desastres, busca incidir en los Estados de la OEA para que estos
evidencien la importancia y la responsabilidad de desarrollar, establecer y normar:
politicas, medidas, orientaciones y practicas 6ptimas tanto en la prevencion, respuesta y
mitigacion ante los escenarios de crisis. En esta misma linea, el organismo
interamericano hace un especial énfasis en las acciones que deben emprender los
Estados reducir las condiciones de vulnerabilidad, ya que no todos los fendmenos
naturales deben necesariamente convertirse en desastres, como sucede en varios casos
tras el paso de: huracanes, sismos, erupciones volcénicas, sequias, entre otras. Es decir,
los Estados deben trabajar de manera prospectiva e integral para fijar escenarios
esperados y deseados tras el paso de los distintos fendmenos naturales en la region.

Sobre este tema, el CIRDN, enfatiza que:

La respuesta a los desastres, el fortalecimiento de los organismos y sistemas de
respuesta inmediata es una estrategia importante para salvar vidas y reducir el
sufrimiento humano en casos de desastre. Pero el mejoramiento de la capacidad de
coordinacion y liderazgo de las organizaciones nacionales que actlan en este campo y
una mayor preparacion y respuesta, no bastan para reducir los efectos de los desastres
en la economia y la salud de la poblacion en riesgo. Es importante reconocer y medir la
capacidad nacional y regional para responder al inicio del desastre [...] incluyendo la
actualizacion del talento humano y los recursos disponibles.®

Entonces, estos aspectos invitan a hacer a la reflexion desde de la
institucionalidad estatal, ya que en muchas y reiteradas ocasiones los diversos
representantes del Estado ecuatoriano afirmaron que los escenarios de crisis tras el
terremoto del 16 de abril, rebasaron las capacidades estatales, pero dicho desborde no es
natural como los fendmenos, sino que es multicausal y a su vez es responsabilidad del
Estado en el hecho de haber previsto y sobre todo proveido con anticipacién: recursos,
infraestructura, capacitacion, tecnologia, entre otros para mitigar y evitar la
configuracion del desastres. Esta prevision, por supuesto, no ocurrio en Manabi y
Esmeraldas.

En definitiva, los lineamientos expuestos que otorga el Sistema Interamericano,
en un primer momento, no solo que facilita el ejercicio de interpretacion y

argumentacion del derecho de participacién, sino que, de manera especial, enfatiza en

# OEA Comité Interamericano para la Reduccion de Desastres Naturales, Plan Interamericano
Estratégico para Politicas sobre Reduccidon de Vulnerabilidad, Manejo de Riesgo y Respuesta a
Desastres, 30 de mayo de 2003, 11, OEA/Ser.G.
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las herramientas de garantia y exigencia y valoracion del derecho en cualquier etapa y
momento de la vida social. Lo anterior muestra la vigencia y real necesidad de los
principios de derechos humanos que coadyuvan a su aplicacion y que desde el espectro
interamericano se lo promueve como el principio de participacion o, dicho de otra
forma, la participacion como un principio. Del mismo modo, destaca un especial interés
en la prevencion del riesgo de desastres a partir de: promover, mantener y mejorar las
capacidades instaladas en los territorios para evitar muertes, dafio y destruccion. En esto
es fundamental la sensibilizacién y el empoderamiento de los ciudadanos bajo las
premisas y elementos descritos desde las herramientas del Sistema Interamericano.

3.3 Estandares nacionales de derechos humanos

El Ecuador a partir de la adopcion de la Constitucion de la Republica en 2008
(CRE) se reconoce como un Estado constitucional de derechos y justicia. “La soberania
radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de la autoridad, y se ejerce a través
de los 6rganos del poder publico y de las formas de participacion directa previstas en la
Constitucion”. ®® Bajo este modelo es fundamental afirmar que el poder es y esta
justamente en los derechos de las personas y los pueblos, donde la CRE marca los
limites del poder. En este sentido, se determina entre otras cosas, la aplicacion de los
derechos al reconocer que “los derechos y garantias establecidos en la Constitucion y en
los instrumentos internacionales de derechos humanos, seran de directa e inmediata
aplicacion [...]”%; determina el acceso y ejercicio de la autoridad, lo que en definitiva
implica organizar y estructurar el poder. Por ello, cabe decir que estos lineamientos y
disposiciones estan vigentes desde el 2008 y fueron los mismos que en 2016 guiaron o
debieron guiar la gestion previa, y la intervencion durante y después del terremoto.

Es asi como en este instrumento se garantiza que “las personas tienen derecho a
acceder y participar del espacio publico como ambito de deliberacién, intercambio
cultural, cohesion social y promocion de la igualdad en la diversidad”.” Ademas, otro
elemento fundamental desde los derechos colectivos es el hecho de “participar mediante
sus representantes en los organismos oficiales que determine la ley, en la definicion de

las politicas publicas que les conciernan, asi como en el disefio y decisién de sus

# Ecuador, Constitucién de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art.1.

% Ibid., art.11.

*” 1bid., art.23.
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prioridades en los planes y proyectos del Estado”.?® De la misma forma en la CRE se
estipula el capitulo quinto que se denomina los derechos de participacion donde
reconoce el derecho a “participar en los asuntos de interés publico, ser consultados,
[entre otros]”®. Esto se une con otros derechos, tales como: libertad, proteccion, de las
comunidades, pueblos y nacionalidades y los del Buen Vivir.*

Bajo este paraguas normativo, queda claro que la limitacion de los derechos
implica su vulneracion tomando en cuenta que se debe “respetar los derechos humanos
y luchar por su cumplimiento [...], promover la unidad y la igualdad en la diversidad
[...], respetar y reconocer las diferencias étnicas, nacionales, sociales, generacionales,
de género, [entre otras]”.”* Asi también, es pertinente considerar que desde las garantias
normativas, también se establece que “[lJa Asamblea Nacional y todo o6rgano con
potestad normativa tendra la obligacion de adecuar, formal y materialmente las leyes y
demas normas juridicas [...] que sean necesarias para garantizar la dignidad del ser
humano [...]”.% Del mismo modo, establece que: “en la formulacion, ejecucion,
evaluacion y control de las politicas publicas y servicios publicos se garantizard la
participacion de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades”.®® También hay
que sefialar que en la CRE se contemplan los principios de participacion, estos son:
“[...] igualdad, autonomia, deliberacion publica, respeto a la diferencia, control popular,
solidaridad e interculturalidad. La participacion de la ciudadania en todos los asuntos de
interés publico es un derecho, que se ejercerd a través de los mecanismos de la
democracia representativa, directa y comunitaria”.**

En lo referente a la participacion, es preciso indicar que el Estado y
consecuentemente: “la administracion publica constituye un servicio a la colectividad
que se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia,
desconcentracion, descentralizacion, coordinacién, participacion, planificacion,
transparencia y evaluacion”.®® Asi también reconoce el derecho a “participar en todas
las fases y espacios de la gestion publica y de la planificacion del desarrollo nacional y

local, y en la ejecucion y control del cumplimiento de los planes de desarrollo en todos

® Ibid., art.57.16.
8 |pid., art. 61.1-8.
% Ibid., cap. 1-6.
% Ibid., art. 83.

%2 Ibid., art. 84.

%% Ibid., art. 85.3.
** 1bid., art. 95.

% bid., art. 227.
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sus niveles”.%

Ahora sobre el ambito de la gestion del riesgo de desastres, la Constitucion
sefiala que:

Las personas adultas mayores, nifias, nifios y adolescentes, mujeres embarazadas,
personas con discapacidad, personas privadas de libertad y quienes adolezcan de
enfermedades catastroficas o de alta complejidad, recibirdn atencion prioritaria y
especializada en los &mbitos publico y privado. La misma atencién prioritaria recibiran
las personas en situacion de riesgo, [...] desastres naturales o antropogénicos. El Estado
prestara especial proteccion a las personas en condicion de doble vulnerabilidad. ¥

Este alcance en la proteccion de derechos corrobora lo que ya se ha mencionado
en los anteriores instrumentos de derechos humanos desde el SUDH y el SIDH con
especial énfasis en los grupos de atencion prioritaria en el contexto de la gestién de
riesgos. En este mismo sentido garantiza una “atencion preferente en casos de desastres,
conflictos armados y todo tipo de emergencias”.®® Bajo este marco legal hay que

mencionar que “el Estado central tendra competencias exclusivas sobre: [...] el manejo

999

de desastres naturales””, es decir es una obligacion, competencia y responsabilidad del

Estado la gestion del riesgo de desastres. Esto reafirma que:

El Estado 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 condiciones
sociales, econdmicas y ambientales, con el objetivo de minimizar la condicién de
vulnerabilidad.'®

Este mandato debe ser ejercido sistema nacional descentralizado de gestion de

riesgo a escala nacional y sus funciones principales son:

Identificar los riesgos existentes y potenciales, internos y externos que afecten al
territorio ecuatoriano. Generar, democratizar el acceso y difundir informacidn suficiente
y oportuna para gestionar adecuadamente el riesgo. Asegurar que todas las instituciones
publicas y privadas incorporen obligatoriamente, y en forma transversal, la gestion de
riesgo en su planificacion y gestion. Fortalecer en la ciudadania y en las entidades
publicas y privadas capacidades para identificar los riesgos inherentes a sus respectivos
ambitos de accion, informar sobre ellos, e incorporar acciones tendientes a reducirlos.
Articular las instituciones para que coordinen acciones a fin de prevenir y mitigar los
riesgos, asi como para enfrentarlos, recuperar y mejorar las condiciones anteriores a la
ocurrencia de una emergencia o desastre. Realizar y coordinar las acciones necesarias
para reducir vulnerabilidades y prevenir, mitigar, atender y recuperar eventuales efectos
negativos derivados de desastres o emergencias en el territorio nacional. [...].""*

% Ibid., art. 278.1.
7 Ibid., art. 35.

%8 Ibid., art. 38.6.
* Ibid., art. 261.8.
19 1hid., art. 389.
101 Ipid.
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Asi también y en relacion a la garantia del derecho de un medio ambiente sano,
manifiesta que es responsabilidad del Estado “establecer un sistema nacional de
prevencion, gestion de riesgos y desastres naturales, basado en los principios de
inmediatez, eficiencia, precaucion, responsabilidad y solidaridad”.'%?

En esta linea, el Cédigo Organico de Organizacion Territorial dentro de sus
objetivos establece “la profundizacion del proceso de autonomias y descentralizacion
del Estado, con el fin de promover el desarrollo equitativo, solidario y sustentable del
territorio, la integracion y participacion ciudadana, asi como el desarrollo social y

econdémico de la poblacion”. ® Ademés, define a la participacion ciudadana como un:

[...] derecho cuya titularidad y ejercicio corresponde a la ciudadania. El ejercicio de
este derecho sera respetado, promovido y facilitado por todos los 6rganos del Estado de
manera obligatoria, con el fin de garantizar la elaboracion y adopcién compartida de
decisiones, entre los diferentes niveles de gobierno y la ciudadania, asi como la gestién
compartida y el control social de planes, politicas, programas y proyectos publicos, el
disefio y ejecucion de presupuestos participativos de los gobiernos. En virtud de este
principio, se garantizan ademas la transparencia y la rendicion de cuentas, de acuerdo
con la Constitucion y la ley. Se aplicaran los principios de interculturalidad y
plurinacionalidad, equidad de género, generacional, y se garantizaran los derechos
colectivos de las comunidades, pueblos y nacionalidades, de conformidad con la
Constitucion, los instrumentos internacionales y la ley.*®*

También hay que tomar en cuenta dentro de las funciones de los gobiernos
17’105 y’ por

ello, estan obligados a “implementar un sistema de participacion ciudadana para el

autébnomos descentralizados esta la “participacion ciudadana y control socia

ejercicio de los derechos que permita avanzar en la gestion democrética de la accion
regional”. 1% Estos mandamientos deben ser atendidos por las distintas autoridades
locales a escala nacional. En resumen, el COOTAD reconoce la participacion en tanto
accion, principio y derecho humano en cada una de las acciones, decisiones y
obligaciones que ejerce bajo mandato legal en diversos temas como los productivos, de
consulta previa, rendicion de cuentas, vigilancia en la infraestructura, las fuentes de
agua, entre otros. Asi también este marco normativo reconoce “dictar, en caso de
emergencia grave, ocasionada por desastres naturales, bajo su responsabilidad y en la

sesion subsiguiente medidas de caracter urgente y transitorio y dar cuenta de ellas al

' Ibid., art. 397.5.

1% Ecuador, Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
Registro Oficial 303, 19 de octubre de 2010, art.2.b.

% Ibid., art. 3.9.

1% bid., art. 29.c.

1% Ibid., art. 31.d.
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consejo, cuando se reuna, si a este hubiere correspondido adoptarlas para su
ratificacion”.'®” Entre las funciones de los gobiernos auténomos municipales esta en:

“regular y controlar las construcciones en la circunscripcion cantonal, con especial

5,108

atencion a las normas de control y prevencion de riesgos y desastres” " en la cual:

Solo de manera excepcional los gobiernos autonomos descentralizados regionales,
provinciales, metropolitanos y municipales, podran delegar la prestacion de servicios
publicos de su competencia a la iniciativa privada [...] cuando [...] no se encuentre en
capacidad técnica y econdémica de gestionar directamente un servicio publico o en caso
de calamidad publica o desastre natural.'®

En la Ley Organica de Salud se reconocen los principios de ‘“equidad,
integralidad, solidaridad, universalidad, irrenunciabilidad, indivisibilidad, participacion,

]”110

pluralidad, ... y se sefiala que toda persona tiene derecho a:

Participar de manera individual o colectiva en las actividades de salud y vigilar el
cumplimiento de las acciones [...] mediante la conformacion de veedurias ciudadanas u
otros mecanismos de participacion social; y, ser informado sobre las medidas de
prevencion y mitigacion de las amenazas y situaciones de vulnerabilidad que pongan en
riesgo su vida."*

Este enunciado guarda relacion con la gestion del riesgo de desastres ya que se
establece que “la autoridad sanitaria nacional colaborara con los gobiernos seccionales y
con los organismos competentes para integrar en el respectivo plan vigente el
componente de salud en gestion de riesgos en emergencias y desastres, para prevenir,
reducir y controlar los efectos de los desastres y fendmenos naturales y antropicos”.**?
Asimismo “los integrantes del Sistema Nacional de Salud implementaran, en
colaboracion con los organismos competentes, un sistema permanente y actualizado de
informacion, capacitacion y educacién en gestion de riesgos en emergencias y desastres,
con la participacion de la sociedad en su conjunto”.113

Por otra parte, el Codigo Organico del Ambiente estipula: “garantizar la
participacion de las personas de manera equitativa en la conservacién, proteccion,

restauracion y reparacion integral de la naturaleza [...]”."**Al mismo tiempo, contempla

7 Ibid., art. 37.m.

1% 1bid., art. 54.n.

1% Ibid., art. 283,

1% Ecuador, Ley Organica de Salud, Registro Oficial 423, 18 de diciembre de 2015, art.1.

! bid., art. 7.k.

“2 |bid., art. 35.

2 Ibid., art. 36.

% Ecuador, Cédigo Organico del Ambiente, Registro Oficial 983, 12 de abril de 2017, art.3.8.
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el “acceso a la informacion, participacion y justicia en materia ambiental. Toda persona,
comuna, comunidad, pueblo, nacionalidad y colectivo, de conformidad con la ley, tiene
derecho al acceso oportuno y adecuado a la informacion relacionada con el ambiente
[...]”.}*° Otra disposicién importante a partir de este C6digo es que se reconoce a la
participacion ciudadana en la gestion ambiental “[...] para la deliberacion publica entre
el Estado, en sus diferentes niveles de gobierno y la sociedad, se canalizard mediante los
mecanismos contemplados en la Constitucién y la ley, tales como: 1. EI Consejo
Ciudadano Sectorial, para el Sistema Descentralizado de Gestion Ambiental; y, 2.
Consejos Consultivos Locales [...]7.**°En el caso de la gestién del riesgo de desastres
nos habla sobre la obligacion de “gener[ar] servicios ecosistémicos, tales como recursos
hidricos, recursos paisajisticos, prevencion de desastres, mitigacion”. ™’ En el marco del
cambio climatico refiere que el Estado debe: “establecer mecanismos para la gestion de
riesgos y desastres o emergencias ocasionadas por efectos del cambio climatico”.*8

El Plan Nacional de Turismo 2030 desde su enfoque estratégico expone que €s
fundamental “[...] la gestion del aparataje gubernamental y el apoyo normativo dirigido
a la mejora de incentivos que profundicen las alianzas publico - privadas y, por ende,

»119 “e5 asi que se considera

fortalezcan una gobernanza colaborativa y participativa
generar un “programa de participacion ciudadana para asegurar el cumplimiento de la
normativa en las circunscripciones territoriales de los gobiernos autonomos
descentralizados™.*® En el caso de la gestion del riesgo de desastres se toma en cuenta
como estrategia que se debe “gestionar eficientemente los riesgos de desastres en
destinos turisticos, mediante el desarrollo de capacidades de adaptacion y resiliencia a
las amenazas o peligros naturales o antropicos, en coordinacion con el Servicio
Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias y otros entes competentes”. '
Igualmente, el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias indica
que en los casos de ayuda humanitaria se deben “[...] respetar los derechos de las

comunidades afectadas y los principios humanitarios fundamentales. La prisa de brindar

asistencia humanitaria en emergencias, desastres o catastrofes no debe ocultar la calidad

> 1bid., art. 9.6.

1 |bid., art. 18.

7 Ibid., art. 40.4.

Y8 |bid., art. 248.7.

1% Ecuador, “Plan Nacional de Turismo 2030, Ministerio de Turismo, Ecuador, 2019, 57,
http://docplayer.es/179103717-Plan-nacional-de-turismo-2030.pdf.

129 bid., 65.

2! Ibid., 62.
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de atencion y garantia de los derechos de las personas [lo cual] requiere un abordaje
multidisciplinario y participativo™.'?* Asi también hay que considerar la jerarquia de las
normas constitucionales, por lo que es preciso indicar que, a partir del establecimiento
de la Constitucién de 2008, se definié que el Estado se divide en cinco funciones, entre
ellas: el de Participacion Ciudadana y Control Social, que a su vez tiene a su haber, la
Ley Orgénica de Participacion Ciudadana y Control Social.

Por ello, cabe mencionar que a nivel poblacional se conoce no solo como opera
la jerarquia de las normas, sino también son conscientes de coOmo este esquema
normativo no se cumple en la practica. Por ello, destaco textualmente la siguiente
expresion:

Bueno, el derecho primero esta en la Constitucién, porque esa es nuestra carta magna

[...] donde esta estipulada todos los derechos que tenemos. Y segundo, que dentro de la

reforma que se hizo en el 2008, en la Constitucion, se cre6 un poder mas que es el de

Participacion Ciudadana y por ende hay una ley que te dice todo, hasta una ley que te

habla de participacion ciudadana, sobre los derechos, sobre las asambleas comunitarias,

sobre los espacios que hay dentro de los GAD’s municipales que te dice que tienes que
participar, que dénde estan los consejos consultivos, donde estan los consejos barriales

y que en tal es solo palabraduria, porque en la practica no se cumple (risas), entonces
hay todo un marco legal que te habla de la participacion ciudadana.'®

Por lo detallado se reafirma una conciencia social de los alcances de este
derecho y su vital importancia. Cabe mencionar que esto se contrapone desde el otro
plano poblacional de la investigacion, que afirma en forma unisona que “es la primera
vez que escuchamos que la participacion es un derecho humano”. *** Con este
contundente antecedente desde los actores sociales, es preciso indagar la validez,
vigencia, necesidad y deficiencias de los instrumentos normativos, los cuales
determinan ciertos alcances al derecho de participacion. Por eso, una de las primeras
herramientas normativas que se encaja en este planteamiento de estudio y que de hecho
es mencionado por la poblacion afectada, lo representa la Ley Organica de Participacion
Ciudadana y Control Social que, entre otras cosas: “[...] incentiva el conjunto de
dinamicas de organizacidn, participacion y control social que la sociedad emprenda por

su libre iniciativa para resolver sus problemas e incidir en la gestion de las cuestiones

22 SNGRE, “Recomendaciones bésicas para la gestion de donaciones en situaciones de
emergencias, desastres y catastrofes”, Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, Ecuador,
2019, 7, https://www.gestionderiesgos.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2019/07/SNGRE-056-

2019.pdf.
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Grupo focal Jama. 2019.
Grupo focal Muisne. 2019.
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que atafien al interés comun para, de esta forma, procurar la vigencia de sus derechos y
el ejercicio de la soberania popular”.!®

Esta disposicion normativa que en definitiva es el objeto de la ley, se esclarece y
resalta que “el poder ciudadano es el resultado del proceso de la participacion individual
y colectiva de las ciudadanas y ciudadanos de una comunidad quienes, de manera
protagonica, participan en la toma de decisiones, planificacion y gestion de asuntos

128 " que en nuestro caso no solo implica el durante del terremoto del 16 de

publicos [...]
abril, sino también el antes y despues.

Asi también, otra de las garantias que hablan sobre el derecho a la participacion,
es el Plan Nacional de Desarrollo “Toda una Vida” 2017-2021, especificamente en su
objetivo 7: sobre la participacion. Ahi sefiala, entre otras cosas, que la participacion
ciudadana es necesaria para avanzar en la institucionalizacion y la generacion de
procesos de dialogo en los ambitos territoriales independientemente de los distintos
niveles de gobierno. En este mismo sentido, se habla de fomentar una cultura de gestion

de riesgos que:

[...] permita disminuir la “vulnerabilidad de la poblacion asentada en la franja costera
ante desastres naturales y antropicos. Influye dentro de esto la ausencia de estudios de
zonificacidn en el espacio marino costero, el crecimiento demografico, el asentamiento
en las zonas de riesgo, la escasa socializacién de las medidas de mitigacion y reduccion
de riesgos, y la reducida informacion geoespacial técnico cientifica. De acuerdo con la
Secretaria de Gestion de Riesgos, aproximadamente el 60% de la poblacion de la franja
costera esta asentada en zonas de amenaza.*?’

En base a esto queda claro que el Estado ecuatoriano, al menos desde este plan y
posterior al terremoto, es consciente y admite las dificultades, ausencias y debilidades
territoriales, especificamente en la zona costanera del pais, ya que hasta esa fecha no
habian sido tratadas o, peor aun, resueltas en torno a los innumerables asentamientos
ciudadanos que habitan en superficies de alto riesgo, muchos de los cuales fueron y
siguen siendo afectados por el desastre tras el terremoto.

En esta misma linea, es preciso decir que los esfuerzos normativos que
desarrollo el Estado ecuatoriano sobre todo estuvieron enfocados hacia la recaudacion

de recursos econdmicos a escala nacional. Aquellas acciones suponian al menos en la

125 Ecuador, Ley Organica de Participacién Ciudadana, Registro Oficial 175, Suplemento, 20

de abril de 2010, art.3.

128 |bid., art.29.

27 Ecuador, Plan Nacional de Desarrollo 2017 — 2021, Resolucién N.© CNP-003-2017, 22 de
septiembre de 2017, 118.
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teoria, que dicha solidaridad nacional de caracter obligatorio desde la legalidad,
permitiria garantizar los recursos econémicos necesarios Yy suficientes para la
reubicacion y construccion de conjuntos habitacionales, la construccion de Hospital de
Pedernales y mantener los distintos bonos de ayuda que se establecieron para aquel
entonces, entre otras acciones. Esto deja en evidencia que la vision estatal siempre fue
asistencial y no de generacién o apoyo a las capacidades, oportunidades y diferencias de
la poblacion afectada. Esto a su vez muestra que, a nivel de leyes organicas u ordinarias,
no hubo interés de elaborar una normativa especifica, que permitiera garantizar
derechos, como el de participacién y que ademas responda a las dinamicas sociales,
culturales, econdémicas y territoriales.

Asimismo, como parte de la estrategia gubernamental, también se destaco la
implementacion de medidas econdmicas por parte del Sistema Financiero Nacional,
entre ellas: el incremento de dos puntos al impuesto al valor agregado, la asignacion de
recursos publicos, el diferimiento de cuotas a personas con obligaciones en el sistema
financiero, entre otras. Del mismo modo, es claro que la politica pablica en respuesta a
este escenario solo estuvo enfocada en garantizar algunos derechos, sobre todos
aquellos ligados al contexto econdmico, financiero y de infraestructura, olvidando asi:
“el elemento comun de los diversos marcos conceptuales [como el] principio de
interdependencia de los derechos civiles y politicos y de los derechos econémicos,
sociales y culturales, [demostrando cual fue] el énfasis [estatal para garantizar]
derechos™.*?®

A pesar de estas medidas y estrategias, si se pueden llamar asi, por parte del
Estado ecuatoriano, hay que detallar la funcionalidad y dificultad de las acciones
emanadas del Comité para la Reconstruccion y Reactivacion Productiva a cargo del
desaparecido Ministerio Coordinador de Seguridad. Dicho Comité fue el encargado de
presidir y coordinar las acciones intersectoriales, ministeriales e institucionales del
Estado, para afrontar desde cada una de sus competencias y roles, el ambito de garantia

de derechos de la poblacion afectada especialmente en Manabi y Esmeraldas.*?

128 yictor Abramovich, “Una aproximacion al enfoque de derechos en las estrategias y politicas
de desarrollo”, Revista de la CEPAL, n.88 (2006): 37,
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/11102/1/088035050 _es.pdf.

123 Reconstruyo Ecuador, “Comité para Reconstruccién y Reactivacion Productiva: Informe
Trimestral de Gestion (mayo - agosto de 2016)”, Plan Reconstruyo Ecuador, 2016, 57-70,
https://www.reconstruyoecuador.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2016/10/Informe-
Asamblea_SeTec-Reconstrucci%C3%B3n_20160830.pdf.
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Desde esta perspectiva nacional, es necesario explicitar que se cre6 la Mesa
Nacional para la Gestion de Albergues, en la que se registré la elaboracion y
publicacion del Modelo de Gestion de Albergues, a fin de:

[...] garantizar los derechos de la poblacion desplazada a vivir una vida digna, basados
en el precepto de que todas las acciones tienen como objetivo final proteger a la
poblacion de tratamientos abusivos o denigrantes y respetar todos sus derechos. [La
poblacién] disfrutara en condiciones de igualdad de los mismos derechos y libertades
que el derecho internacional y el derecho interno reconocen a los demas habitantes del
pais. No seran objeto de discriminacion alguna en el disfrute de sus derechos y
libertades [...]**°

Este instrumento normativo al igual que los anteriores, muestra a simple vista
que fueron elaborados desde la visidn unilateral e impositiva del Estado, ya que estos
nunca lograron fomentar la participacion como un eje clave para el dialogo, el consenso
y la toma de decisiones en los distintos espacios sociales y bajo este contexto.

Este proceder estatal trajo varias consecuencias, entre ellas: la participacion
social, por ejemplo en los albergues temporales, fue un grave problema para el
funcionamiento institucional estatal en estos espacios humanitarios, ya que muchas
personas afectadas e impactadas de manera multiple tras los sucesos del terremoto, en
diversas ocasiones fueron amenazadas, obligadas, amedrentadas, intimidadas,
humilladas, entre otras, tras rehusarse a participar o disentir en las actividades que eran
impuestas asimétricamente en los albergues.

Ante ello, el Ministerio de Inclusion Econdmico y Social coording, implementd,
generd y socializd varios procesos participativos, particularmente en los albergues
estatales y definio a la participacion, como: “un principio fruto de la construccion social
colectiva [que] se dinamiza en los procesos creativos innovadores de una comunidad,
con la activacion de redes de ciudadanas y ciudadanos, en la toma de decisiones y en la
profundizacién de la democracia y la defensa de sus derechos”.**! Por ello, el Estado
desde el plano institucional, buscé garantizar los derechos de las personas albergadas,
pero aun asi, la participacion siempre estuvo limitada e impuesta por los demaés actores
estatales. Es decir, el MIES logré redactar un propio concepto de participacion, el
mismo que no pasé del papel y las buenas intenciones. Lo que queda claro es que la

participacion a nivel constitucional en el Ecuador representa un derecho, un principio,

130 Ecuador, Modelo de Gestion de Albergues, Ministerio Coordinador de Seguridad de la
Republica del Ecuador, mayo 2016, 4.

31 Ecuador Ministerio de Inclusién Econémico y Social, Orientaciones Metodolégicas para
Encuentros Comunitarios: 2015 (Quito: El Telégrafo, 2015), 11.
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un deber de los ciudadanos y también un mecanismo de validacion y/o interpretacion ya
que no deja de ser responsabilidad del propio Estado. También, y desde esta dimension
integral de la participacion, se presenta un vinculo estrecho con el tema de la gestion del
riesgo de desastres en el pais.

Como se ha visto los derechos humanos presentan contenidos minimos que estan
garantizados en mayor o menor medida a partir de los distintos instrumentos de
derechos humanos, sean: nacionales, interamericanos o del sistema universal. En este
caso puntual, el derecho de participacion tiene varios fundamentos, garantias,
protecciones, acciones en donde el Estado es y sera el gran protagonista. Una vez
expuestas estas herramientas normativas sera preciso detallar e indagar el panorama de
estudio que responde a los distintitos y diversos contextos sociales, demograficos,
geogréficos, histdricos, entre otros. Esto posibilitard un mejor esquema de analisis para
que finalmente se pueda alcanzar reflexiones a manera de conclusion sobre la violacion

del derecho de participacion en el marco del terremoto del 2016.
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Capitulo segundo

Violacion del derecho de participacion en contextos de gestion del
riesgo de desastres

En este apartado se ubica el contexto mundial, regional y nacional en torno a la
gestion del riesgo de desastres y de la participacion, como base para pasar al analisis del
caso en estudio. El proceso de aproximacién poblacional con las distintas fuentes
primarias se realizO mediante las herramientas cualitativas bajo un muestreo por
conveniencia™®?, ya que desde un primer momento no fue posible establecer y conocer la
cantidad de participantes tanto comunitarios y gubernamentales que podrian aportar con
sus experiencias y conocimientos con relacion al tema de investigacion. Es asi que en

133 con la finalidad de evidenciar

un primer momento se realizé una codificacion abierta
los aportes de los participantes a partir de las categorias que se han establecido en la
ficha de entrevista semiestructurada que evidencid la riqueza y validez de los distintos:
datos, informaciones, ideas y percepciones de las fuentes primarias. Asimismo se
mantuvo la reserva de identidad de ciertos actores. De la misma forma se destaca el
hecho que se evito generar procesos de revictimizacion en los participantes. Es asi que
las interrogantes se enfocaron en visualizar las acciones y omisiones estatales en

relacion a la participacion y la gestion del riesgo de desastres.

1. Contexto mundial

Es preciso afirmar nuevamente que los desastres no se generan por si solos y
tampoco son desastres en si mismos sino que responden a ciertos factores que no
siempre son iguales y que a la vez permiten y explican la configuracion del riesgo de
desastres. Con esto se quiere fomentar la idea de que un riesgo del desastre vendria a ser
la interrelacion entre el fendmeno natural en relacion con las capacidades instaladas o

no, por parte de los actores sociales en determinados espacios geograficos.

132 «Consiste en la eleccion por métodos no aleatorios de una muestra cuyas caracteristicas sean
similares a las de la poblacion objetivo. En este tipo de muestreos la representatividad la determina el
investigador de modo subjetivo. Es util cuando se pretende realizar una primera prospeccion de la
poblacion o cuando no existe un marco de la encuesta definido”. Jordi Casal y Enric Mateu, “Tipos de
Muestreo”, Revista Epidem 1, (2003): 5.

133 «Consiste en que el investigador genera categorias de informacién inicial sobre el fenémeno
estudiado segmentando la informacion. Dentro de cada categoria, el investigador encuentra diversas
propiedades, o subcategorias, 0 mostrar las posibilidades extremas de la propiedad dentro de un
continuum”. Irene Vasilachis, Estrategias de investigacion cualitativa (Barcelona: Gedisa, 2006), 161.
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Con esta precision es necesario decir que la gestion del riesgo de desastres son
parte de la historia humana y estos se han configurado, se configuran y seguiran
configurdndose a través del tiempo y en distintas partes del mundo. Por ello, es

menester indicar que a escala planetaria tenemos que:

El mundo sufrié 6.681 desastres naturales relacionados con el clima en las dos primeras
décadas del siglo XXI, un aumento del 80% con respecto a los 3.656 registrados en los
ultimos 20 afos del siglo XX, segun desvela un estudio de la ONU [...]. La
investigacion, elaborada por la Oficina de la ONU la Reduccién del Riesgo de Desastres
(UNDRR), muestra que entre 2000 y 2019 murieron 1,23 millones de personas en
desastres naturales (incluyendo los de origen climatico y los geoldgicos, tales como
terremotos), que afectaron a 4.200 millones de personas.

En contraste, entre 1980 y 1999 las catastrofes naturales, que no incluyen epidemias o
pandemias, causaron la muerte de 1,19 millones de personas y afectaron a 3.250
millones. Las pérdidas econdémicas derivadas de estos desastres ascendieron a 2,97
billones de dolares en las primeras dos décadas del siglo XXI [...]."*

A partir de esta nota de prensa es posible explicar varias situaciones, entre ellas,
justamente lo que se habia manifestado al inicio de este capitulo sobre el uso cotidiano y
comun de la terminologia: desastre natural. Es preciso también decir que los propios
organismos de Naciones Unidas destacan cifras que sorprenden y estremecen, ya que
como vemos la ocurrencia de desastres siempre genera impactos casi siempre en
términos negativos a nivel material e inmaterial. De la misma manera, vemos que el
propio organismo internacional enuncia que en el mundo hay un alza y un crecimiento
muy significativo respecto a la configuracion de distintos desastres a nivel mundial, en
comparacion a décadas pasadas. Sobre esto hace hincapié y se recuerda que para que
exista un desastre, es porque no ha habido un trabajo de “reduccion del riesgo de
desastres [que implica] minimizar vulnerabilidades y riesgos en una sociedad, para
evitar (prevencion) o limitar (mitigacion y preparacion) el impacto adverso de amenazas
.77

En esta misma linea, ACNUR tiene un listado en el que muestra los desastres
naturales mas fuertes e impactantes a escala mundial de los Gltimos 20 afios. Estos son:

2004, Tsunami en el Sudeste asiatico. 160.000 personas murieron en el tsunami que
abati6 el Océano Indico.

3% Antonio Broto, “Estas son las catastrofes naturales mas mortales del Gltimo siglo”, El

Espafiol, 16 de octubre de 2020, https://www.elespanol.com/ciencia/medio-
ambiente/20201016/catastrofes-naturales-mortales-ultimo-siglo/527697652_0.html.

35 EIRD, “Preparacién ante los desastres para una respuesta eficaz: Conjunto de directrices e
indicadores para la aplicacion de la prioridad 5 del Marco de Accion de Hyogo”, Secretaria
Interinstitucional de la Estrategia Internacional de Reduccidon de Desastres, Suiza, 2008, 3,
https://www:.eird.org/publicaciones/2909 OCHADisasterpreparednesseffectiveresponseSPA.pdf.
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2005, Terremoto de Cachemira. Se estima que mas de 85.000 personas perdieron la vida
tras un terremoto de grado 7,6 en la region de Cachemira, en la India.

2005, Huracan Katrina. EI mayor riesgo del desastre que ha azotado a los Estados
Unidos a lo largo de la historia dejaba el mayor nimero de muertos en la ciudad de
Nueva Orleans.

2008, Terremoto de Sichuan, en China. Se calcula que este terremoto se cobro la vida
de méas de 85.000 personas en uno de los mayores desastres naturales del siglo XXI.
2010, Terremoto de Haiti. A pocos kildmetros de la capital de la isla de Haiti, un
terremoto de magnitud 7.0 dejaba mas de 225.570 muertos y un nimero atin mayor de
heridos.

2015, Terremoto de Nepal. En un pais tan pequefio y pobre como Nepal, el terremoto de
7,8 grados tuvo consecuencias catastroficas. 8.600 personas murieron y decenas de
aldeas quedaron totalmente destruidas.

2017, La peor sequia de los altimos 60 afios llega a Somalia. [Esto empeor6] el
conflicto en Somalia y [provoc6] hambruna ante la falta de cultivos o ganado.

2019, El ciclon Idai sacude Mozambique, Zimbabue y Malawi. Méas de 1.000 muertos a
causa de la peor catéastrofe natural del hemisferio sur, segin fuentes de la ONU, dejaban
a mas de 1.5 millones de afectados en los tres paises.'*

Es evidente que las lluvias en exceso, inundaciones, terremotos, huracanes,
sequias, entre otros, por si solos no se convierten en desastres sino y como es claro,
dependen de circunstancias, factores y condiciones Yy capacidades instaladas tanto en
los tejidos sociales como en los territorios. Es asi que podemos ver que la pobreza, las
inacciones del Estado ante los procesos de reiteradas sequias, la falta de preparacion
para evacuar con anticipacion a las personas, la ausencia de planificacion territorial, la
ausencia de empoderamiento y demanda ciudadana conjugan escenarios de desastres

gue muchas veces son historicas y suceden en varios paises a escala planetaria.

2. Contexto regional

Desde el plano regional también tenemos panoramas similares en cuanto a la
configuracion de los eventos desastrosos aunque con sus propias particularidades a nivel
geografico, politico, ambiental, econdmico, cultural y social. Es asi que la mayoria de
los factores transversales en los hechos previos a la configuracion de los desastres
resultan histdricos y generalmente responden a inacciones, vacios, invisibilizaciones y
omisiones por parte de los actores sociales, sobre todo en los que representan a la toma
de decisiones, a los agentes y autoridades gubernamentales en sus distintos roles y
responsabilidades. En este sentido destacamos que:

Desde 2000, América Latina y el Caribe se ha visto afectada por 66 deslizamientos de
tierra que causaron casi 3000 muertes. En los ultimos afios, el alud en Guatemala en
2015, que caus6 350 muertes, y Colombia en 2017, que causO 349 muertes y afectd a

3¢ Espafia Comité Espafiol de ACNUR, “Los peores desastres naturales del siglo XX1”, Comité
Espafiol de ACNUR, accedido 19 de marzo de 2021,
https://eacnur.org/es/actualidad/noticias/emergencias/los-peores-desastres-naturales-del-siglo-xxi.
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mas de 45,000 personas, se destacan como eventos de deslaves de tierra particularmente
destructivos en la region. Hay muchos tipos diferentes de deslizamientos de tierra y casi
siempre tienen multiples causas, incluidas las precipitaciones, cambios en el nivel del
agua, erosion de la corriente, terremotos y actividad volcénica. La actividad humana
también puede ser un factor causal de estos desastres. [...] EI fenémeno de El Nifio
contribuye a la sequia en América del Sur, incluida las zonas andinas de Ecuador, Peru

y Bolivia [...]."*'

Por lo expuesto, es evidente y a la vez sorprendente el sinnUmero de
afectaciones e impactos negativos que han generado y generan estos sucesos en
América Latina y EIl Caribe, por lo que ademés cabe decir, que toda esta zona y por lo
tanto todos los territorios que la comprenden presentan caracterizaciones geograficas,
geoldgicas y ambientales de latente vulnerabilidad, amenaza y riesgo. Esto se ha
configurado y conocido desde hace tiempo a partir de los distintos estudios técnicos,
cientificos y tecnologicos que afirman que la region es altamente susceptible de
constantes huracanes, erupciones volcanicas, terremotos, inundaciones, movimientos en

masa, incendios forestales sobre todo en las zonas amazonicas, entre otros.

Gréafico 1. Impacto de desastres naturales en America Latina
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Fuente: OCHA, 2020

A partir del grafico 1, también cabe enfatizar y reafirmar que como lo enuncia la

propia ONU, en América Latina a diferencia con otros continentes y paises del mundo,

Y7 ONU, “América Latina y el Caribe: la segunda regién més propensa a los desastres”, UN, 3
de enero de 2020, https://news.un.org/es/story/2020/01/1467501.
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acarrea problemas no solo histéricos sino también estructurales, tales como: “la
corrupcion, falta de planificacion y ordenamiento territorial y ademas hay que decir que
somos el continente con mayor desigualdad del mundo™.*® Estos factores que parecen
ser muy generales y tienen repercusiones a nivel nacional y por supuesto local en cada

uno de los paises.

3. Contexto nacional

Desde el plano nacional vemos que estas realidades contextuales y pragmaticas
mundiales y regionales antes descritas tienen relacién con nuestro panorama local. En
ese sentido, el Ecuador en toda su extensién es una zona con multiples riesgos y
amenazas debido a sus caracterizaciones geograficas, ambientales, territoriales, lo que a
su vez nos hace tener una mayor probabilidad en sufrir distintos eventos naturales que
se terminan convirtiendo en desastres, tal y como sucedié con el terremoto del 16 de
abril de 2016.

Por ello en un primer momento, se detalla el por qué se escogio el terremoto del
16 de abril de 2016 como fuente de analisis, ya este fendmeno natural de 7.8 grados de
magnitud generd una afectacion a escala nacional, particularmente en las provincias
costeras de Manabi y Esmeraldas, dejando un aproximado de:

[...] 661 fallecidos en el terremoto del 16 de abril (663 considerando las réplicas del 18
de mayo), 12 desaparecidos, 4859 atenciones a heridos y 80 mil desplazados por
pérdida o dafio de sus viviendasl6. Entre las principales afectaciones secundarias se
registran 120 mil estudiantes con limitado acceso al sistema educativo, 593 mil personas
con limitado acceso a los servicios de salud, 500 mil personas con inseguridad
alimentaria, 350 mil personas con acceso restringido a agua en los primeros dias luego
del terremoto, 170 mil personas con afectaciones en sus medios de vida y 200 mil

personas con afectaciones psicoldgicas.™®.

Este tipo de datos, se correlacionan cuando se revisa al menos de manera
cronoldgica y en términos de dafio e impacto en sus diferentes variables que aquel
evento natural se constituye en uno de los mas representativos desde los siguientes
aspectos: afectacién a la poblacién, la necesidad de la agencia estatal, cooperacion
internacional, ayuda humanitaria en sus diferentes modalidades, asi como la toma de

medidas normativas temporales y parciales.

138 s
Ibid.
139 Senplades, “Evaluacion de los costos de la reconstruccion. Sismo en Ecuador, abril 20167,
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Ecuador, 2016, 18,

https://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2017/04/Evaluacion-de-los-Costos-de-
Reconstruccion-Libro-Completo.pdf.



https://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2017/04/Evaluacion-de-los-Costos-de-Reconstruccion-Libro-Completo.pdf
https://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2017/04/Evaluacion-de-los-Costos-de-Reconstruccion-Libro-Completo.pdf

60

Por ello, el terremoto del 16 de abril permite establecer un analisis bajo el
paraguas de la Constitucion de la Republica de 2008, que define al Ecuador como un
Estado garantista de derechos, donde los actores centrales son los seres humanos junto
con sus derechos positivados y los que todavia no han sido reconocidos, no solo desde
el plano juridico, sino también desde las demandas, exigencias y luchas sociales. A esto
es imperante afiadir que en el marco del terremoto, el gobierno central se encontraba en
un proceso de crecimiento del aparataje estatal con competencias mas o menos definidas
y normatividad especifica como se lo ha sefialado en el capitulo anterior.

Con este predmbulo es preciso sefialar alguna de la informacién socioeconémica
a escala provincial y local tanto del canton Jama, como de Muisne para aproximarnos a
las realidades culturales, econdmicas, sociales, geogréficas, entre otras, que ademas iran
mostrando indirectamente la presencia, interés y trabajo en estos sectores por parte del
Estado ecuatoriano.

Gréfico 2. Cantones expuestos a la intensidad del terremoto

Fecha: 16 de abnl de 2016
Hora; 18:58 hora local
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Fuente: Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion
de Asuntos Humanitarios, 2016.
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El grafico 2, permite tener una representacion gréfica del rango y la escala de
afectacion que produjo el sismo tanto en las provincias de Manabi y Esmeraldas

particularmente.

3.1 Trabajo y resultados en la provincia de Manabi, cantén Jama

La provincia de Manabi estd ubicada en la regidn costanera del pais, su capital
provincial es Portoviejo y limita al norte con la provincia de Esmeraldas. Tiene una
poblacion aproximada de “[...] 1'369.780 personas, segun el Gltimo censo nacional del
2010, siendo la tercera provincia mas poblada del pais después de Guayas y Pichincha;
[ademas] esta constituida por 22 cantones, con sus respectivas parroquias urbanas y
rurales”.*® Entre los datos generales de la composicién social a nivel provincial, se
destaca que, aunque la mayor parte del total poblacional no aporta y tampoco esta

afiliada al seguro social ***

evidenciando que casi la totalidad de la poblacion
economicamente activa es mas alta en los hombres.

De acuerdo al INEC el 69,7% de la poblacion se considera mestiza, es
importante resaltar que el 19,2% de la misma, se autodefine como montubia.'** Asi
también, desde el plano laboral, cabe decir que el 26,4% trabajan por su propia cuenta,
mientras que hay un 21,8% que se dedica a actividades de jornalero o pedn, siendo la
agricultura y las actividades elementales, como: vendedores ambulantes, servicios
domésticos, pesqueros, entre otros, las actividades a las que mas se ocupan los
manabitas. En el plano educativo, se registra un 10,2% de analfabetismo.’* Para
finalizar, es importante mencionar que la provincia de Manabi es considerada como uno
de los principales centros comerciales, economicos y sobre todo portuarios del Ecuador.

Uno de sus cantones es Jama Yy entre otras cosas se caracteriza por estar rodeado
por el Océano Pacifico, lo que ha formado un sinnimero de acantilados, playas y

entradas de mar. Su nombre se desprende de una tribu indigena que llevaba el mismo

% Ecuador Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, “Resultados del Censo 2010 de

poblacion y vivienda en el Ecuador: fasciculo provincial Manabi” Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, 2010, 8, http://www.ecuadorencifras.gob.ec/wp-content/descargas/Manu-lateral/Resultados-
provinciales/manabi.pdf.

! bid.

2 Ibid., 3.

 Ibid., 1-5.


https://es.wikipedia.org/wiki/Guayas
https://es.wikipedia.org/wiki/Provincia_de_Pichincha
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nombre y significa iguana pequefia. Varios estudios antropoldgicos e historicos han
afirmado que Jama es la cultura mas antigua y avanzada de América Latina.***

Entre las actividades productivas méas relevantes estan: “la agricola, pesquera,
ganadera y la acuacultura asoman como los principales rubros de la economia del
canton”.*®> Consecuentemente, Jama esta habitada por 23.253 personas entre hombres y
mujeres. Se calcula que se existe en un aproximado de 12.000 viviendas construidas en
todo su territorio. El promedio de edad del total poblacional es de 25 afios y el nivel de
analfabetismo alcanza un 10,9%*®; porcentaje que refleja y es igual al promedio
provincial sobre este aspecto.

Esta zona del pais ha sido elegida debido a la diversidad de impactos generados
durante y después del terremoto; es decir, por la destruccion, pérdidas de vidas
humanas, impactos psicosociales y por la imposibilidad de su poblacion para acceder y
materializar sus derechos humanos, entre ellos, el de participacion.

Segun el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, los datos méas relevantes
en términos de afectacion e impactos destacamos que para el total poblacional tras el
terremoto, solo hubo un 40% de abastecimiento de agua potable, se necesitd la
reconstruccion de la via San Vicente — Canoa — Jama — Pedernales, la energia eléctrica
tenia un acceso poblacional solo del 41%. En este canton se instalaron refugios
temporales donde hubo alrededor de 1900 personas albergadas. Ademas, se vio afectado
un 57% del total de sus actividades productivas. En términos de infraestructura, 768
edificaciones se vieron afectadas, mientras que 458 se destruyeron totalmente.™*’

Como consecuencia de estos datos e informacién se muestra claramente que el
canton Jama fue uno de los territorios méas afectados tras el terremoto del 16 de abril de
2016. Es asi que se desarrollé un grupo focal con la poblacion de este canton donde se
evidenci6 varios elementos, hechos, acciones, necesidades a nivel individual y

colectivo.

1ad Gobierno de Manabi, “Jama”, Manabi, 2019, parr. 15,
http://www.manabi.gob.ec/cantones/jama.

“*bid., parr. 3-6.

¢ INEC, “Fasciculo provincial Manabi”, 8.

7 Ecuador Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, Relatoria de Operaciones Militares
ejecutadas en respuesta al terremoto del 16 de abril de 2016 en la costa ecuatoriana (Quito: Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas, 2017), 137.



http://www.manabi.gob.ec/cantones/jama
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Gréfico 3. Cartografia social del cantén Jama

Fuente: Grupo focal cantén Jama, 2019

Justamente desde el grafico 3 se pueden apreciar varios hechos, pensamientos,
ideas, posturas e impactos de lo que significé y sigue significando el paso del terremoto
del 16 de abril de 2016 por esta zona del pais. Ante ello, cabe destacar que a partir de
las expresiones graficas plasmadas con color negro, representa los espacios y las zonas
de mayor inseguridad desde la percepcion poblacional, que dicho sea de paso, ocupa la
tercera parte de todo el territorio. Esto ademas se sustenta en los relatos y experiencias
que dan cuenta de que estas zonas sombreadas con negro, fue donde existio la mayor
cantidad de decesos tras el desastre. Ademas, es posible ver que las personas
representan estos espacios sefialandolos con una X con la finalidad de reafirmar
simbdlicamente el riesgo vivido y latente que existe hasta el dia de hoy.

Estas afectaciones también son claramente visibles, ya que la actuacién del
Estado siempre fue dispersa, donde la presencia y apoyo militar es la mas destacado,
pero a su vez y como lo muestra el color tomate dentro la cartografia, era itinerante y
alejado de los verdaderos problemas y necesidades que se vivieron en el centro de la

ciudad.
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Cabe sefialar que la ayuda y cooperacién internacional es lo que la poblacion
mas resalta del durante y después del terremoto, ya que, segun los habitantes, fueron
ellos los que permitian organizarse y participar de mejor manera a la poblacién en
diferentes acciones de caracter humanitario, sanitario y econémico. Esto se ve reflejado
en el circulo verde grande que se encuentra en la mitad de la cartografia de Jama,
representando asi: el liderazgo, el apoyo y reconocimiento de la poblacion hacia las
distintas organizaciones internacionales.

Finalmente, cabe mostrar que el circulo verde pequefio, que tiene fechas de
color: rojo, amarillo, café, verde y azul, representa el cementerio, lugar al que
consideran como el méas seguro por ser una zona alta. Ademas, es el lugar o espacio al
que acudieron en 2016 y al que seguirdn acudiendo en el caso de un nuevo riesgo del
desastre, ya que es una estrategia y una alternativa ya concertada y acordada entre la
poblacion de Jama. En definitiva, el canton Jama es y fue uno de los cantones mas

afectados tras el desastre del 16 de abril de 2016, muestra de ello, es que:

La poblacién del cantén Jama, que fue afectada en un 85 % por el terremoto de abril de
2016, ve con preocupacion que no hubo, ni hay la respuesta necesaria para la
reconstruccion y reactivacion econdmica de la ciudad.

“Mas han sido las promesas que lo que se ha hecho por Jama”, dijo Eliseo Zambrano,
quien vio la destruccién de su vivienda durante el fendmeno natural hace casi cuatro
afios. A €l también le preocupa que algunas de las obras que se hicieron estén con
sobreprecio.'*

Como se ha mostrado, todas estas acciones a medias y sobre todo las omisiones
historicas del Estado en términos de prevencion y mitigacion es responsabilidad de los
distintos niveles de gobierno lo que ha generado que Jama todavia siga sufriendo los
estragos de aquel 16 de abril, donde a su vez, la participacion social todavia es un reto y
un desafio para el Estado considerando que en el marco de la gestion del riesgo de
desastres se afirmo que “[...] ni ¢l [Estado], ni nosotros estdbamos preparados para
recibir este golpe del terremoto. En la actualidad todos estamos esperando y esperando
que se hagan las cosas como deben de ser. Nosotros nunca tuvimos nada de prevencion.
[...]. Ya paso el terremoto y ahi recién empiezan a ensefiarnos a como prevenir, pero ni

siquiera el Estado esta capacitado.”*

%% Rhonny Rodriguez, “Jama no se recupera del terremoto de 2016”. Expreso, 11 de febrero de

2020, https://www.expreso.ec/actualidad/jama-recupera-terremoto-2016-5023.html
**? Grupo focal Jama. 2019.
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3.2 Trabajo y resultados en la provincia de Esmeraldas, canton Muisne

Por su parte, la provincia de Esmeraldas también estd ubicada en la region
costanera del pais, su capital provincial es Esmeraldas y limita al sur con la provincia de
Manabi. Tiene una poblacion aproximada de “[...] 534.092 habitantes, segun el ultimo
censo nacional, siendo la séptima provincia mas poblada del pais. Esté constituida por 7

cantones [...]"**°

, al mismo tiempo que es una de las provincias fronterizas con el
vecino pais de Colombia.

Entre sus datos generales sobre la composicion social a nivel provincial, se
destaca que la autodefinicion étnica de la poblacion es mestiza y afroecuatoriana,
bordeando asi, mas del 80% del total poblacional. Al igual que en el caso de Manabi, el
porcentaje de personas que no poseen afiliacion al seguro social es elevado y
comprende a mas de 118.426 personas. Asi también, desde el plano laboral, cabe decir
que el 25,6% trabajan por su propia cuenta, mientras que hay un 18,4% que se dedica a
actividades de jornalero o pedn, siendo la agricultura y las ocupaciones elementales, las
actividades economicas mas ejercidas. En el plano educativo, se registra un 10,2% de
analfabetismo.***

También es importante mencionar que la provincia de Esmeraldas es
considerada como uno de los lugares turisticos mas difundidos y conocidos del Ecuador.
De igual manera es una zona muy productiva, ya que ahi se produce: café, cacao, tabaco
al igual que es un sector pesquero y petrolero. Uno de sus cantones es Muisne o también
conocido como el jardin esmeraldefio y se caracteriza por también estar rodeado por el
Oceano Pacifico. Su nombre en lengua indigena significa: abundancia. Entre las
actividades productivas mas relevantes estan: “la pesca, la recoleccion de moluscos y la
agricultura, [pero es necesario sefialar que la] economia de este cantén es muy pobre
[debido] a la falta de servicios basicos [...]”.**? Ante ello, Muisne est4 habitada por
alrededor de 28.474 personas entre hombres y mujeres. Se calcula que se existe en un
aproximado mayor a 22.000 viviendas construidas en todo su territorio. EI promedio de

edad del total poblacional es de 26 afios y el nivel de analfabetismo alcanza un

%% Ecuador Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, “Resultados del Censo 2010 de

poblacion y vivienda en el Ecuador: fasciculo provincial Esmeraldas” Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos, 2010, 7, http://www.ecuadorencifras.gob.ec/wp-content/descargas/Manu-lateral/Resultados-
provinciales/esmeraldas.pdf.

! Ibidem., 1-4.

*2 Cuba Ecured, “Cantén Muisne, Ecuador”, Ecured, accedido 15 de diciembre de 2019, parr. 5
https://mwww.ecured.cu/Cant%C3%B3n_Muisne_(Ecuador).


https://www.ecured.cu/Cant%C3%B3n_Muisne_(Ecuador)
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13,8%"2. Entre la informacion y los datos a destacar en términos de afectaciones y
dafios, sefialamos que: Muisne fue uno de los territorios posterremoto que sufri6 mas
réplicas sismicas; asimismo es uno de los sectores que tuvo una gran demanda de kits
alimenticios. Ademas, hay que considerar que el acceso al agua potable estaba
suspendido 2 semanas antes de que ocurra el terremoto del 16 de abril, es asi que el
abastecimiento de este recurso se lo hizo mediante tanqueros. Hubo mas de 3.458
personas albergadas. Por la gran demanda de personas que necesitaron refugio, se
instalaron albergues informales; es decir, espacios que no estaban legalmente
reconocidos por el Estado. Se afectd el 44% del total de su productividad y de las 218
edificaciones que habia en Muisne, todas se vieron destruidas en su totalidad. ***

Bajo esta consideracidn, es preciso destacar que a partir del didlogo directo con
la poblacion de Muisne, hay una diferencia que se debe tomar en cuenta en este estudio,
y es que Muisne se divide en el imaginario social, entre: Muisne la isla y el Nuevo

Muisne.

Gréfico 4. Cartografia social del cantdn Muisne

Fuente: Grupo focal cantén Muisne, 2019

Es asi como a partir del grafico 4, también es visible las distintas afectaciones
tras el desastre del terremoto del 16 de abril, pero con un tema todavia de mayor
particularidad que se evidencia en la linea roja que divide el Muisne continental, con
Muisne, la isla. Esta division también marca una realidad de destruccion y mortandad

33 INEC, “Fasciculo provincial Esmeraldas”, 7.
3% Comando Conjunto, “Relatoria de Operaciones Militares”, 115.
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que se encuentra graficada con X grandes de color café. Asi también en la cartografia se
puede evidenciar que la presencia del Estado fue escasa, ya que el contingente estatal
estuvo enfocado a favorecer y atender tanto a la poblacion y a las demandas de Muisne
continental. Esto se observa en todas las representaciones de color verde; es decir, las
ayudas en términos de infraestructura, vivienda, alimentacion, salud, entre otras eran
muy escasas, por no decir nulas dentro de Muisne la isla.

Este caso es bastante interesante, ya que las representaciones graficas plasmadas
en la cartografia dan cuenta de que el Estado y los distintos niveles de gobierno a nivel
local, invisibilizaron, anularon y cosificaron totalmente a los habitantes de Muisne la
isla, tras el terremoto; muestra de aquello, es que los propios agentes estatales casi que
estaban prohibidos de brindar cualquier tipo de asistencia o ayuda a la poblacion que se
encontraba al otro lado del rio. Algo similar sucedid con las ayudas y asistencia de los
distintos organismos internacionales, los mismos que eran casi prohibidos por el Estado,
en brindar su contingente y atencion a la poblaciéon de Muisne la isla.™ Esto se ve
reflejado en el circulo naranja, lo que muestra que la presencia de las ONG solamente
fue en Muisne continental. Estas acciones y decisiones por parte del Estado se deben a
que Muisne la isla, fue declarada por la Secretaria de Gestion de Riesgos como zona de
riesgo la misma que “[...] prohibe los asentamientos humanos en la zona declarada de

9156

riesgo [...]”° y la solucién para que la gente abandone este territorio fue ahondar la

ausencia del Estado, desconocer a las personas como sujetos de derechos y por
supuesto, violar el derecho de participacion de los muisnefios para decir o concertar
acciones con el propio Estado para buscar alternativas ante dicha declaratoria.

Muestra de ello, se expresa en que:

En la isla de Muisne cerca de 60 viviendas ubicadas en seis barrios han permanecido en
ruinas por casi 20 meses y algunos de los duefios de las casas han sido reubicados en el
reasentamiento que se encuentra en la parte continental. En la isla también hay
viviendas que no colapsaron, pero que se encuentran afectadas en su estructura. Estos
inmuebles tampoco han sido atendidos en los 20 meses desde que ocurrié el terremoto.
Otro de los inconvenientes [...] es la declaratoria que se realizé en el anterior gobierno
de Rafael Correa.

Alli se indicé que la isla no podia ser habitada y que sus pobladores debian abandonar el
lugar por considerar que habia riesgos ante un movimiento teldrico fuerte. La mayoria
de la poblacién no aceptd la declaratoria y contindia viviendo en la parte insular.*’

155

Grupo focal Muisne. 2019.

136 Ecuador SGR, Resolucién N.SGR-073-2016, 2016, 4.

7 El Universo, “Muisne saca escombros tras 20 meses de terremoto del 2016”. El Universo, 28
de noviembre de 2017, https://www.eluniverso.com/noticias/2017/11/28/nota/6501826/muisne-saca-
escombros-tras-20-meses-sismo/



https://www.eluniverso.com/noticias/2017/11/28/nota/6501826/muisne-saca-escombros-tras-20-meses-sismo/
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Sobre esto también cabe resaltar que el grupo poblacional que participd en este
trabajo afirmo que: “aqui todos los que vivimos somos pobres y ellos (el Estado), muy
bien saben”.'*® En este sentido, nuestro enfoque radicé sobre el criterio y participacion
de la poblacion de Muisne la isla, lugar en el que segun sus habitantes “[...] es una zona
de riesgo por la playa. Nos decian que en otro terremoto esto se va a hundir (Muisne, la
isla). Cuando hay aguaje o cuando sube el agua, todo esto se inunda. Toda esta parte es
rellenada. La isla se convierte practicamente en Venecia”.**°Este cantén del pais ha sido
elegido al igual que Jama, por el escenario comprendido por una multiplicidad de
impactos generados durante y después del terremoto; es decir, por la destruccion,
pérdidas de vidas humanas, impactos psicosociales y por la imposibilidad de su ejercer
sus derechos humanos, como el derecho a la participacién. Esta afirmacion guarda
coherencia con el pronunciamiento oficial de la Defensoria del Pueblo en la que
sostiene que:

[Ha] generando desconcierto, inseguridad y panico en los pobladores ante el inminente
desplazamiento hacia el continente que anunciaba la resolucion. Pese a ello, en la
actualidad el 90% de la poblacion de la Isla ha regresado a vivir a ella, resistiéndose a
abandonar el territorio habitado histéricamente por varias generaciones y exigiendo al
Estado que revea dicha medida para garantia de sus derechos. Esta declaratoria de zona
de riesgo y la prohibicion de asentamientos humanos, ha generado un proceso
sistematico de omisiones en las obligaciones estatales sobre el ejercicio de derechos
humanos y que constituye amenaza de desplazamiento arbitrario de la poblacion de
Muisne, situacidn expresamente prohibida, tanto por el articulo 41 de la Constitucién de
la Republica de Ecuador, como en los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos de la Organizacion de Naciones Unidas.'®

Entonces como se ha detallado a partir de las expresiones del grupo focal
Muisne en relacion a la participacion en el marco de la gestion del riesgo de desastres se
visibilizan “[las] acciones y omisiones estatales que vulneran el ejercicio de derechos
humanos, principalmente econémicos, sociales y culturales [como la participacion, que]
significa también la violacion al derecho a la vida digna [...] de los habitantes de la Isla

de Muisne [...]".**

% Ibidem.
% Grupo focal Muisne. 2019.
Ecuador Defensoria del Pueblo de Ecuador, Pronunciamiento: La Isla de Muisne en riesgo de
desplazamiento (Quito: Defensoria del Pueblo de Ecuador, 2018), parr. 3-4, https://www.dpe.gob.ec/la-
isla-de-muisne-en-riesgo-de-desplazamiento/.

**!1pid., parr.18.
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4. Manabi y Esmeraldas: territorios con condiciones geogréaficas emergentes y la

garantia de los derechos humanos

Una vez que se ha detallado la informacion de los cantones de Jama y Muisne
respectivamente y se han expuesto ciertos datos de su composicion y tejido social,
entonces es necesario también afirmar que el Ecuador como espacio geogréfico tiene
condiciones geoldgicas que demuestran la inestabilidad del territorio. Esto se evidencia
sobre todo de la planicie costanera en las que se encuentran las provincias de Manabi y
Esmeraldas, ya que toda esta zona es susceptible a sufrir distintos fendmenos naturales

r

debido a que esta “[...] cubiert[a] por potentes depdsitos sedimentarios y volcano-
sedimentarios de edad Palebgeno a Nedgeno [...]”°%: es decir, que la cobertura
litologica de la costa ecuatoriana estd compuesta de material suelto o poco compacto
caracterizado por arenas Yy arcillas, las mismas que son muy deleznables e inestables
ante eventuales precipitaciones y presencia de sismos. Asi también, desde la
vulcanologia se destaca que este tipo de terremotos por su intensidad, son fendbmenos
esperados ya que en la costa ecuatoriana existe “[...] una constante de energia sismica
en la zona de subsuncién de Ecuador — Colombia”.*?

Ante estas argumentaciones, es posible decir que el terremoto del 16 de abril de
2016, que tuvo como epicentro Cojimies y Pedernales, pero que en términos de la
vulcanologia se le denomina como el terremoto: Jama — Pedernales, el cual tuvo una
duracion de 75 segundos y que causo una infinidad de dafios, ademas “[evidencio la]
vulnerabilidad fisica, del espacio construido y socioecondmica de la poblacion”.** Esta
afirmacion se relaciona con distintos titulares de prensa a nivel internacional que por
ejemplo publicaban: “la zona costera del Ecuador, la mas afectada por el terremoto™.*®

Asimismo estas denominadas vulnerabilidades, como se ha ido enunciado, no
solo son de origen natural, sino que a la vez responden y dan cuenta de las debilidades,

falencias, necesidades y ausencias por parte del Estado a escala local en distintos

182 Cédric Reynaud et al., “Oceanic plateau and island arcs of southwestern Ecuador: their place

in the geodynamic evolution of northwestern South America”, Tectonophysics 307, (1999): 238, doi:
https://doi.org/10.1016/S0040-1951(99)00099-2.

163 Hugo Yepes, “;Estan las ciudades preparadas para afrontar el proximo sismo?”, archivo
sonoro, a partir de la conferencia presentada en la Universidad Andina Simén Bolivar sobre el sismo del
16 de abril de 2016, min 14:10- 14:57.

'6% Andrea Carrion et al., Posterremoto, gestion de riesgos y cooperacién internacional (Quito:
Instituto de Altos Estudios Nacionales, 2017), 7.

'%° E] Pais, “La zona costera de Ecuador, la més afectada por el terremoto”, El Pais, 18 de abril
de 2016, https://elpais.com/internacional/2016/04/17/actualidad/1460864801 534195.html.
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aspectos como: infraestructura, planes de prevencidn, organizacion social, capacitacion
poblacional, programas claros de mitigacién y reconstruccion, entre otros.

Estos vacios territoriales se evidencian por ejemplo cuando los propios agentes
estatales afirman que hubo una “[...] destruccion fuerte, una ruptura [que] desbord[6] la
realidad, que super6 realmente las capacidades incluso institucionales [estatales]”*®, lo
que comprueba que el fenémeno del terremoto tuvo repercusiones negativas al menos
en dos momentos, “como sociedad, en el modo de que no supimos cOmo actuar y que la
realidad nos rebasdé también. Y como Estado, [ya] que efectivamente tampoco
estabamos preparados como para atender tal magnitud de desastre natural”.*®’
De la misma forma por parte del Estado se afirmé que:

“[...] el resultado inmediato de todo esto fue demostrar que el Estado no tenia una
planificacion para el tratamiento y gestion de riesgos y desastres, ni mucho menos para
generar alertas tempranas que permitan anticiparse o en este caso, prevenir las acciones
que debia tomar la poblacién en estos casos. [Esto] es importantisimo, porque
dem[uestra] una falla estructural de todo el Estado, ni siquiera del gobierno, demuestra
que nosotros como ciudadanos tenemos también un espacio de mea culpa, me explico,
¢por qué?, porque el tema de convivir con desastres naturales en el Ecuador no fue del
2016, sino es de toda nuestra historia.'®®

Es decir, el terremoto del 16 de abril no es el primer ni serd el altimo evento
natural que se convertird en riesgo del desastre en el pais, debido a las condiciones
relatadas hasta ahora.

Por su parte, desde la propia poblacion afectada se evidencia que hubieron
cambios, entre ellos se destaca que por ejemplo ahora en Jama, “[...] es totalmente
diferente porque muchas personas ingresan a Jama y ya no reconocen ni donde esta
ubicada su familia, andan preguntando y hasta nosotros mismos de aqui a la ciudadela
[...].*%° De la misma manera también reconocen que en el contexto del terremoto y

posterremoto:

[...] la gente necesita conocer para aprender a sobrevivir porque hubo mucha gente que
muri6 que, a lo mejor, si estuviésemos preparados no hubiese muerto. Hubieron muchas
casas que se destruyeron, pero que a lo mejor si nosotros construyéramos de la forma
correcta, no se hubiesen caido. Hubo mucha escasez de alimentos, pero que, si nosotros
supiéramos como canalizar la ayuda humanitaria, tal vez hubiese sido por igual el tema
de atender a la ayuda humanitaria, pero como no se conoce, lo que se hace a lo loco:
repartir, botar, desperdiciar, cuando hay gente que realmente esta sufriendo, padeciendo
porgue no a todo el mundo le lleg6 la abundancia de las ayudas humanitarias; entonces

%8 Euncionaria MIES. 2019.
7 Ibidem.

'*® Funcionaria MDN. 2019.
%% Grupo focal Jama. 2019.
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eso. Y como persona yo digo, lo importante es que nos descubrimos a nosotros
mismos.'"

Por lo tanto y en esta linea, es interesante mostrar la perspectiva existente en el
analisis de los contextos, consecuencias, de los riesgos e impactos en base al terremoto
del 16 de abril de 2016. Se pone de manifiesto la interconexion entre el marco de
vulnerabilidades, los riesgos entre la infraestructura y un continuum de anomalias en las
obras civiles, el desinterés estatal ante las regulaciones, las condiciones geolégicas y
vulcanoldgicas del perfil costanero nacional, asi como el conflicto entre la vigencia y
tension de los derechos humanos.'™

En definitiva, el contexto del sismo del 16 de abril de 2016 posibilita
aproximarse a que los eventos naturales que por medio del tiempo y sus impactos se
configuraron un desastre que tension0, quebrantd y violé varios derechos humanos,
entre ellos el de participacion en su dimension individual y colectiva. En este sentido,

queda claro que a nivel pais el tema de riesgos generao:

Primero, [...] el cambio de una cultura para tratar el tema de gestion de riesgos, tanto
del Estado como de los ciudadanos. Segundo, una revision de nuestros protocolos. Lo
que estaba en Power Point si en verdad funciona cuando hay este evento. Este evento
peligroso que produce. El tercero, la calidad de respuesta que tienen los organismos
responsables y evaluar el conocimiento que tienen los ciudadanos para actuar en un
evento como este. La coordinacion que es importante. La coordinacion entre el gobierno
central, lo que llamamos nosotros los GAD’s y las organizaciones sociales.'"

Esto muestra que dicho sector, asi como la institucionalidad gubernamental
Ilamada a atender estos hechos todavia y después de cinco afios del sismo del 16-A,
tiene todavia varios pendientes en términos de: planificacion, prevencion, mitigacion,
atencién y reconstruccion que permitan afrontar de mejor forma contextos de desastres
y por supuesto la garantia y materializacion de los derechos de las personas, como el de
participacion.

Sobre ello se puede visibilizar esta afirmacion a partir de que “[...] se
identificaron reacciones de incertidumbre y desamparo, pues percibieron que no son

escuchados ni atendidos por instituciones publicas”.*” Esto muestra de forma explicita

170 s
Ibidem.
! Yepes, “;Estan las ciudades preparadas para afrontar el proximo sismo?”. min 07:50 — 08:10.
2 Funcionario SNGRE. 2019.
17 Fernanda Soliz et al., “Acompafiamiento psicosocial en dos comunidades de Manabi tras el

terremoto del 16 de abril: una perspectiva desde la salud colectiva y los derechos humanos”, Revista de
Derecho FORO, nim. 30, (2018): 36.



72

y préctica, la violacion del derecho a la participacion de la poblacion no solo manabita,
sino también esmeraldefia, ya que ese mismo sentir, fue y es la tonalidad de la actuacion
estatal en términos generales.

Por lo antes sefialado, solo queda afirmar que tanto en Jama y Muisne las
realidades, los contextos, las condiciones sociodemograficas previas al terremoto del 16
de abril develan condiciones de vida empobrecidas por el propio Estado en sus distintos
niveles. Estas condiciones son historicas, permanentes y sistematicas. Es evidente
entonces que, en ambos cantones estudiados, no difieren en los bajos niveles de
escolaridad, el acceso a las tecnologias de la informacion, en los espacios laborales
dignos y estables, sobre el acceso a agua potable y mucho menos en los procesos de
capacitacion y mejoramiento de capacidades socio territoriales respecto a la
prevencion de los desastres. Todo este conjunto de eventos y hechos constituyen
necesidades minimas basicas para la reproduccion de la vida de los seres humanos que
particularmente habitan en zonas de riesgo y que contintan viviendo en condiciones de
doble vulnerabilidad, en las cuales no se presentan las condiciones necesarias para la
reproduccion de una vida digna.

Esto se afianza tras la afirmacion de que “[...] los impactos que se generan en
determinados grupos de poblacién no son considerados efectos de un desastre natural,
sino que con anterioridad, no estaban provistas las condiciones que aseguraran que estos
colectivos tuvieran acceso a derechos tales como: vivienda digna, educacion,
[participacion].”*"* Entonces, considerando el: antes, durante y después del terremoto de
16 de abril de 2016, pero a partir de los procesos de participacion y dialogo directo que
se realizo en las jornadas de trabajo de campo, se pudo inferir que a pesar de que
hablamos de dos espacios distintos, también tienen ciertas similitudes ya que comparten
hechos transversales como la desatencion, indiferencia y en muchos casos: el olvido
estatal. Esta afirmacion sale del andlisis de la sistematizacion de las entrevistas
semiestructuradas a los agentes estatales y de la cartografia social elaborada
conjuntamente con los y las participantes de estos dos cantones de la Costa ecuatoriana.

Entre los hallazgos que corroboran la hipotesis inicial, a continuacién se expone
que en la fase antes, cabe recalcar que desde las propias impresiones poblacionales se
pronunciaron que histéricamente han sentido y vivido la desatencion por parte de las

autoridades provinciales, del gobierno y de las instituciones del Estado. En este mismo

7% Ibid., 47.
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sentido, también destaca que la presencia y promesas de atencion y obras, solo se dan en
tiempos de campafia electoral, por lo que la desconfianza y la incredulidad en la politica
y los politicos es cada vez mayor.

Otro de los aspectos sefialados, es la dificultad en el acceso a servicios basicos,
tales como: vivienda, salud, educacion, alcantarillado, agua potable, entre otros, al
mismo tiempo que se expresa la necesidad de tener y acceder a medios de vida que les
permita reproducir y perpetuar los distintos proyectos de vida en mejores condiciones
en términos de dignidad. Este tipo de argumentos son casi siempre iniciales cuando se
habla de prevencién o mitigacion de riesgos, ya que aducen: “si ni alcantarillado
tenemos, vamos a tener sistemas tecnoldgicos de prevencion de riesgos”. En este

contexto, por ejemplo, sefialaron que:

Yo me acuerdo que en la escuela ensefiaban cositas asi, cosas que ya a estas alturas no

sirven, porque te ensefiaban de una manera que en ese tiempo funcionaban, pero para

ahora ya no funcionan: que te metas debajo de la mesa, pero ahora te dicen que ya no te
metas debajo de la mesa, porque la mesa se quiebra y es dificil que salgas (risas de
todos los participantes), pero en ese tiempo nos ensefiaban asi.

Esto se consolida ya que tanto en Jama y Muisne se evidencio que antes del
terremoto del 2016, tampoco existia 0 se consideraba algun tipo de plan de evacuacion
ante posibles desastres.

En la fase durante, comenzaron a aparecer varios organismos publicos e
internacionales sobre todo de ayuda humanitaria. La poblacion reconoce que una de las
primeras instituciones que presto su ayuda y contingente, fue las Fuerzas Armadas. Asi
también por parte del gobierno central se destinaron recursos, se formularon leyes de
contribucién solidaria y canalizaron la infinidad de donaciones hacia las distintas
provincias, particularmente a Manabi y Esmeraldas.'’® En este escenario se destaca la
falta de organizacion entre las autoridades y planificacion por parte de las distintas
instituciones del Estado, sobre todo al momento de tomar y materializar las distintas
decisiones a nivel local.

Esto es méas evidente en la actualidad, tras el contexto de la pandemia por el
covid-19, situacién que ha mostrado la practica estatal: la desatencion poblacional, la

falta de gestién y organizacién a nivel local, nacional y regional, la demora en la
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Grupo focal Jama. 2019.

El Universo, “A $ 630 millones llegan fondos ofrecidos para la reconstruccion de Manabi y
Esmeraldas”, El Universo, 25 de abril de 2016, parr. 2-4.
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atencion primaria (en este caso de salud). En definitiva y haciendo una analogia con el
tema del terremoto del 16 de abril de 2016, la imagen del Estado ecuatoriano contina
siendo una imagen de un Estado rebasado en sus capacidades, un Estado que trata de
evadir las responsabilidades ante las acciones que previamente debian haberse
considerado, un Estado que no reconoce sus debilidades y tampoco actla para
mejorarlas, un Estado que sigue violentando derechos humanos, como: la participacion
y la salud.

Es asi que desde nuestro tema de investigacion y considerando que la instancia
que debia asumir las principales tareas de esta crisis era la Secretaria de Gestion de
Riesgos por sus propias competencias institucionales y legales. Entonces, el extinto
Ministerio Coordinador de Seguridad fue quien, por decreto ejecutivo y después de
algunos dias, presidio la respuesta por parte del Estado.'””

Otra de las grandes conclusiones poblacionales es que la mayor y mejor ayuda
material e inmaterial recibida vino por parte de las organizaciones internacionales tanto
gubernamentales como no gubernamentales que llegaron al pais. Ha sido tan
significativa la ayuda, las capacidades generadas y los conocimientos desarrollados que
algunas todavia contintian trabajando en las distintas localidades.*"®

Entre las diversas gestiones realizadas por el Estado ecuatoriano durante el
desastre, fue el establecimiento de un sinnimero de albergues o refugios temporales en
zonas de Manabi y Esmeraldas. Estos espacios estuvieron administrados por varias
instituciones del Estado bajo el liderazgo de personal militar, quienes eran los
administradores de estos refugios temporales. Los albergues tenian como finalidad la
asistencia humanitaria inmediata a la poblacion mas afectada y a su vez, buscaban
garantizar los derechos de estas personas en su extension individual y colectiva. No
obstante, en estos albergues hubo grandes dificultades, entre ellas: las denominadas
normas de convivencia, la invisibilizacién de las diferencias poblacionales, pretender
que los planes y lineamientos homogenizantes adoptados desde Quito podian aplicarse e
implantarse con igual rigurosidad en todo el pais, especialmente en Manabi y
Esmeraldas.’” Esto provocd la violacién de diversos derechos humanos, como el de

participacion de la poblacién manabita y esmeraldefia.

7 Ecuador, Decreto Ejecutivo No.1001, 17 de abril de 2016, art. 6.
7% Grupo focal Jama. 2019.
179 Ecuador, “Modelo de Gestion de Albergues”, 9.
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Desde el plano de la capacitacion, se resalta el siguiente fragmento enunciado
por el grupo focal de Jama, en el que se dijo: “Yo recuerdo que los de la Secretaria de
Riesgos daban una capacitacion a los profesores y para remate el mismo dia que estaban
dando la capacitacion hubo uno fuerte, que fue el 18 de mayo, y hasta ellos salieron
corriendo. Fueron los primeros en salir corriendo. Estaban terminando de decir que hay
que tener calma y fueron los primeros que salieron corriendo”.**°

En la fase después, cabe mencionar que la poblacién al igual que la mayoria de
actores estatales entrevistados concuerda que la presencia del Estado se fue reduciendo
después de haber transcurrido el primer afio después del terremoto. Muchos de los
planes, promesas, propuestas y proyectos de prevencion y mitigacion quedaron a medio
hacer en el mejor de los casos y muchos otros no se ejecutaron. Ejemplos hay varios y
para citar algunos tenemos: el Hospital de Pedernales, los proyectos habitacionales en
ambas provincias, el proyecto de alarma temprana ante posibles tsunamis, entre otros.
Este dltimo recién fue inaugurado en el primer trimestre de 2020 por el renovado
Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias. Dicho lanzamiento fue
mediatico y se hizo alusién de que el Ecuador habia adquirido un sistema de ultima
tecnologia, al mismo tiempo, quedd muy claro alto costo de su inversion, pero hasta la
actualidad no se ha publicitado si se realizd la socializacion, capacitacion o si se han
comprobado los niveles de empoderamiento y respuesta por parte de la poblacion
beneficiaria.

Por ello es posible entonces preguntarse ¢en qué medida el derecho de
participacion en su dimensién individual y comunitaria fue una realidad en el marco del

181 tanto en las provincias de Manabi y Esmeraldas? En este

terremoto y posterremoto
marco, el derecho de participacion a nivel territorial presenta una fuerte dimension
social que se ve reflejado en hechos y expresiones como: “no importa que no haya sido
el Estado, nosotros participabamos de cualquier actividad en ese momento: por
compartir, por ayudar a la persona que mas necesitaba en ese momento. Como sea, pero
participamos”.*® Como se ha encontrado en otros estudios sobre terremotos, la gestion

del riesgo de desastres, entre otros, estos eventos producen inicialmente un alto

% Ibidem.

181 «Eg ¢] escenario que permite evidenciar los cambios generados tras el impacto de un evento
adverso como un terremoto, por lo que las afectaciones no son iguales para la poblacién, sino que se
diferencian en base a la heterogeneidad que marca las sociedades”. Andrea Carrion et al., Posterremoto,
gestion de riesgos y cooperacion internacional: Ecuador (Quito: Instituto de Altos Estudios Nacionales,
2017), 7-10.

*82 Grupo focal Jama. 2019.
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compromiso colectivo en el afrontamiento de los impactos del fendbmeno, que se asocia,
entre otros, a acciones de demanda al Estado, organizacién ante la necesidad de
servicios basicos y proporcionar proteccion.’® A pesar de estas acciones destacadas
entre la solidaridad, la buena voluntad y la empatia entre la poblacion, es posible
evidenciar que este derecho individual y colectivo fue restringido, limitado y en
ocasiones hasta impuesto desde las directrices y los agentes estatales caracterizadas por
configurar una practica burocratica asimétrica que en definitiva imposibilité el acceso y
goce del derecho de participacion, asi como la reproduccion de maltiples tipos de
discriminacion.’® Una pequefia muestra de esta afirmacién es lo manifestado por la
poblacion de Muisne: “aqui hubo un albergue (del Estado) y habia otro de nosotros
(comunitario)”.*® Entonces, la participacién se convirtié en una suerte de recepcion de
ordenes que debian cumplir los afectados, desposeidos, los que en muchos casos lo
perdieron todo, bajo el disfraz la denominada corresponsabilidad, que entre otras cosas
comprende el “[...] involucramiento de la gente [para trabajar] de manera
corresponsable y conjunta en pro de mejorar justamente las condiciones [y] de manera
conjunta cumplir objetivos comunes”.*®® Este tipo de hechos diluyeron y evadieron las
responsabilidades estatales ante los derechos de las personas afectadas por el terremoto,
particularmente el derecho de participacion. De la misma manera, también se aseguraba,
por otro lado, que “la participacion social [es] como un espacio [...] que no
necesariamente esta consagrado en la ley o en la Constitucion, mientras que el derecho
de participacion, si”.*®” En contraposicion, en otros agentes estatales, si se observo
forma distinta de considerar esta dimension importante de la participacion, al decir que:
“[responde a] grupos sociales [que participan para proteger el] ejercicio de sus derechos,
de sus demandas como ciudadanos [y] el Estado debe apoyar [dicha] participacion
social”.*® Esto demuestra que la sintonia en el accionar de los propios agentes estatales
no era coordinada, planificada y que cada representacion institucional era duefia de su

verdad vy, por lo tanto, responsables de sus distintos mecanismos de accion, los mismos

183 |oreto Villagréan, Carlos Reyes, Anna Wlodarczyk y Dario Paez, “Afrontamiento comunal,
crecimiento postraumatico colectivo y bienestar social en el contexto del terremoto del 27 de febrero de
2010 en Chile”, Terapia Psicol6gica, vol. 32, nim, 3 (2014): 244,

3% patricia Mufioz, Violencias Interseccionales. Debates feministas y marcos tedricos en el tema
de pobreza y violencia contra las mujeres en Latinoamérica (Honduras: CAWN, 2011), 11-2.

'8 Grupo focal Muisne. 2019.

'8 Funcionaria MIES. 2019.

*¥7 Funcionaria MDN, entrevistada por el autor, 12 de septiembre de 2019.

%8 Funcionario SNGRE. 2019.
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que justificaron la violacion del derecho de participacion y la posibilidad concreta de
los demés derechos humanos.

En este escenario, el derecho de participacion es definido por los agentes
estatales como la “[...] posibilidad de tener voz, decir lo que piensas y tener la libertad

89 'lo que en resumen refiere a las acciones, mecanismos y

de poder expresarlo [...]
normas que hablan sobre la participacién. Esto, ademas, permiten observar e incidir en
“[...] las reglas de juego que a veces pone el Estado [por lo que], la participacion
pued[e] impedir que se violenten [otros] derechos humanos”. 1% Desde los actores
estatales entrevistados existen varios sefialamientos, valoraciones y expresiones de
conciencia respecto a la necesidad de la participacion. En este punto, aducen que se
“[...] necesita tener la opinion de ellos, necesitas actuar junto a ellos para poder
construir de manera conjunta. TU no puedes pensar en qué necesita la gente sentada en
un escritorio si no conoces la realidad y no la has vivido todos los dias con ellos”. 191

Justamente este tipo de expresiones dan cuenta de lo relevante de trabajar con y
para la poblacion. Esto es lo que sin duda falté en el marco del terremoto puesto que, si
bien hubo una presencia estatal, esta asistencia no profundizé en acciones claves como
permitir que la poblacion participe y también decida o incida sobre el destino de su vida.
Esto tiene consonancia en expresiones de los propios actores estatales cuando
manifestaron que: “los ciudadanos y ciudadanas que estan en un lugar conocen mas que
otros sus realidades locales, sus necesidades y sus afectaciones y ellos son los que deben
decir nos falta tales servicios, nos falta tal capacitacion y el Estado debe dar las
herramientas para ejecutar eso”. %

Por su parte la poblacion de Jama manifestd “que dicho derecho no se cumplio
[...]. Es solo palabraduria porque en la practica [tampoco] se cumple”. *** Cabe
mencionar que esta declaracion estuvo acompafiada de risas y gestos corporales de
afirmacion por todos los asistentes al grupo focal. Aungue desde su definicion basica,
manifestaron que implica “socializar cualquier tema con las personas, con el grupo, con

5,194

la familia”~™", esto no desconoce que debe y tiene que haber presencia permanente del

Estado en el ejercicio de los derechos humanos, como el de participacion. Desde el

189 Funcionaria MIES. 2019.

% Funcionario SNGRE. 2019.

3! Funcionaria MIES, entrevistada por el autor, 22 de agosto de 2019.
Funcionario SNGRE, entrevistado por el autor, 16 de septiembre de 2019.
Grupo focal Jama. 2019.

** Ibidem.
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grupo focal en Muisne se sefiald que “es la primera vez que escuchan [que la

1% pero a la vez refirieron que participar implica

participacion es un derecho humano]
sobre todo “dar ideas y actuar sobre ellas”.'®® Es asi que en el conjunto de estas
definiciones y respuestas, se evidencia al menos, un claro desapego entre la postura del
Estado y la poblacién afectada. Este panorama muestra la debilidad que el
desconocimiento, la ausencia en los acompafiamientos, la generacion de espacios
participativos de concertacion dificultan la vigencia de los derechos humanos mucho
mas en el contexto de la gestion del riesgo de desastres.

Entonces en relacion a las variables que se analizaron con antelacion respecto a
la Relatora del Derecho al Agua, queda en evidencia que el involucramiento de las
personas en espacios y procesos participativos fue casi nulo por lo que las decisiones
fueron unilaterales desde los agentes y técnicos estatales. Esto ademas evidencio la
inexistencia de acompafiamiento y capacitacion lo que a su vez restringio el acceso a
informacion veraz, oportuna y libre sobre las condiciones y en si del escenario tras el
terremoto.

Como se ha detallado y se ha descrito el marco de la gestion del riesgo de
desastres interpela al agenciamiento humano que tiene estrecha relacion con las
necesidades humanas basicas y también con las respuestas y las capacidades instaladas
del Estado y los distintos niveles de gobierno a escala nacional, particularmente desde
lo local. Es por ello que en el presente caso ha quedado demostrado que ha habido una
violacion de diversos derechos humanos, entre ellos, el de la participacion de la
poblacion afectada tras la configuracion del riesgo del desastre tras el terremoto del 16
de abril de 2016 y a partir de este derecho violentado se violentaron otros derechos,
como: la salud, educacion, el derecho de asociacion, libertad de expresion, trabajo, de
los pueblos y nacionalidades; es decir, desde la intertextualidad de los derechos, la
violacion del derecho de participacidn tuvo repercusiones para la consecucion de otras

violaciones a los derechos humanos.
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Capitulo tercero
Participacion en contextos de desastres

En este capitulo se presenta una propuesta de exigibilidad del derecho de
participacion en el contexto de desastre que contempla alternativas a partir de la
garantia de la politica publica y desde el proceso de exigibilidad desde la sociedad. Esto
fue posible a partir del trabajo participativo in situ tanto con las poblaciones de Jama y
Muisne, asi como con los actores estatales que participaron en las entrevistas, las
mismas que brindaron los elementos para la generacion de una alternativa de politica
publica respecto a la garantia de la participaciéon, asi como una lista de chequeo
poblacional para la exigibilidad social de los derechos humanos, particularmente la
participacion.

Por ello la dimension de la exigibilidad del derecho a la participacion en estos
contextos permitira considerar acciones para que el Estado mejore no solo sus
mecanismos de asistencia y verdadera efectividad en la materializacion de los derechos
humanos, sino que sobre todo no viole derechos humanos como ocurrié con la
participacion.

Para presentar esta estrategia de exigibilidad, serd consecuente sefialar que los
andlisis ante las distintas violaciones a los derechos humanos siempre deben ser de
caracter integral, interdependiente y multidisciplinario, lo cual brinda panoramas y
esquemas mas amplios de indagacion ante los abusos y asimetrias del poder los mismos
que siempre estan detras de las violaciones a los derechos.

Ademas es menester considerar que los procesos de exigibilidad “[...] gestan
reivindicaciones de autonomia, de autoestima y de reconocimiento como sujetos con
capacidad para contribuir a la construccion y reapropiacion de realidades y
posibilidades. En definitiva, se lucha por unos derechos, por derechos humanos”. **’
Esta afirmacion muestra entonces el significado de lo que implica las reivindicaciones
de los sujetos de derechos, los cuales se desarrollan desde distintas dimensiones, tales

como: juridicas, politicas, sociales y comunicacionales, entre las mas generales.
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1. Construccion y deconstruccion participativa

Hay que considerar que la poblacion de Jama y Muisne en la actualidad y a pesar
de que ya han transcurrido mas de cinco afios del terremoto de 2016, donde se supone 0
sobrentiende que el Estado debe haber actuado, es interesante escuchar y analizar las
siguientes respuestas una vez que se preguntd: ¢;qué harian en el caso de un eventual

terremoto?

Correr y correr. (De manera seguida todos rien. Después todos concuerdan en ir
rapidamente a la zona mas alta).

Yo haria lo mismo que hice la primera vez: correr hacia la loma.

Yo saldria a la carrera para ir a la parte montafiosa.

A mi hija le he dicho que, si pasa, busque un lugar seguro, pero que no me busque a mi.
Pero sé que ella no lo puede hacer porque también lo vivié y hasta ahora cuando se va la
luz lo siente y yo sé que lo siente.'*®

En este mismo sentido fue la respuesta obtenida desde el grupo focal Muisne:
“lo que harfamos primero es correr hacia las zona altas”'®; lo que en definitiva
simboliza y representa, la consecucion de aquel olvido historico del Estado en estos
temas, en estos territorios, en estas poblaciones, en estos tiempos.

Queda claro que la poblacion sigue afectada despues del tiempo transcurrido,
que la diversidad de los impactos generados no ha sido visibilizada, tratada y muchos de
ellos ni siquiera abordados en su etapa inicial. En este mismo sentido se advierte que
poco o casi nada ha cambiado desde el 16 de abril de 2016 en términos de atencion,
capacitacion y mejoramiento desde la responsabilidad estatal y que en resumidas
cuentas, la poblacion haria lo mismo que hizo la primera vez, correr con un norte
establecido ahora por ellos y ellas, lo que a su vez refleja de forma positiva los altos
niveles y formas de organizacion, pero que invisibiliza la inaccion estatal y sus politicas
publicas. Se confirma que en ningln lado y por ninguna circunstancia, propenden a la
participacion y empoderamiento poblacional para evitar impactos negativos en la
poblacion. Ante ello, cabe sefialar que la poblacidn es consciente de aquello y sabe que
el Estado ecuatoriano solamente reaparecerd con fuerza momentanea, una vez que
vuelva a suceder el siguiente sismo y que después de un corto tiempo todo sera igual

que siempre 0 como hasta ahora.
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Es que solo hace falta escuchar con atencion y pensar un instante lo complejo de
expresiones como estas: “La isla ya quedo deshabitada y se la declar6 como zona de
riesgo. Se separaron familias. Mi mamé se fue a vivir por la carretera y ya no quiso
venir. Ella vive aterrada por eso. Algunas personas viven aterradas de posibles
tsunamis, terremotos. Por eso digo que lo que gener6 todo fue: miedo, a pesar de que ya

- S 52
han pasado [varios] afios”. 00

2. El derecho de participacion: un andlisis desde la estrategia de la exigibilidad

Los procesos de exigibilidad requieren de andlisis integrales e integradores por
lo que a continuacion se desagregard cada uno de ellos respecto a nuestra tematica
central. Desde el plano de la exigibilidad juridica, es preciso denotar que existio un
derecho constitucional vulnerado que es el de participacion, expresado en el articulo
61.2, que sefiala: “Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los siguientes derechos,
participar en los asuntos de interés publico; [y desde el 61.4, ha] ser consultados™?™".
Ante esto seria pertinente de que la poblacion manabita, esmeraldefia y ecuatoriana en
general, conozca a partir de procesos de sensibilizacion nacional y aprendizajes
internos, las acciones jurisdiccionales que no necesitan propiamente el patrocinio de un
abogado/a para la activacion de las distintas garantias jurisdiccionales®®.

En este caso concreto, indudablemente, se podrian haber interpuesto como, por
ejemplo: la presentacion masiva y reiterada de acciones de proteccion por parte
manabitas y esmeraldefios, ya que esto habria posicionado a nivel judicial, social,
politico y comunicacional, que el Estado ecuatoriano no garantizé el derecho de
participacion de la poblacion. A su vez, este tipo de actos podrian haberse acompafiado
de alianzas permanentes con la Defensoria Pablica u organizaciones sociales locales,
mostrando asi que todos los derechos cuentan, tal y como lo hizo la Defensoria del
Pueblo en Muisne a partir de la declaratoria de zona de riesgo. Esto ademas permite
comprender que: la alimentacion, salud, vivienda temporal, trabajo, tienen la misma
importancia, tal y como el derecho de poder participar en la toma de decisiones con los

actores y organismos estatales en el marco del riesgo de desastres.

2% Ibidem.

29! Ecuador, “Constitucion de la Republica”, art. 61.2, 61.4.

Esta ley tiene por objeto regular la jurisdiccion constitucional, con el fin de garantizar
jurisdiccionalmente los derechos reconocidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales de
derechos humanos. Ecuador, Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional,
Registro Oficial 52, 22 de octubre de 2009, art. 1.
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Consecuentemente estas acciones debian conectarse con mecanismos de
exigibilidad politica, traducidas por ejemplo en incidir ante la Mesa Nacional de
Gestion de Albergues, la cual cre6 una politica temporal denominada: Modelo de
Gestion de Albergues que tenia como objetivo central:

[...] garantizar los derechos de la poblacion desplazada a vivir una vida digna, basados
en el precepto de que todas las acciones tienen como objetivo final proteger a la
poblacion de tratamientos abusivos o denigrantes y respetar todos sus derechos. [La
poblacién] disfrutara en condiciones de igualdad de los mismos derechos y libertades
que el derecho internacional y el derecho interno reconocen a los demas habitantes del
pais. No seran objeto de discriminaciéon alguna en el disfrute de sus derechos y
libertades [...].%%

Entonces si bien esta politica publica temporal enunciaba las acciones y
garantias que desempeniaria el Estado ante el escenario humanitario y del desastre, esta
herramienta podia haberse considerado para evidenciar publicamente de que el disfrute
de los derechos y libertades estaban limitados por los propios actores estatales, entre
ellos el derecho a participar. Dicha problematica se podia observar de forma mas
concreta desde la dinamica de los albergues que se instalaron en las provincias de
Manabi y Esmeraldas. Este escenario resultaba idoneo para generar procesos de
construccion participativa como iniciativa de la propia poblacion, con la finalidad de
generar definiciones propias, locales e in situ, de como y para qué es importante
participar en la toma de decisiones conjuntamente con los agentes estatales.

De la misma forma, se habria podido realizar reuniones de trabajo e invitar, por
ejemplo, a los asambleistas provinciales por Manabi y Esmeraldas, para que evidencien
de forma presencial y tomen acciones legislativas, asi como crear comisiones
especializadas u ocasionales en la Asamblea, para que se evalle y fiscalice los
compromisos estatales, a través de informes en los que se hubiera sefialado las acciones
y omisiones estatales. En esta misma linea, dichas acciones siempre deberian estar
acompafiadas desde una constante exigibilidad social, caracterizada por: la
organizacion, participacion activa de los sujetos en protestas y movilizaciones con la
finalidad de alzar su voz y asi mostrar publicamente la violacion del derecho de
participacion por parte de los agentes estatales. Es asi que se debe tener muy claro que
“[...] los derechos sociales [son] aspiraciones [...] indeterminadas, que exigen por parte

de los poderes publicos actuaciones positivas, [que necesitan un constante] desarrollo

203 Ecuador, “Modelo de Gestion de Albergues”, 4.
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legislativo para dotarlos de contenido y precision juridic[a]”.?®* Esto muestra que la
participacion al ser un derecho civil y politico tiene nexos directos con la
materializacion de los derechos sociales los cuales tienen un peso y un rol determinante
en los procesos de exigibilidad ya que reviste a las propuestas de agencia social y
capacidad de movilizacion para conquistar el reconocimiento de los derechos,
independiente si estan positivados o no.

Del mismo modo todas estas actividades deben complementarse con acciones
comunicacionales como, por ejemplo, tener presencia y voceria desde los espacios
radiales locales de forma permanente para que los representantes poblacionales puedan
expresar sus necesidades en relacion a la violacion de algunos derechos humanos, entre
ellos el de participacion poblacional. En este mismo sentido hay que tomar en cuenta
que las acciones comunicacionales no implican solamente tener presencia en los medios
de comunicacion social tradicional, sino también generar alternativas como: los
didlogos y foros poblacionales donde se puedan recoger relatos, testimoniales,
expresiones, experiencias y argumentaciones de las propias personas, y aquello,
publicitarlo en los distintos territorios y desde una multiplicidad de medios y
mecanismos comunitarios de difusion y concertacion.

Solo asi y desde esta forma integradora se puede aportar para que la violacion
del derecho a la participacion no se convierta en una practica normalizada del Estado
ecuatoriano en estos escenarios. Ademas se busca evitar el desencadenamiento de otras
violaciones a los derechos humanos. En ese sentido, se deben generar correctivos y
mejoras desde el Estado y las politicas publicas ante posibles eventos y situaciones
similares, por lo que la exigibilidad estratégica es una oportunidad valida para
consolidar procesos préacticos de: verdad, justicia, memoria, reparacion y no repeticion

ante el derecho de participacion en contextos de desastre en el pais.

3. Alternativas de exigibilidad estratégica del derecho de participacion en

contextos de desastres

En esta etapa final del trabajo y después de haber analizado, reflexionado,
descrito, escrito, compartido experiencias con grupos poblacionales valiosos, de recorrer

Manabi y Esmeraldas, de escuchar, hablar y conocer distintas fuentes secundarias, de

?%* Gerardo Pisarello, Los derechos sociales y sus enemigos: elementos para una reconstruccion

garantista (Barcelona: Observatorio DESC, 2009), 14.
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revisar apuntes y volver a pensar, resulta importante y valido que después de este
transitar, exponer las siguientes estrategias de exigibilidad del derecho de participacién
en contextos de desastres tomando en cuenta el estudio del contexto del terremoto del
16 de abril de 2016.

Es asi que la propuesta de exigibilidad estratégica en torno a este caso que en
cualquier momento se puede volver a repetir, consta de dos dimensiones. La primera es
una breve lista de chequeo para la poblacién. La segunda, es la generacion una politica
publica que garantice la materializacién de los derechos humanos en contextos del
riesgo de desastres. La lista de chequeo poblacional surgi6 desde las propias reflexiones
y argumentaciones poblacionales. Esta podria estar compuesta por las siguientes
variables y consideraciones:

Concepto de derechos humanos. Es necesario estar claros de qué y como se
exigen los derechos. En este caso concreto y como se enuncio desde el inicio de este
trabajo sumado a lo que se ha logrado indagar sobre todo desde el trabajo de campo
realizado, reafirmo la necesidad de propender la conceptualizacion de derechos
humanos desarrollada por Joaquin Herrera Flores, quien sefiala que los derechos son, en
definitiva, procesos de lucha social que buscan la materializacion de los derechos
positivados y la visibilizacion de los derechos que ain no han sido reconocidos.

Configuracion del riesgo de desastres. Como ya se habia enunciado la
configuracion de la gestion del riesgo de desastres comprende de varias
caracterizaciones y ademas no es una condicidn que surge o se presenta de un momento
a otro; es decir, que necesita de un antes, durante y después sobre todo a nivel social y
territorial. En ese sentido, es preciso hacer un ejercicio comunitario para reconocer las
ausencias, debilidades, desatenciones de los distintos niveles de gobierno dentro de los
espacios territoriales. Uno de los ejemplos que podemos enunciar es la ausencia de
sistemas de alerta temprana y la capacidad social instalada y el conocimiento sobre la
preparacion y atencién de desastres para saber qué hacer en caso de un nuevo terremoto.

Reconocimiento comunitario del derecho vulnerado. Esta accion es
fundamental, ya que de aqui se desprenderan y concertaran las acciones posteriores, asi
como la hoja de ruta a seguir para evitar la violacién de dicho derecho y la violacion de
otros derechos conexos.

Exigibilidad juridica. Desde este panorama, es preciso recordar que “no hay
derechos sin deberes, pero tampoco hay sujetos obligados sin sujetos capaces de

obligar. Una de estas alternativas son las garantias jurisdiccionales [permiten la] eficacia
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a los derechos civiles, politicos y sociales [asi como] la existencia de multiples espacios
de presion popular [...] mas alld del Estado”. ?® Una clarisima muestra de esta
denominacion teorica, es lo afirmado por habitantes de Muisne: “[...] hubo un grupo de
personas que hicieron como una protesta [con la frase:] de Muisne no nos vamos, aqui
nos quedamos; y vinieron a entrevistar a las personas, porque esa frase se pintd en todas
las paredes”.?%

Exigibilidad sociopolitica. Es preciso reconocer que como ya se ha mencionado
en reiteradas ocasiones, la reproduccion de fenémenos que se convierten en riesgo de
desastres por la desatencidn estatal, no son ni seran nuevas en el pais, por lo que es
importante considerar dichas experiencias previas destacando sobre todo las
consecuencias negativas que se han producido. Asimismo es fundamental mantener y
fortalecer los distintos espacios, acciones y mecanismos de participacion social internos
que se tengan, ya que esto permitird concertar ideas comunes. Ejemplo: asambleas
comunitarias.

Ademas, es necesario tener un pequefio mapeo de actores: lideres, lideresas,
representantes, politicos y autoridades tanto locales como nacionales, a fin de que
puedan ser voceros directos de lo que sucede, de lo que se exige, de lo que se demanda,
de las violaciones de derechos.

Exigibilidad comunicacional. Sera necesario generar y enfatizar en la creacion
de mensajes y contenidos audiovisuales que visibilicen exigencia del derecho o
derechos que se estén violando, desde lo macro a lo micro, resaltando y conjugando las
coyunturas y realidades sobre todo locales, en los que se debe dejar claro que: el
Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, por lo que se deben
garantizar todos los derechos humanos de la poblacion afectada por el riesgo de
desastres.

Un ejemplo concreto de esto, es la experiencia relatada en el marco del

terremoto por parte de la poblacion de Muisne.

Hubo un grupo de personas gue hicieron como una protesta: de Muisne no nos vamos,
aqui nos quedamos, y vinieron a entrevistar a las personas (porque esa frase se pint6 en
todas las paredes). Nos gustaria que venga Ecuavisa, que vengan a escucharnos en los
barrios y miren su situacién para que nos presten un poquito mas de atencion a las
personas que vivimos por acé.”"’

2% |bidem. 122-3.
%% Grupo focal Muisne. 2019.
7 |bidem.
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El esquema de la lista de chequeo funcionaria de la siguiente forma:

Tablal

Lineamientos, acciones y actores para la exigibilidad participativa y organizada de

derechos humanos en contextos de desastres

Lineamientos

Descripcion

Actores

Antes

Concepto
derechos

humanos

de

Parte de la concertacion poblacional, considerando sobre

todo las experiencias de exigibilidad, como:

manifestaciones pacificas, acciones de activismo, entre

otras.

Poblacion afectada
Lideres y lideresas
comunitarias.
Organizaciones

sociales locales.

Antes y durante

Configuracion del

riesgo

desastres

de

Se debe propender a un diagndstico integral participativo
del: antes y durante tanto de las condiciones territoriales
(movimientos en masa, zonas de riesgo, acceso a servicios
basicos, entre otros); asi como de las condiciones
socioecondmicas (nivel de escolaridad, medios de vida,

entre otros) de la poblacion afectada.

Poblacion afectada
Equipos  técnicos:
geologos,
cartégrafos, etc.
ONG’s

SNGRE

Registro Civil

INEC

MIES

MSP

Autoridades locales

Durante

Reconocimiento

comunitario
derecho

vulnerado

del

Una vez se tenga el diagnéstico integral participativo, la
propia poblacion afectada determinara la violacion del
derecho humano y sus implicaciones en la materializacién
de otros derechos. Ejemplo: la violacién del derecho a la
participacion dificulto el acceso al derecho a la libertad de
reunién, asi como el derecho a la alimentacion en el
contexto del 16A.

Poblacion afectada
Autoridades locales y
distintos niveles de
gobierno

Defensoria del
Pueblo

Sistema de justicia
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Acciones Descripcion Actores
Despueés
Exigibilidad Activacion de medidas jurisdiccionales. Poblacidon organizada
juridica Denuncia a organismos nacionales, regionales o | Profesionales en
internacionales de derechos humanos. derecho
DPE
Medios de
comunicacion social
ONG’s
Exigibilidad Realizar mapeos de actores aliados a nivel politico, | Lideres, lideresas
sociopolitica especialmente si hay referencias a nivel del Ejecutivo y | Presidentes de
Legislativo. organizaciones
Involucrar y hacer participe de las necesidades y | sociales locales
demandas a las distintas autoridades locales, sobre todo: | Autoridades locales
presidentes parroquiales, alcaldes, prefectos, tenientes | aliadas
politicos, gobernadores. Asambleistas
provinciales y
nacionales aliados
Exigibilidad Realizar voceria a partir de mensajes claros: datos, | Voceros

comunicacional

demandas, impactos.
Organizar medidas de artivismo: mensajes coordinados en
redes sociales, expresiones artisticas de protestas, etc.

Organizar agendas de medios.

comunitarios
\Voceros aliados,
técnicos en distintas
disciplinas que
puedan abordar
desde sus experticias
el mismo tema.
Medios de
comunicacién social

ONG’s

Elaboracién propia, 2021

Esta breve lista de chequeo poblacional solo es una pequefia guia que busca

apoyar en la organizacion participativa de la poblacion y a su vez es una breve

esquematizacion de las acciones, experiencias y sefialamientos emitidos por parte de los

grupos focales en Manabi y Esmeraldas.
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Por su parte, la generacién de una politica publica, es quizd uno de los
mecanismos que estarian a la vanguardia para el cumplimiento de los derechos
humanos. Esta alternativa nace de generar un instrumento normativo creado desde el
enfoque de derechos humanos, reconociendo que la participacion no solo es un derecho
sino un principio constitucional el mismo que debe marcar la pauta en la formulacién,
implementacion y evaluacion de la politica publica en el marco de la gestion del riesgo
de desastres.

Por ello es imperante generar y disponer este tipo de instrumentos para la
correcta y efectiva garantia de los derechos humanos por parte del Estado en este tipo de
contextos donde no solo pueden ni deben garantizarse desde el establecimiento de
albergues temporales en las distintas zonas afectadas, sino desde la generacion
permanente de capacidades poblacionales a escala nacional.

Esta politica publica debe definir claramente los actores aliados desde el propio
espacio estatal y la consideracion de otros actores que pueden incidir de forma positiva,
decisiva y significativa en la toma de decisiones, en la ejecucion de acciones in situ, de
organizacion, entre otros. Entre estos actores estarian: representaciones de los grupos
poblacionales afectados, autoridades locales, gobierno nacional: Ministerio de
Inclusion, Econémico y Social, Fuerzas Armadas, Secretaria de Derechos Humanos,
Ministerio de Gobierno, Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias,
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Defensoria del Pueblo, gobiernos
locales.

En ese sentido, a continuacion, se expone la elaboracién de un sociograma, en el
cual se evidencia el tipo de relacion y los nexos que existen actualmente entre los
distintos actores centrales en el marco de posdesastre. La simbologia del sociograma es
la siguiente: lineas color naranja: muy buena; lineas color marrén: buena; lineas color

morado: regular; lineas color rojo: deficiente.
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Gréfico 5. Sociograma de los actores sociales

Elaboracion propia, 2021

Este esquema de representacion grafica, sintetiza y visibiliza las relaciones entre
los actores en el marco de la gestion del riesgo de desastres en donde tenemos que a
pesar de que el terremoto del 16 de abril trajo afectaciones tanto para Muisne y Jama; en
este ultimo, la gestion del desastre ha sido mas efectiva, organizada y con mayor nexo
entre los distintos niveles de gobierno. Uno de los actores fundamentales para que esto
ocurra, ha sido la presencia de distintas ONG’s en el antes, durante y después del
terremoto. En contraposicion, es evidente que Muisne tiene relaciones regulares con sus
actores de apoyo primario que provienen del Estado y los distintos niveles de gobierno.
El actor central en la gestion del riesgo de desastre fueron las ONG’s.

Desde estos dos ejemplos, es interesante observar como el Estado, asi como la
poblacion afectada se apalanca en las acciones territoriales que desempefian las distintas
ONG's en la gestion del riesgo del desastre, solventando: acciones, obligaciones y
responsabilidades que generalmente deberian ser atendidos por los agentes estatales y
sus respectivas instituciones. Finalmente, es evidente el olvido y ausencia histérica que
ha tenido el Estado y los distintos niveles de gobierno en estas dos zonas costeras del
pais. Estas falencias se ven representadas en: la precariedad en el acceso a servicios
basicos, ausencia de planes preventivos ante posibles desastres naturales, generacion de
infraestructura publica béasica, ausencia en la generacion de capacidades poblacionales

para la mitigacion de desastres, entre otros.
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Por ello este sociograma permite ver el estado actual de las relaciones entre
actores, con el objetivo de saber como y entre quiénes debe cambiar y mejorar las
relaciones sociales. Es asi que el trabajo en el marco de la gestion del riesgo de
desastres debe ser: articulado, horizontal, consensuado, informado y monitoreado de
forma permanente y desde los actores comunitarios y sus respectivos representantes lo
que significa el espacio de participacion.

También se debe considerar que el derecho de participacion al igual que los
demas derechos humanos debe ser visto a la luz de los principios de: progresividad y no
regresion, de igualdad y no discriminacién, los mismos que deben ser los ejes centrales
para llevar a cabo procesos participativos sobre todo en lugares, zonas o sectores que
histéricamente siempre se han visto afectados por el riesgo de desastres. En ese sentido,
cabe retomar los lineamientos de la Relatora del Derecho al Agua en relacion a la
participacion libre, activa y significativa destacando que es necesario involucrar a todas
las personas para la definicion de las reglas de participacion, que existan los espacios
para este efecto, que se desarrollen procesos de capacitacion, que existan las
condiciones de libertad y seguridad, que se garantice el acceso a la informacion y que se
generen oportunidades razonables para la toma de decisiones.?*®

Lo elemental de esta propuesta es el plano educativo, ya que este lineamiento
garantiza generar espacios de reflexion y conocimiento respecto a la accion, prevencion
y mitigacion ante posibles contextos de riesgo de desastres. Este eje transversal de la
politica nace a partir de lo expresado por la propia poblacion cuando exigieron que:
“como Estado se deberia implementar una politica publica en temas de riesgos y
seguridad y aplicarlo para que sea obligatoria en todos los niveles se trabaje este tema,
empezando por educacion, que es la mayor poblacion que esta reunida y podemos
tenerlo como una materia obligatoria en la que nos vayamos educando”.?*

En definitiva, estas dos alternativas expuestas constituyen aspectos elementales
a tomar en cuenta ante este tipo de contextos, ya que su aplicacion practica no solo
permitira la efectiva garantia del derecho de participacion por parte del Estado hacia la
poblacion, sino también se ird haciendo costumbre el hecho de generar procesos de
participacion organizada, argumentada y técnica que coadyuve en la exigencia y la

exigibilidad de los derechos humanos que se encuentren en tensiéon.

2% Consejo de Derechos Humanos. Informe de la Relatora Especial del Derecho al Agua. 2021.

Grupo focal Jama. 2019.
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Conclusiones

El presente trabajo analiza el derecho a la participacion de la poblacion afectada
por el terremoto del 16 de abril de 2016 en las provincias de Manabi y Esmeraldas,
especificamente en un periodo posterior que transcurre durante 2016 — 2019. Esto sitta
el andlisis en el marco de la gestion del riesgo de desastres en Ecuador, en el cual
persisten omisiones y falta de cumplimiento de obligaciones del Estado ecuatoriano, las
que se reprodujeron con la poblacién afectada de dichas provincias y que vulneré, entre
otros, el derecho a la participacion.

La configuracion de un desastre no se configura en un proceso homogéneo e
igual, sino todo lo contrario, resulta bastante heterogéneo ya que depende de las
capacidades creadas en la poblacion, y en este caso la sismo resistencia de las
infraestructuras o la calidad o tipo de construcciones en las zonas afectadas, por lo que
los impactos negativos en términos de afectacion en los tejidos sociales también son
diversos. La gestion del riesgo de desastres implica el andlisis de la amenaza,
vulnerabilidad y el riesgo considerando que el riesgo se concreta cuando confluyen la
amenaza x vulnerabilidad. Esto deja claro que los desastres no son naturales en si
mismos. En este &mbito es preciso resaltar el desarrollo de capacidades en la reduccion
del riesgo de desastres que implica la organizacion del tejido social; el seguimiento,
capacitacion y monitoreo por parte de los actores estatales; la generacion participativa
de alertas tempranas; construccion de una cultura de prevencion y seguridad a partir de
la educacion vy resiliencia, asi como la reduccién de los factores de riesgo y el
fortalecimiento en la preparacion de respuesta por parte de los actores ante las distintas
amenazas.

Es asi que a nivel poblacional y territorial dependen del empoderamiento,
conocimiento y participacién social, asi como de los marcos de prevencion, respuesta y
mitigacion establecidos previamente. Ademas, dependera de los recursos y capacidades
instaladas en los Estados desde el plano nacional y local en el antes, durante y después.

De la misma forma hay que comprender que la participacion tiene un vinculo
estrecho con los modelos de democracia que han existido y se han establecido a lo largo
de la historia humana. En ese sentido la participacion como una expresion de soberania
del pueblo ha tenido distintos alcances, connotaciones y expresiones practicas en la

toma de decisiones, generacion de consensos, incidencia en la generacion de planes,
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proyectos, normas desde el ambito local y nacional. Complementariamente, la Relatora
Especial sobre el Derecho al Agua desarrolla varios alcances respecto a la participacion
en tanto accion y derecho donde ademas se evidencia el vinculo que existe en el marco
de la gestion del riesgo de desastres. Asimismo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas recomiendan y exigen a los Estados a adecuar
sus normas internas para la garantia de derechos. Es asi que el Estado puede y debe
evitar la configuracion del riesgo de desastres no solo enfatizando en acciones de
prevencion en términos de infraestructura y tecnologia, sino de trabajo poblacional
participativo y permanente in situ.

El trabajo concluye que los contextos sociodemograficos de las provincias de
Manabi y Esmeraldas son y siguen siendo precarios en términos de condiciones de vida
y oportunidades que se agravaron mucho mas a partir del terremoto del 16 de abril de
2016, afirmacion que ha sido validada y reconocida por los propios agentes estatales
que atendieron y tuvieron poder de decision ante este evento. Ademas, estos mismos
agentes estatales reconocieron que el Estado ecuatoriano no tuvo una planificacion para
la prevencion y atencion de desastre. Esto se evidencia cuando los grupos focales de
Jama y Muisne reconocieron que la presencia del Estado fue escasa donde los espacios
y procesos participativos fueron inexistentes.

En relacion al derecho a la participacion, la tesis concluye que el Estado
ecuatoriano viold tal derecho, los cuales asumieron las siguientes formas: primero, la
toma de decisiones fue Unicamente estatal y no contemplo la participacion de la
poblacion afectada. Este aspecto se expreso claramente en Muisne, la cual fue declarada
como zona de riesgo, decision que generd procesos de exclusion social, puesto que una
parte importante de la comunidad se negé a abandonar la isla. En segundo lugar, se
presenta un desconocimiento de la poblacion afectada y de propios funcionarios
estatales, sobre las garantias del derecho de participacion. En este contexto, una
respuesta colectiva que busca explicitar las afectaciones, ocurre a través de las protestas
y movilizaciones en sus territorios, los cuales representan acciones de relevancia. En
tercer lugar, el accionar de autoridades se expresa en indiferencia ante las diferencias
sociales que determinaron relaciones de desigualdad e imposicion desde el Estado hacia
la poblacién. Por ejemplo, en Jama un grupo de vecinos intenta generar una demanda de
un plan de contingencia ante las réplicas, la cual es invisibilizada por funcionarios del
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practica que permita la concrecién de los derechos, la vigencia de los sujetos y titulares
de los mismos.

Bajo estas consideraciones que expresan las violaciones del Estado ecuatoriano
al derecho de participacion, se plantea que, por el contrario, los desastres (en este caso,
el terremoto) puede configurarse, a través de la voluntad politica y la generacion de
procesos participativos, acciones conjuntas que eviten la reproduccion del riesgo, lo que
garantizara el respeto de diversos derechos humanos. Por el contrario, se observa que
después de cinco afios, el Estado sigue sin considerar el eje de participacion en los
planes de respuesta y planes de recuperacién post desastre. Esto implicaria que las
comunidades afectadas deben ser consideradas en el acompafiamiento técnico, la
generacién de capacidades, los procesos de rendicién de cuentas y el acceso a la
informacion, entre otras. En definitiva, no se produjeron experiencias efectivas y
eficaces en el marco de la gestion del riesgo de desastres y la garantia de los derechos
humanos en el contexto del terremoto en las dos localidades estudiadas aqui, que
propicia un escenario de nuevos riesgos, puesto que la accion estatal reproduce modelos
ineficaces de causa-efecto y accion-reaccion, que acarrean una agudizacion de
necesidades, condiciones de pobreza, actos de corrupcion, proyectos que no se ejecutan
y promesas que no se cumplen que terminan violando el derecho de participacion dentro
de la gestion del riesgo de desastres. Por ello se destaca que los principales elementos
de la propuesta se evidencian en el establecimiento de una lista de chequeo como
insumo participativo y elemental que permita promover la organizacion de la poblacion
con la fina