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Introduccidon

Las Carreras de Derecho y de Sociologia y Ciencias Politicas
de la Universidad Técnica de Machala proponen un espacio
amplio de debate que permita exponer opiniones, criticas y
propuestas en el marco del Congreso de Derecho y Ciencias
Politicas que estudia a Machala como una Ciudad - Puerto.
En ese sentido, en el presente libro se recogen algunos de los
trabajos mas relevantes que fueron presentados en la primera
edicion del Congreso que se 1llevd a cabo en el ano 2020.

La inesperada pandemia por la COVID-19 replanteé los
debates de nuestra sociedad en general y, como algo inevi-
table, fue abordada en las diferentes tematicas que fueron
expuestas desde las ciencias juridicas y sociales en general.
Analisis de las respuestas de la Administracién Publica y el
ejercicio de mecanismos de participacion ciudadana en el es-
cenario de la pandemia fueron de gran interés durante el
Congreso y sus comentarios relevantes se recogen en varios
de los trabajos que hoy presentamos.



El primer capitulo se titula “Principios constitucionales de la
Administraciéon Publica: Oportunidades para la ciudad-puer-
to post pandemia” de autoria de José Correa Calderdn, pro-
fesor titular de Derecho Publico de la UTMACH y Coordi-
nador General del Congreso de Derecho y Ciencia Politica
“Machala Ciudad - Puerto”. En este trabajo se analizan los
principios de la Administraciéon Publica que se marcan desde
la Constitucidon de la Republica y su aplicacion en el marco
de la atencidn a la emergencia sanitaria por la COVID-19, asi
como las oportunidades de mejorar que nacen producto de
las respuestas para mitigar su impacto.

El segundo capitulo se titula “Construccién de espacios
deliberativos en tiempos de COVID-19. Una mirada desde
las unidades de participacién ciudadana, cabildos populares
y asambleas cantonales como mecanismos para ejercer el de-
recho a la ciudad: caso Machala”, de autoria de Felipe Pesan-
tez Bravo, consultor y analista politico, donde se analiza la
relacidn entre la participacién ciudadana y el derecho de la
ciudad como la posibilidad y capacidad de los habitantes para
enfrentar el COVID-19 y que tiene como objetivo explicar
cémo los mecanismos de deliberacién ciudadana, las unida-
des de participacidon ciudadana, cabildos populares y asam-
bleas cantonales, influyen en la realizacién de la vida urbana
como construccién colectiva.

El tercer capitulo lleva por titulo “Accion colectiva e in-
terpelacion al Estado frente a la gestiéon de la pandemia en
Machala” de autoria de Paola Floril Anangond, profesora de
la Universidad Técnica de Machala, Paula Palomeque Sanchez
y Fabricio Ramirez Mera, ambos estudiantes de la carrera de



Sociologia. Por cuanto la ciudad experimenté nuevos ciclos
de protesta como reacciéon a las medidas estatales implemen-
tadas durante el periodo de pandemia, este trabajo responde
a la necesidad de identificar las caracteristicas de los procesos
de accidn colectiva que se activaron a propdsito de la gestion
de la pandemia en la ciudad de Machala.

El cuarto capitulo se titula “Rol de la sociedad civil y pro-
teccion social en tiempos de pandemia en Machala — Ecua-
dor” de autoria de Paola Floril Anangond, profesora de la
Universidad Técnica de Machala, Andreina Avellan del Rosa-
rio y Stalin Guaman Piedra, ambos estudiantes de la carrera
de Sociologia. En este trabajo se refleja el escenario donde la
pandemia por el COVID-19 ha puesto en evidencia la extre-
ma fragilidad del sistema de proteccién social a nivel global,
asi como el fracaso del Estado y el mercado para garantizar
un nivel minimo de estabilidad familiar en situaciones de
complejidad socioecondmica, por lo que han cobrado pro-
tagonismo las iniciativas ciudadanas de caracter nacional y
local, que ademas de interpelar al Estado por sus fallas, han
aportado a la disminucién de la vulnerabilidad de diversos
sectores.

Finalmente, en el quinto y dltimo capitulo que se titu-
la “Las infracciones penales en puertos y su control en el
marco regulatorio” de autoria de Priscila Porras Villagémez,
profesora de la Universidad Metropolitana, analiza la notable
la incidencia de infracciones penales en puertos maritimos,
donde el orden regulatorio actual no es ni medianamente
eficiente para una efectiva labor de coordinaciéon y control
interinstitucional, razén por la cual se pretende evidenciar la



necesidad de actualizar el marco regulatorio en puertos, para
una actuacion interinstitucional coordinada.

Con estos detalles, se pone en vuestra consideracion este
primer trabajo producto de un ejercicio intelectual que con-
gregd voces de la academia, de la politica y de la ciudadania
en el Congreso de Derecho y Ciencias Politicas “Machala
Ciudad - Puerto”.
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Principios constitucionales de la
Administracién Publica:

Oportunidades para la ciudad-puerto post
pandemia

Resumen

La llegada de la pandemia, ocasionada por la COVID-19, profundizé
e hizo visibles muchas deficiencias existentes en las ciudades pequeiias
de Latinoamérica, tales como: desigualdades en el sistema sanitario en
la relacién de ciudades grandes con las pequeiias, comercio informal en
condiciones de insalubridad, costos altos versus la deficiente provision
de servicios basicos, entre otros. En Machala, estas deficiencias fueron
muy notorias y le tenemos que agregar las dificultades administrativas
por la concentracién del poder segtn el modelo de organizacién de la
Administraciéon Publica que mantiene vigente la Funcién Ejecutiva.

Sin embargo, mas alld de hacer una critica a los problemas que en-
frent6 la Administracién durante la pandemia, este trabajo busca pose-
sionarse en el ambito académico - social, a través de la identificacién de
oportunidades gubernamentales locales de la denominada ciudad-puerto
post pandemia, partiendo del anélisis de los principios constitucionales
de la Administracion Publica enlistados en el articulo 227 de la Consti-
tucién de la Republica.

En ese sentido, se llega a la conclusion que la virtualidad, el teletra-
bajo y el uso de los medios telematicos llegaron para quedarse. De igual
forma, el uso de los medios telematicos se convierte en una oportunidad
para que los Gobiernos Auténomos y Descentralizados involucren a
la ciudadania de mejor forma en procesos de participaciéon ciudadana,
transparentando sus actuaciones, decisiones e incluso los debates en el
seno de los Concejos Cantonales y Consejos Provinciales mediante la
transmisién de sus sesiones.

DOIL: http://doi.org/10.48190/9789942241603.1
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Palabras clave: Administracién publica, desconcentracién, descentrali-
zacion, teletrabajo, Machala.

Introduccion

Las ciudades de Latinoamérica cada dia sufren las consecuencias de
la injusticia social impregnada en nuestros pueblos. Las ciudades mas
grandes, que intentar solucionar sus necesidades aprovechando presu-
puestos mas holgados, apenas alcanzan un punto de equilibrio ya que
deben lidiar con una permanente y abundante migracién interna de
quienes dejan el campo buscando suerte en las grandes urbes, sumado a
esto la migracién externa debido a la crisis humanitaria que desde hace
algunos afios se vive, principalmente en paises como Venezuela, Cuba,
Haiti u otros'.

Por su parte, las ciudades pequenas siempre han tenido una mayor
dificultad frente al centralismo?, cuya concentracién de poder ha consti-
tuido una barrera compleja frente a su afdn de desarrollo en condiciones
de igualdad y dignidad. Asi, en Ecuador, pese a existir mandatos cons-
titucionales que declaran lo contrario, que pregonan descentralizacién
y desconcentracidn, haciendo gala de las competencias de transferencia
progresiva, definitiva y obligatoria, la realidad les golpea en la cara,
imperando presupuestos irrisorios, ante lo cual se vuelve imposible la
concrecidén del proyecto constitucional®.

La llegada de la pandemia, ocasionada por la COVID-19 solo pro-
fundizé e hizo visibles muchas deficiencias existentes, tales como: des-
igualdades en el sistema sanitario en la relacién de ciudades grandes con
las pequenas, comercio informal en condiciones de insalubridad, costos
altos versus la deficiente provision de servicios bésicos, entre otros.

Machala no fue la excepcién a esta cruda realidad. A los problemas
anotados anteriormente, le sumamos las dificultades administrativas por

'Véase detalles en http://www.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/20210819/si/7 5348 /migrantes-de-haiti
’Entiéndase por centralismo aquel ente gubernamental que aglutina la mayor parte o casi todos los poderes
estatales.

*Por ejemplo, en el Cantén Chilla de la Provincia de El Oro el presupuesto anual en 2022 es menor a los tres
millones de délares, haciendo casi imposible que asuman en su totalidad competencias como las del control del
transito interno u otras que demanden gastos similares.
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la concentracién del poder debido a la dependencia de las direcciones
zonales con asentamiento en el cantén Loja, creadas por el Ejecutivo
en el gobierno de Rafael Correa, y mantenidas por Lenin Moreno y
Guillermo Lasso. De igual forma, el abandono de los proyectos viales,
impiden una conexién idénea con los mercados nacionales para la plena
explotacion del puerto maritimo de Puerto Bolivar, situacién mantenida
por décadas de negligencia en los trabajos de ampliacién de la via que
conecta a Machala con Naranjal.

Bajo la misma linea, existe una extrana construccién socioldgica
que, en el imaginario de muchos habitantes separa a Machala de Puerto
Bolivar. Pues, pese a ser una de sus parroquias mas importantes, a la
ciudad se la separa del puerto y se desconoce su condicién de ciudad
portena, llegando al punto de creer que los portefios son tnicamente los
que habitan en el muelle y sus alrededores.

En consecuencia, se vuelven necesaria la generaciéon de espacios
donde se discutan y analicen estas desigualdades y dificultades con un
enfoque académico y de forma conjunta con los actores politicos locales,
con la Administracién Publica y la ciudadania. Por ello, el Congreso de
Derecho y Ciencias Politicas “Machala Ciudad-Puerto” que se propone
replicar peridédicamente, constituye un evento de vital importancia para
que concurran todos estos actores al debate publico, con el objetivo de
hallar puntos de coincidencia para el desarrollo de nuestra ciudad.

En tal sentido, este trabajo busca posesionarse en el 4mbito académi-
co - social, a través de la identificacién de oportunidades gubernamen-
tales locales de la denominada ciudad-puerto post pandemia, partiendo
del anélisis de los principios constitucionales de la Administracién Pd-
blica enlistados en el articulo 227 de la Constitucién de la Republica.

1. Eficacia, eficiencia y calidad desde la virtualidad

La buena administracién “se concibe como un derecho fundamental de
la ciudadanfa” (Doria Arrieta, 2019, p. 433), bajo esa concepcién se ha

Principios constitucionales de la Administracion Publica: Oportunidades para la ciudad
-puerto post pandemia
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venido desarrollando en la doctrina de actualidad* y plasmandolo en los
diferentes cuerpos normativos, tal y como sucede en el articulo 41 de
la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, o para en el
caso ecuatoriano, como determina el articulo 31 del Cédigo Organico
Administrativo® donde se establece que “las personas son titulares del dere-
cho a la buena administracion publica, que se concreta en la aplicacion de la
Constitucion, los instrumentos internacionales, la ley y este Cédigo”

En ese sentido, cuando hablamos de buena administraciéon nos re-
ferimos a aquella que “es realizada por el agente ptblico cuando el
cumplimiento de sus deberes se da para atender los intereses y las ne-
cesidades de los ciudadanos” (Silva Melo & Sanchez Bravo, 2021, p.
11), donde las servidores y servidores ptblicos “deben asumir en su
comportamiento diario toda una serie de valores que correlacionan con
componentes clave de la calidad de una democracia” (Villoria, 2016, p.
31 -32) tales como integridad, imparcialidad, efectividad, transparencia,
rendicién de cuentas, participacion, equidad, entre otros.

Ahora bien, la llegada de la pandemia por la COVID-19 complicé
diversos aspectos dentro de la Administracién Publica. De hecho, en los
meses de marzo, abril y mayo del afio 2020, donde se vivieron los mo-
mentos de mayor emergencia, la Administracién se vio en la necesidad
de suspender casi al 100% sus actividades, pocas fueron las entidades,
servidores y autoridades publicas que continuaron en funcionamiento,
siendo actividades emergentes y servicios propios de una crisis, es decir,
impresicindibles para laborar en una emergencia.

“Véase trabajos como Rodriguez-Arana, Jaime (2013). “La buena administracién como principio y como derecho
fundamental en Europa”, en Revista de Derecho y Ciencias Sociales Misién Juridica, Vol. 6 - Num. 6, pp. 23 -
56; Arguello Mifo, Lourdes (2018). La configuracién juridica del derecho a la buena administracién publica,
Tesis de Maestria en Derecho Administrativo y Contratacién Publica de la Universidad Andida Simén Bolivar,
sede Ecuador; Cabezas, Nicolas (2019). “La buena administracién como vision multidisciplinaria y sistematica
de las garantias ciudadanas”, en Revista Digital de Derecho Administrativo, Ndm. 21, pp. 453-470; entre otros.

*En la publicacién del Cédigo Organico Administrativo en el Registro Oficial Suplemento No. 31 de fecha 07
de juliol de 2017, el articulo 31 se public6 con el titulo “Derecho fundamental a la buena administracién pui-
blica”, sobre lo cual es necesario hacer una critica al legislador por haber utilizado la denominacién de “derecho
fundamental”, debido que se presta a la confusién y se distancia de la esencia constitucional que no establece
ninguna diferencia entre uno u otro derecho, por el contrario, se establece que todos los derechos tienen la
misma jerarquia conforme lo establecido en el articulo 11.6 de la Constitucién de la Republica, razén por la
cual, no existen “derechos fundamentales” y todos deben ser considerados como “derechos constitucionales” o,
simplemente, “derechos”.



Con el devenir de los meses y el avance cientifico, se comienza hablar
de la “nueva normalidad”, imponiéndose la virtualidad y el teletrabajo,
revelandose que no todas las instituciones publicas estaban preparadas
para funcionar de esta forma. Sin duda alguna, existié mucha descon-
fianza por parte de los servidores y por parte de los usuarios, a mas de
aquello, pocas entidades contaban con sistemas informaticos de opera-
tivos que permitan laborar a sus funcionarios de una forma adecuada,
un ejemplo de ello fue el uso de la firma electrénica que para aquel en-
tonces era un recurso poco conocido o de uso exclusivo de las maximas
autoridades, y que a hora se lo planteaba como solucién a una parte del
problema, sin embargo, venian muchos otros conflictos, pues en varios
casos era imposible generar la tramitologia sin atarse a la presencialidad.

Pero, la Administracién Publica siempre estd en la obligacion de
cumplir con la Constitucién y las leyes. En todo momento debe atender
los principios de eficacia y eficiencia para garantizar la calidad de los
servicios publicos, la cual “precautela no solo los resultados materiales
sino las expectativas de las personas” (Barba-Tamayo, 2021, p. 22). En
virtud de lo cual, resulta imperativo adoptar todas las medidas que sean
necesarias para garantizar el acceso a los servicios publicos de calidad.

La pandemia obligé al mundo a dar un paso necesario y definitivo
hacia la virtualidad, siendo imprescindible para la Administracién Pu-
blica también hacerlo, pues el mundo telematico bajo todo lo sucedido
durante estos tltimos afos quedara impregnado en nuestra sociedad. En
consecuencia, asi debe ser entendido por la administracién central, sec-
cional y auténoma, siendo esta una oportunidad para acortar las brechas
sociales y territoriales que siguen limitando el desarrollo de las ciudades
lejanas a la Capital de la Reptblica, donde sigue imperando la concen-
tracién de competencias y la falta de toma de decisiones conforme al
marco territorial propio.

Lamentablemente, mientras la Administracién Publica no tenga una
opcidn telematica para todos sus procesos, o al menos para la mayoria
de ellos, sigue estando en deuda con la ciudadania, ya sea por el tiempo
que dure la pandemia de la COVID-19, que nos mantiene en la incerti-
dumbre de restricciones y nuevos confinamientos, o por cualquier otra
emergencia que eventualmente se presente, la administracion debe tener

Principios constitucionales de la Administracion Publica: Oportunidades para la ciudad
-puerto post pandemia
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activa la posibilidad de tramitar virtualmente todos sus procesos, aque-
llo garantizaria el cumplimiento permanente de los principios constitu-
cionales de eficacia, efiencia y calidad en favor de los ciudadanos.

2. Conflictos de coordinacion, descentralizacion y des-
concentracion durante la pandemia

El Ecuador es un Estado unitario y descentralizado, existiendo mucha
interaccidén entre los diferentes niveles de gobierno, de esta forma, y con
el objeto de acercar los servicios publicos a los ciudadanos en todo el te-
rritorio nacional, donde la Administraciéon Publica Central aplicando el
principio de desconcentracion, justamente desconcentra su poder hacia
todo el territorio nacional, mientras que, y las Administracién Publica
Seccional asume varias competencias de forma progresiva y definitiva en
funcién del principio de descentralizacién.

Esto no implica de ninguna forma que ambos sean principios anta-
gonicos, por el contrario “es necesario la coordinacién y articulacién de
las entidades del gobierno central como de los gobiernos locales para
cumplir con sus objetivos” (Quiroz C., Gallegos R. & Celi M., 2021,
p. 88). Sin embargo, y pese a que la Constitucién ha establecido con
claridad las diferentes competencias que corresponden a cada Gobierno,
el elemento politico que transita alrededor de la administracién, propio
de las autoridades publicas de eleccidon popular, en diversas ocasiones
acarrea conflictos en el ejercicio de sus funciones. Ante esta situacidn,
Rojas (2015), propone la necesidad imperiosa de tomar en considera-
cién el principio de colaboracién, “sobre todo si se pretende una mejor
articulacion de las diferentes competencias en cabeza de los organismos
y entidades que integran la Administracién Pablica” p. 206.

El numeral 10 del articulo 261 de la Constitucién establece que
el manejo de puertos y aeropuertos corresponde de forma exclusiva el
Estado central, un caso particular sucedido en el pais, en total contradic-
cién a lo que dispone el texto constitucional, fue cuando la alcaldesa de
Guayaquil Cynthia Viteri, en determinado momento ordend bloquear la
pista del aeropuerto internacional José Joaquin del Olmedo para impedir
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el aterrizaje de una aeronave®, argumentando que la tripulacién ponia en
riesgo de contagios a la ciudadania.

Por otro lado, el numeral 6 del articulo 261 de la Constitucién esta-
blece que el Estado Central tiene competencia exclusiva para definir las
politicas de salud, y pese que el articulo 263 de la Norma Suprema no
concede ninguna competencia en materia de salud a los gobiernos pro-
vinciales, el prefecto de El Oro puso en marcha un proceso de contrata-
cién para la adquisicion de batas de proteccién desechable, mascarillas
con norma ISO, guantes e indumentaria, kits de pruebas de COVID-19
y ventiladores médicos con pantalla para terapia intensiva, por mas de
ochocientos mil ddlares, que mas tarde fue objeto de observaciones por
parte de la Contraloria General del Estado y se encuentra en etapa de
investigaciones por parte de la Fiscalia General del Estado’.

En general, la transferencia de competencias en funcién de los prin-
cipios de desconcentracidn y descentralizacién se constituyd con el ob-
jetivo de que la Administracién Publica, de forma coordinada, pueda
beneficiar a la ciudadania garantizando el acceso a una buena admi-
nistracién, mas no empeorando el manejo de la misma, ocasionando
mayores problemas en tiempos de crisis, o motivando el despilfarro de
recursos publicos.

Los hechos de la pandemia, deben ser una oportunidad para estable-
cer los correctivos y para que la Administracién Seccional fortalezca el
ejercicio de sus competencias, en lugar de buscar entorpecer el trabajo
de otros niveles de gobierno.

Por su parte, la Administracién Central debe contar con la capacidad
técnica, operativa y politica para atender las necesidades ciudadanas en
cumplimiento de sus responsabilidades. Ademas, debe darse la oportuni-
dad de redifinir su organizacién desconcentrada con la finalidad de que
los problemas en territorio puedan tener soluciones de forma oportuna,
por ejemplo, reconsiderando la continuidad de las direcciones zonales
de las diferentes carteras de Gobierno, que lejos de ser operativas se han

Véase detalles en https://www.lahoradigital.com/noticia/26216/politica/una-alcaldesa-impide-el-aterrizaje-de-
dos-aviones-uno-de-iberia-y-otro-de-klm-que-iban-a-recoger-expatriados-a-guayaquil.aspx

"Véase la nota en https://www.diariocorreo.com.ec/5557 1/portada/fiscalia-de-el-oro-inicio-investiga-
cion-por-presunto-peculado-en-prefectura
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convertida en otro escalén de concentracién del poder, dificultando el
progreso de ciudades que no tienen la sede de dichas direcciones tal y
como en ocurre en Machala, a quien han vuelto dependiente de decisio-
nes que se toman en Loja y otras ciudades.

3. Importancia de la planificaciéon y participacion

Prevenir una crisis de la magnitud de COVID-19 era muy dificil. De
hecho, todos los paises en el mundo sintieron el golpe de la emergencia
sanitaria. No existia una ruta clara, y era comprensible. Sin embargo, el
momento de panico estaba permitido para la ciudadania, pero no para
la administracién.

En el pais, se tomaron una serie de decisiones errdneas ocasiona-
das por la incertidumbre de lo que estibamos viviendo. Recordemos la
acumulacién de cadaveres en la ciudad de Guayaquil, entre los meses de
marzo y abril del afio 2020°%, que luego de ser noticia mundial, intentd
solucionarse por una Fuerza de Tarea que se conformé con ese propé-
sito. Sin embargo, hasta la actualidad existen reclamos ciudadanos, pues
nunca pudieron identificar, recuperar y sepultar el cadaver de algunos
de sus familiares.

En lo posterior, y a sabiendas de que el derecho de la antigua nor-
malidad no entregaba las garantias necesarias para los nuevos retos que
debia enfrentar la Administracién, pasaron (y siguen pasando) los me-
ses sin que el Ejecutivo haya planteado una ley integral para combatir la
emergencia o el momento de crisis que seguimos viviendo por la CO-
VID-19. Nos referimos a una ley integral por cuanto la “Ley Organica
de Apoyo Humanitario™, simplemente fue insuficiente para enfrentar
dicha crisis. En tal sentido, de aqui en adelante, con los datos cientifi-
cos y sociales con los que se cuentan, una adecuada planificacién es lo
minimo que se espera, sin improvisaciones y al amparo de una norma
que la respalde.

8Véase https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-52169920

°En nuestro criterio, la denominada “Ley Orgénica de Apoyo Humanitario para Combatir la Crisis Sanitaria De-
rivada del COVID-19” publicada en el Registro Oficial Suplemento No. 299 del 22 de junio de 2020, dejé sueltos
varios temas de importancia como los procesos telemdticos, las medidas de incumplimiento al toque de queda, la
posibilidad activacién de medidas de seguridad en caso de rebrotes, entre otros.
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4. Oportunidad para fortalecer los procesos de transpa-
rencia

Si bien coincidimos en que “el punto clave para una gestién publica
eficiente y eficaz reside en que exista dentro de cada érgano y ente ad-
ministrativo, un equilibrado sistema de control interno” (Alianak, 2014,
p. 187), con fundamento en los principios de la democracia también
creemos necesario e indispensable un permanenente ejercicio de control
desde la ciudadania. En ese sentido, la pandemia genera una oportuni-
dad enorme para que la Administracién Pudblica consolide los procesos
de transparencia de sus actuaciones.

En la actualidad, la Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (LOTAIP) parte de la regla general de que todos
los documentos que reposan en las instituciones publicas se consideran
como informacién publica, salvo los casos de informacién reservada y
confidencial. En el marco del cumplimiento de esta normativa, las insti-
tuciones del sector publico realizan, mes a mes, la carga de informacién
en sus sitios web, permitiendo que la ciudadania conozca de primera
mano asuntos relacionados a su estructura orgénica, base legal, directo-
rio, remuneracién mensual por puesto, formularios o formatos, presu-
puesto, planes y programas en ejecucion, pago de viaticos, entre otros.

Ademas, de conformidad con el principio de publicidad contempla-
do en la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica,
a través del sitio web https://www.compraspublicas.gob.ec/ que corres-
ponde al Sistema Oficial de Contratacién Publica del Ecuador, la ciuda-
dania puede acceder y conocer la informacién relacionada a los procesos
de contratacién que se llevan a cabo por las diferentes entidades que
conforman la Administracién Publica. Este mecanismo de control ciuda-
dano permitid, entre otras cosas, que se detecten varias irregularidades,
verbigracia el proceso de compras de fundas de cadéveres en el IESS',
por citar uno de varios casos.

!%Las bolsas de cadaveres que tenian un costo real de $12,00 las compraron en $160,00. Véase la nota en https://
cnnespanol.cnn.com/2020/05/04/alerta-fiscalia-de-ecuador-investiga-a- 1 6-personas-en-investigacion-de-sobre-
precios-por-fundas-para-cadaveres/ &  https://www.primicias.ec/noticias/politica/emergencia-compraron-bol-
sas-cadaveres/
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En ese sentido, la aplicacion del principio de transparencia ha permiti-
do fortalecer la lucha contra la corrupcién, pero también ha permitido
que “los ciudadanos despierten politicamente, al involucrarse de forma
mds proactiva en las actividades gubernamentales” (Catélico & Santos,
2018, p. 56). Pues, hoy en dia, cautelar y garantizar la publicidad de las
resoluciones, procedimientos, actos y documentos de la Administracién
Publica es un derecho y un deber de todos los ciudadanos ecuatorianos.

Justo en esa linea, la misma virtualidad y el teletrabajo que obliga-
ron a los cuerpos colegiados a la utilizacién de medios telematicos para
llevar adelante sus sesiones, abrieron la puerta para las transmisiones
de dichas sesiones. Se resalta a la Asamblea Nacional como pionera en
las sesiones telematicas, pero también como pionera en su transmision
publica y abierta. Si bien es cierto que la galeria del Parlamento siem-
pre estuvo abierta a la ciudadania, en la practica, factores territoriales
y econdémicos impedian que todos hayamos podido tener acceso a los
debates. Esto sin duda marca un antes y un después en los ejercicios de
transparencia, participaciéon y control ciudadano.

Sin embargo, salvo casos excepcionales como en el Municipio de
Cuenca, no hemos tenido réplicas en los gobiernos seccionales. Las se-
siones de los Concejos Cantonales y/o de los Consejos Provinciales, en
la que sus miembros conforman y constituyen el érgano de legislaciéon
y fiscalizacién del gobierno local, no se transmiten de la misma forma.
Una vez que existe evidencia de que los debates pueden ser publicos y
transparentes para conocimiento de toda la ciudadania, los GADs debe-
rian hacer mayores esfuerzos en hacerlo como una practica comun, mu-
cho mas considerando los cientos de miles de délares que se invierten en
publicidad'! por parte de estos gobiernos auténomos y descentralizados.
Recordando que, la publicidad y transparencia constituyen la sustancia-
lidad de la Administracién Publica como mecanismo democratico.

"'Segtin los datos que reposan en el portal de compras publicas, el Gobierno Auténomo y Descentralizado Muni-
cipal de Machala invirtié en publicidad mas de Cuatrocientos Mil Délares en el afio 2021; mientras que el Go-
bierno Auténomo y Descentralizado Provincial de El Oro invirtié en publicidad y promocién cerca de Doscientos
Mil Délares en el mismo afio 2021.



A modo de conclusiones

Lo que vivimos durante la pandemia fueron momentos de angustia,
incertidumbre, temor y desesperacion. Pese a los avances tecnoldgicos
del siglo XXI, el virus nos super6 a todos. También fue superada la
Administracién Publica en Ecuador, que en la busqueda de respuestas
y soluciones solo parecia dar manotazos de ahogado mientras todo se
salia de su control.

En tal sentido, la virtualidad, el teletrabajo y el uso de los medios
telematicos llegaron para quedarse. La Administracién Puablica debera
sistematizar todos sus tramites a través de sus sitios web, eso permitira
un mayor y mejor acceso a los servicios publicos. Un claro ejemplo de lo
dicho es el Servicio Nacional de Derechos Intelectuales (SENADI) que
ha logrado sistematizar todo el proceso de registro de marca. De esta
forma, no hace falta movilizarse fisicamente en el territorio nacional
para acceder a este servicio, que con facilidad puede hacerse desde la
oficina o el domicilio de los usuarios.

De igual forma, el uso de los medios telematicos se convierte en
una oportunidad para que los Gobiernos Auténomos y Descentralizados
involucren a la ciudadania de mejor forma en procesos de participacion
ciudadana, transparentando sus actuaciones, decisiones e incluso los de-
bates en el seno de los Concejos Cantonales y Consejos Provinciales
mediante la transmisidn de sus sesiones. Al final, aun en las situaciones
més dificiles pueden encontrarse oportunidades para corregir errores y
ser mas eficientes en la administracién de los recursos publicos.
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Construccion de espacios deliberativos en
tiempos de COVID-19

Una mirada desde las unidades de participacion
ciudadana, cabildos populares y asambleas cantonales
como mecanismos para ejercer el derecho a la ciudad:
caso Machala

Resumen

En una urbe como Machala, con una poblacién que se estima de 289.141
habitantes, poblacién mestiza en su mayoria (78,55%) dentro de un
territorio de 37.275,23 hectéreas, interactian de 314 organizaciones
sociales. Ademas, existen 21 consejos barriales, 5 consejos parroquiales
y 48 comités pro-mejoras de acuerdo Plan de Desarrollo y Ordenamien-
to Territorial (2018). En contraste, el nimero de casos de contagio
por COVID-19 en el Oro es de 6.483w y en Machala de 3.256 casos
confirmados (con corte del 02 de noviembre), segin la infografia el
Ministerio de Salud Publica. Entonces, ;Qué relacién existe entre el cre-
cimiento demografico y los mecanismos de participacion para resolver
crisis como la de la pandemia del coronavirus?

Este estudio explord la existencia de esta relacién entre la participa-
cién ciudadana y el derecho de la ciudad como la posibilidad y capaci-
dad de los habitantes para “crear” y “producir” la ciudad para enfrentar
el COVID-19. El objetivo general es explicar cdmo los mecanismos de
deliberacion ciudadana; las unidades de participacién ciudadana, cabil-
dos populares y asambleas cantonales, influyen en la realizacién de la
vida urbana como construccién colectiva. Se aplicé un enfoque de tipo
mixto; mezclando herramientas cuantitativas como cualitativas para ex-
plorar, describir y explicar los procesos de urbanizacién espacial desde
el componente ciudadano; tomando en cuenta que es un estudio de
caso y aplicando la teoria de Henry Lefbvre (1972). Las fuentes de
informacién tomadas en consideracién son de tipo tedrica, estadistica,
institucional y cualitativa, pues se presentan datos extraidos de encues-
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tas dirigidas a una muestra probabilistica y aleatoria dentro del cantén
Machala, documentacién y entrevistas. Los resultados obtenidos indican
que los habitantes no participan y no actian de manera constante en sus
unidades territoriales, y la no-participacién o el no-uso de mecanismos
ciudadanos, tiene un efecto negativo en la construccién y distribucién
espacial de la ciudad; adicionalmente, se evidencia que en dicho proceso
los actores no son de clase obrera sino jornalera o peones.

Tampoco se da en una sociedad industrial sino agrénoma, comer-
ciante e inmobiliario (construccién); por lo que, se redefine a aplicacién
de la teoria en la practica con respecto al caso de estudio. Este estudio
concluye alegando que existe una relacién proporcional entre actividad
econdémica y la construccion de espacios deliberativos como derecho a
la ciudad, pero sin ejércelo.

Palabras clave: COVID-19, participacién, actividad econdémica, dere-
chos, ciudad.

Introduccion

El tema a desarrollar es novedoso desde el punto de partida de que el
Ecuador, y todo el territorio nacional, estd atravesando una pandemia
causada por el virus SARS-COV-19. El pais tomé una direccién dife-
rente a inicios de 2020, como el resto de paises en el mundo ante el
brote del virus. En Ecuador; al corte de 02 de noviembre, hay 169.562
casos confirmados y 12.692 muertes, con las provincias de Pichin-
cha (35,2%), Guayas (13,1%), Manabi (6,7%), Azuay (6,3%), El Oro
(3,8%) y Loja (3,7) como las més afectadas, junto a la poblacién de
entre 20 a 49 anos con un 60,6% y hombres en un 52,9% (Servicio Na-
cional de Riesgos y Emergencias , 2020). En el caso de El Oro, el 3,8%
de los casos totales suma 6.483 personas contagiadas por el COVID-19
y 678 muertes, siendo el cantén Machala el més afectado de todos pues
representa el 33,25% de los casos, y con una incidencia de 1.129 casos
por cada 100.000 habitantes a nivel provincial.

Ecuador y todo su territorio entraron en estado de excepcién el 16
de marzo hasta el 13 de septiembre, y en emergencia sanitaria desde el



11 de marzo hasta el 15 de septiembre; ocasionando, efectos macro en
la economia del pais como por ejemplo, recesién econdmica, reduccién
laboral por confinamiento y por trabajadores infectados, encierro de
los consumidores y menor demanda de productos para evitar contagios
(Ayora Jimenez , 2020). Estos efectos son el resultado de las medidas de
mitigacion de los efectos del coronavirus como la suspension del dere-
cho a la libertad de transito, de movilidad, el derecho de asociacién y de
reunidn, suspension de la jornada laboral de tipo presencial, aplicacién
de cuarentena comunitaria y del toque de queda con ciertas excepciones
(Presidencia de la Republica del Ecuador', 2020).

Ademas, durante el periodo de emergencia sanitaria y estado de
excepcidn, la produccion nacional fue del 30% de su capacidad, ocasio-
nado pérdidas de aproximadamente de USD 700 millones solo en Quito
en las primeras semanas de haber empezado el estado de excepcidn.
Sumando a esto, efectos econdémicos ligados a la caida de la produccién
y del precio del barril de petréleo, el riesgo pais de 1.029 puntos® (Ban-
co Central del Ecuador, 2020), la reducciéon de la demanda de bienes
no-petroleros por parte de socios como la Unién Europea, Estados Uni-
dos y China, la falta de inyeccién rapida de liquidez; y sectores privados
afectados como el manufacturero, textil y el floricola (Naranjo, 2020).

En términos politicos la pandemia no solo afectd al goce de dere-
chos fundamentales como la asociacién y reunidn, y el goce de mover-
se y transitar libremente en el territorio nacional, sino que, también
en términos democréticos al sistema politico ecuatoriano. En el 2020
y préximamente, el 2021, la participacion electoral y ciudadana estd
comprometida por las medidas de distanciamiento social para evitar
riesgos de contagio. La pandemia afect6 la participacién politica para
las préximas elecciones generales, y desde la propia institucién electoral
se dispuso explorar alternativas para eviten aglomeraciones en horas
“pico” en recintos electorales, y se respete el distanciamiento social. Por
ejemplo, se discutié que las elecciones se llevaran a cabo:

“mediante dispositivos inteligentes y computadores...una moda-
lidad hibrida, donde la ciudadania optaria por votar de forma

! Revisese el articulo 5 del Decreto ejecutivo 1017 del 27 de marzo de 2020.
*En marzo el riesgo pais era de 5.239 puntos (Naranjo, 2020).
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telematica o presencialmente...sufragio por internet para grupos
vulnerables...semaforizacion electoral...y de manera segmentada,
en tres dias: en el primero votarian quienes tengan voto facul-
tativo; en el segundo, la poblacién masculina; y en el tercero, la
femenina” (Consejo Nacional Electoral , 2020)
Incluso se planted el cambio de la fecha de elecciones para noviembre
del 2021; sin embargo, no pasé. A pesar de las deliberaciones en el CNE,
las elecciones generales se llevaran a cabo el 07 de febrero de 2021 de
acuerdo al cronograma electoral (Consejo Nacional Electoral, 2020),
con la novedad que se aplicaran directrices de seguridad durante el su-
fragio general. En lo que respecta a la democracia y sus mecanismos de
participacion politica y como ejercicio del derecho a elegir y ser elegido;
no se han alterado los procesos estipulados para elegir a presidente,
asambleistas (nacionales y provinciales) y parlamentarios andinos. Sin
embargo, en el campo electoral estos procesos se vieron comprometidos
a todo nivel; el registro electoral, las inscripciones de candidaturas y
organizaciones politicas, lo procesos democraticos internos de las or-
ganizaciones politicas, las campanas electorales, el financiamiento, las
pruebas técnicas, el dia de elecciones y lo post electoral (Instituto de la
Democracia, 2020). Implicando que la interaccién social y ciudadana
deban ser limitadas debido al COVID-19, se restringen las areas de
aglomeracion, incluyendo aquellas areas especificas que sean de partici-
pacién y deliberacion ciudadana. Se puede entender que tanto el proceso
electoral como la forma de participacion son afectados, pero scudl es el
grado de afectacidn de estos espacios? ;como el COVID-19 afectaria el
derecho a la ciudad? ;cémo se puede relacionar la participacién ciudada-
na con el goce del derecho a la ciudad en tiempos de COVID-19?

La relacién entre participacién y el derecho a la ciudad no es nuevo
desde el punto de vista teérico, pues Molano Camargo F. (2016) trae al
debate publico su recopilacién literaria de Lefebvre H. (1967), Carlos
AFA. (1992), Harvey D. (1990) y Soja E. (1996) quienes han gene-
rado literatura en materia fundante del derecho a la ciudad en paises
post segunda guerra mundial; en la produccién social del espacio como
posibilidades politicas y sociales para ejercer este derecho en ciudades
capitalistas; como un espacio de “lucha” para alcanzar la justicia espacial
y la democracia regional dentro de las ciudades “posmetrépolis”; y como



el derecho a rehacer la ciudad y la vida urbana desde la recuperacion de
espacios publicos y el mantenimiento de la autonomia politica.

Henri Lefbvre (1901 - 1991) fue el primero quien trajo este con-
cepto del derecho a la ciudad como “la posibilidad y la capacidad de
los habitantes urbanos y principalmente de la clase obrera, de crear y
producir la ciudad” (Molano Camargo , 2016, pag. 6). Esta idea nace
en 1967 como un andlisis al urbanismo moderno post segunda guerra
mundial (2GM) en la que el capital y el Estado “producian y racionali-
zaban el espacio para mercantilizar la vida urbana” que imposibilitaba la
participacion de trabajadores dentro del proceso de toma de decisiones.
Lefbvre (1975) explora la diferenciacién entre “habitar” y “hdbitat”;
la primera se rige al verbo y accidn de participar como parte de la ac-
tividad social y urbana; y la segunda, es el proceso de urbanizacion® y
de ocupar una vivienda. Lo segundo obstaculiza lo primero. Esta forma
de ver lo urbano y la ciudadania con sus derechos, fue aplicado a casos
especificos como en Francia cuando el Plan Marshall fue ejecutado para
reconstruir Europa después de la 2GM que implicé un diseno de plan de
viviendas® en la periferia urbana para tres millones de familias obreras
y de clase media. David Harvey (1935 - ) el derecho a la ciudad solo
es un medio para llegar a una sociedad “no capitalista” ya que el capital
enajena el derecho la produccién social y de la ciudad junto con las po-
sibilidades politicas y sociales de ejercer este derecho.

Su aproximacidn se basa en la produccién y reproduccion capitalista
que genera sobreacumulacién de excedentes y ajustes “espacio-tempo-
rales” ante crisis econémicas en ciudades cuya expansiéon del capital
genera puertos, aeropuertos, carreteras, hidroeléctricas, competencia in-
ternacional, mercados y plazas de trabajo, que estan “sometidos a dras-
ticas dindmicas de construccién y destruccién espacial” (Harvey, 2004,
pag. 102). De acuerdo a Harvey, la urbanizacién capitalista destruye la
ciudad como bien comin; por lo que, tiende a ver el derecho a la ciu-
dad como una facultad de reconstruir y recrear el espacio urbano como

*Imposiciones y controles de planificacion, zonificacion, usos de suelo, que normalmente son impuestos desde
niveles de gobierno superiores (Lefebvre, 1975).

‘Bajo un orden espacial geométrico y racionalidad con la capacidad de regular el orden social urbano (Molano
Camargo , 2016, pag. 6).
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un ente “politico socialista” (Harvey, 2013, pdg. 202). Mientras que
Edward Soja (1945 - 2015) plantea tres ejes centrales para abordar el
derecho a la ciudad: la construccién social del espacio, la ciudad enten-
dida como metrépolis; y las luchas por la justicia espacial y democracia
regional. Soja vislumbra tres tipos de espacios; el percibido, el concebido
y el vivido. El tercero retine los anteriores (el material y el imaginario),
para adentrarse a la experiencia vivida en la ciudad como una posibi-
lidad de construir espacios con alternativas y relaciones espaciales que
se contraponen a la “hegemonia de fuerzas” ya que una ciudad existen
muchas fuerzas y actores que intervienen e interactdan en el proceso de
creacion y produccién (Molano Camargo , 2016).

] Soja (2013) toma como ejemplo la postmetropolis ciudad de Los
Angeles (California, EE.UU.) como un modelo empirico de la ruptura
e hibridacién especial bajo la descripcién de “paradojas socio-especia-
les” como dinamicas de “desindustrializacién y reindustrializaciéon” y de
“descentralizacion y recentralizacion”. En términos de justicia social y
democracia territorial, Soja (2008) menciona el ejemplo del asesinato
del afroamericano; Rodney King, como una expresioén de luchas socia-
les dentro de las posmetrépolis como una demanda para la mejora de
calidad de vida ante el debilitamiento de un modelo econémico que
produjo elevadas tasas de desempleo en todos los sectores econdémicos,
y frente a migraciones afectadas por el hambre y la falta de vivienda, los
sectores afroamericanos se rebelaron en areas suburbanas habitadas por
las clases medias y altas quienes asumieron; ante esto, posturas de dere-
cha “para presionar y poner fin a la educacién multicultural y derechos
civiles” (Soja , 2008, pags. 545-558).

Esto caus6 un efecto paralelo, la emergencia de nuevas narrativas
criticas sustentados en feminismos, posmarxismo, poscolonialismo, to-
lerancia racial, discriminacién de género, ambientalismo e intercultura-
lismo cuyas demandas iban direccionadas al mejoramiento de la inver-
sién en capital social como una forma de justicia distributiva a la renta
urbana. La crisis de ciudades posmetrépolis significa el surgimiento de
movimientos y luchas por justicia espacial, lo que produce coaliciones
politicas y locales y regionales para abordar asuntos econémicos, pro-
ductividad y competitividad.
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Ana Fani Alessandri Carlos (1950 - ) vislumbra el derecho a la ciudad
como un re-hacer de la vida urbana; especificamente en la recuperacion
de espacios publicos y el mantenimiento de la autonomia politica de este
derecho, enfatizando el caso de Sao Paulo (Brasil) como una manera
de recuperar los espacios publicos de la apropiacién privada a través
de politicas publicas planteadas desde un gobierno de izquierda ya que
se entiende que “la ciudad es una construccién colectiva y conflictiva
que participan diversas clases sociales” (Molano Camargo , 2016, pags.
15-16). Asi mismo, Carlos apunta que bajo el modelo capitalista los
sectores econdmicos tienen a apropiarse de la ciudad; ya sea, a través de
la acumulacién de tierras, negocios inmobiliarios, el control de trabajo
y la influencia dentro de los procesos de toma de decisiones (Carlos A.
F, 2001). Estas dindmicas se denominan como “residuos irreductibles
a la logica capitalista” expresados en practicas de reapropiacion y re-
creacion del espacio urbano entre clases sociales que buscan el uso de
lo cotidiano en donde la memoria y accién construye de una identidad
(Carlos A.F, 2014).

Ante esto cabe decir que todas las aproximaciones tedricas y em-
piricas presentadas, no son aplicables directamente al cantén Macha-
la por motivos de las caracteristicas sociodemograficas y politicas de
las ciudades tomadas como casos de estudios. Primero, Machala como
Ecuador no salen de una guerra mundial, ninguna es considerada como
post-metrépolis ni mucho menos una metrépolis, ademés, no es parte de
una forma de organizacion federativa dentro del Ecuador, sino centra-
lista y niveles de gobierno auténomos y descentralizados. No obstante,
una caracteristica similar que puede existir entre casos es la forma de
produccién econémica y productiva enfocada en el capital. Entiéndase
capital como la suma de dinero (+ interés), trabajo y tecnologia, y que
es parte de la riqueza, mas la renta, y sirve para adquirir equipo, ma-
terias primas, insumos y para poner marcha procesos productivos. Es
importante considerar el capital es indispensable para todo sistema de
gobierno, politico y econdmico; es decir, tanto para economias centra-
lizadas y economias de mercado (Borja, 2018, pags. 122-123). Junto a
esto, Harvey (2004) relaciona el derecho a la ciudad con sistemas capi-
talistas; tanto asi, que fija este derecho como un medio para a sociedades
“no capitalistas” de la mano de la clase obrera. Acaso se puede decir que,
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¢La economia de Machala se maneja bajo caracteristicas capitalistas? O
¢la masa poblacional considerada como un estamento obrero (jornaleros
o peones) impulsan cambios de modelos productivos y econémicos?

Machala tiene el 10,8% de su territorio destinado a zonas urbanas y
el 89,72% para cultivos y zonas acuicolas; y una poblacién activamente
econémica que se desglosa en empleados u obreros privados (34,98%),
por cuenta propia (26,88%), empleados ptblicos (12,06%), jornaleros
y peones (11,11%), patronos (3,93%) y socios (1,33%); y cuyas acti-
vidades econémicas predominan mas al comercio mayorista-minorista
(26,22%); agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca (13,78%), indus-
tria manufactureras (7,42%), a la construccién (7,3%), y al transporte
y almacenamiento (6,4%) ; por lo que, es menester determinar cémo
ejercer el derecho a la ciudad, si es que lo ejercen.

El objetivo de la presente investigacidn es la de explicar los mecanis-
mos de construccidn, realizacidén y produccién de espacios deliberativos
en la ciudad a través de mecanismos de participacién ciudadana como
parte de la vida urbana. Esta investigacién cuenta con sus objetivos
especificos; a) determinar variables independientes y dependiente re-
lacionadas a la ocupaciéon de los ciudadanos y de tipo politica, social,
de salud y de violencia antes y durante el estado de excepcién y de
emergencia, que incidan en la construccién de espacios deliberativos;
b) presentar el sistema de participacién ciudadana municipal del cantén
Machala como engranaje entre el goce del derecho a la ciudad y espacios
de deliberacién ciudadana; c), detallar las experiencias de participacién
ciudadana en relacién a sus mecanismos y la construccién de espacios
deliberativos.

Por lo que, la presente investigacidon parte de la siguiente hipdtesis;
los mecanismos de participacién ciudadana no son suficientes para el
efectivo goce del derecho a la ciudad ya que estin condicionado por las
actividades econdmicas y productivas de sus habitantes, y su vez, este
derecho no se refleja en la participacion (accién en actividades sociales
y urbanas) ni tampoco en la toma de decisiones por parte de los ciuda-
danos dentro de los asuntos publicos ya que los espacios de deliberacién
no estan consolidados ni institucionalizados. En el presente estudio pre-
senta el objetivo general y especificos, metodologia, materiales, métodos,
resultados, discusion, y las respectivas conclusiones.



Metodologia
Materiales y métodos

Se aplicé un enfoque mixto; una mezcla herramientas cuantitativas como
cualitativas para explorar, describir y explicar los procesos de construc-
cién de espacios deliberativos dentro de la urbanizacion espacial desde
el componente ciudadano; tomando en cuenta que es un estudio de caso.
Las fuentes de informacién tomadas son de tipo estadistico, se empleé la
base datos del “Orobarémetro 2020°” que contiene 286 observaciones
y 399 variables de tipo social, politico, ambiental, tecnolégico y econé-
mico. De esta base de datos se extrajo variables para analizar como las
siguientes:

1. Participacién en unidades barriales y comunitarias.

2. Situacién Ocupacional.

3. Participaci6n en reuniones politicas (partidos y movimientos).
4. Participacion en reuniones con autoridades electas como alcal-
des o prefectos.

5. Percepcidn si las autoridades toman en cuenta la opinién de los
ciudadanos para la toma de decisiones publicas.

6. Calificacion del sistema de salud

7. Violencia dafiina

8. Violencia cotidiana

También se toma en consideracion literaria el “Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial del Cantén Machala 2018” en donde se ex-
trae informacion relevante acerca de las experiencias de participacion,
principales actividades econémicas, acceso y uso del espacio publico del
canton Machala. Ademas, se toma en cuenta documentos instituciona-
les del Gobierno Auténomo y Descentralizado de Machala (GAD) que
contenga informacién de los mecanismos de participacién como la silla

*Una base de datos que contiene la percepcion ciudadana de los habitantes de la Provincia de El Oro; especial-
mente, del cantén Machala. Esta base de datos fue levantada a inicios del 2020 hasta la declaratoria del estado
de excepcion; ademas, tiene representatividad de una muestra probabilistica aleatoria de 863 con un margen de
error del 2%.
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vacia, unidades de participacion ciudadano-barrial, cabildos populares y
asambleas cantonales otorgados por la Direccién de Participacién Ciu-
dadana. Finalmente, se suma una entrevista realizada a un Promotor
de Participacién Ciudadana del GAD acerca de la experiencia vivida en
asuntos de deliberacién, ciudadania y ciudad.

Resultados y discusion

A nivel institucional existe la Ley Organica de Participacién Ciudadana
que claramente determina un sistema de participacién y mecanismos de
participacion ciudadana, bajo el principio de deliberacién puiblica como
el “intercambio publico y razonado de argumentos, asi como, el procesa-
miento dialégico de las relaciones y los conflictos entre la sociedad y el
Estado, como base de la participaciéon ciudadana”. Cuando se menciona
el intercambio publico, implicitamente viene consigo un espacio ya sea
fisico o digital, en donde se da este intercambio de didlogos y argu-
mentos. Los resultados se expondran desde un enfoque perceptivo-ciu-
dadano y desde lo institucional-documental; por lo que, se expondran
los resultados de encuestas de opinién ciudadana del cantén Machala
y desde los documentos institucionales del Gobierno Auténomo y Des-
centralizado de Machala.

La tabla N°1 valora y relaciona la variable de la situacién ocupacio-
nal de los encuestados; es decir, su trabajo con el nivel participacién que
ellos tienen en sus unidades barriales y espacios politicos como partidos,
movimientos, en gobiernos auténomos y descentralizados de la provin-
cia, y la participacion en reuniones junto a autoridades politicas. Lo que
podemos observar es que los empleados privados, jornaleros/peones,
empleados por cuenta propia y quienes no trabajan, son aquellos que
participan mds en espacios comunitarios y politicos; destacdindose mas
quienes trabajan como jornaleros (44,44%) que el resto. Cabe recalcar
que esta participacion se reduce a 2 o 3 veces durante el ano. Mientras
que los estudiantes, empleados privados y trabajadores no remunera-
dos son aquellos que con mas frecuencia nunca participan. En lo que
respecta a las autoridades en el proceso de toma decisiones y si ellos
consideran la opinién de los ciudadanos para hacerlo, se puede decir
que quienes trabajan por cuenta propia piensan que sus opiniones si se
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toman en cuenta por las autoridades dentro de la toma de decisiones,
mientras que, los empleados publicos son aquellos que piensan lo con-
trario; es decir, que no son tomados en cuenta en la toma de decisiones.

Tabla 1.
Situacién ocupaciones y participacién ciudadana en espacios comunitarios y politicos
Porcentaje (%)

. . Participa en reuniones Par?mpa en Prefec_tura, alcaldia 'y
Participa en barrios de un reuniones con concejales toman en
o jur!tas. partido/movimiento autoridades electas cuenta su opinion
. s comunitarias oo como para la toma de
Situacion politico TR PR
ocupacional el
203 203 203 .
veces veces veces Sitoman |\, toman
Nunca Nunca Nunca en
durante durante durante cuenta en cuenta
el aho el afio el afio
Empleado | 16 54 | 34 04 59,57 19,15 78,72 8,51 89,36 10,64 89,36
privado
Por
cuenta 23,32 28,79 53,03 16,67 78,79 16,64 80,3 25,76 71,21
propia
;Zg“na'e“’/ 318 | 44,44 55,56 11,11 77,78 11,11 88,89 0 88,89
Empleado | 4575 | 30,56 38,89 13,89 58,33 11,11 72,22 2,78 97,22
publico
No trabaja 13,43 26,32 44,74 10,53 81,8 13,16 81,58 13,16 73,68
Empleado
@) - 2,83 50 37,5 0 87,5 12,5 45 37,5 62,5
doméstico
(a)
Estudiante | 1519 | 11,63 76,74 6,98 86,05 2,33 90,7 23,23 72,09
Trabajado
rno 2,12 50 50 16,67 66,67 0 100 16,67 83,33
remunera
do
’C*a“;:; de 954 | 29,63 62,96 0 92,59 0 92,59 11,11 81,48
Promedios 33,93 53,22 10,56 78,69 8,37 82,29 15,65 79,97

También se puede apreciar que los espacios donde se participan mas,
son en espacios barriales y comunitarios ya que, en promedio, el 33,93%
de los encuestados participan; seguido por los espacios politicos como
en partidos o en movimientos politicos con un 10,56% y luego por las
reuniones con autoridades politicas con un 8,37%. A pesar de esto, es
mas frecuente que los ciudadanos no participen o que nunca lo hagan en
espacios politicos (78,69%) e institucionales (82,29%), y que sus opi-
niones no son tomadas en cuenta por las autoridades electas (79,97%).

En la tabla N°2 se aprecia la percepcion de quienes participan en
espacios barriales y comunitarios acerca del sistema de salud y de la
violencia urbana que se vive en el cantén Machala. En términos ge-
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nerales hay mucha insatisfaccion al sistema de salud y que la violencia
mas dafiina y frecuente es el sicariato y crimen organizado. Se puede
apreciar que entre mas se participe menos insatisfaccion hacia el sistema
de salud va a existir, o, el grado de insatisfacciéon es mayor en aquellos
ciudadanos que participan solamente una vez por semana a diferencia
de aquellos que participan 2 a 3 veces, incluso 3 veces durante el afio.
La violencia que es maés frecuente y la mas danina es la del sicariato y
del crimen organizado, y se percibe entre aquellos que participan 1 a 3
veces por semana, seguido por la violencia doméstica y hacia la mujer,
el robo y la violencia estatal. Entre mayor participacién en unidades co-
munitarias, mayor es la percepciéon negativa hacia los servicios sociales
como la salud y seguridad.

Tabla 2.
Participacidn, salud y violencia en el cantén Machala
Satisfaccién con el . R L
ietoma do satd Tipo de violencia mas frecuente Violencia més dafiina en Machala
Participa en barrios
o juntas o
comunitarias Violencia en vgelr;gua
Violencia | Violencia | las calles, Violencia | Violencia e
.Muy . Muy Intrafamiliar | hacia la sicariato, Robo | Intrafamiliar | hacia la 'call_es, Violencia
satisfecho | insatisfecho | ;- aamy 2 2 afamil ‘ sicariato, | Estatal
hacia nifios | mujer crimen hacia nifios |  mujer o
organizado organizado
Una vez
por 528 13,33 86,67 667 667 40 13,35 20 16,67 33,33 667
semana
1a3
veces por 88 28,00 68 8 20 56 8 44 2 40 4
semana
20mas
veces 28,52 35,80 64,2 37 12,35 493 98 12,35 28 36 11,11
durante el ; " " y y ’ ' y !
afio
Nunca 55,28 27,39 66,24 12,1 13,38 42,68 7,67 26,11 23,46 14 7,64

Del cruce de variables de las tablas N°1 y N°2, se establece que la varia-
ble ocupacional y la de participacion barrial/comunitaria tienen relacién
tanto con espacios de deliberacién como en la percepcién de los servi-
cios sociales como salud y seguridad publica. Pero atin no es suficiente,
por lo que, en la tabla N°3 se muestra los valores de correlacion entre
variables dependientes y la independiente; en este caso, la variable que
sera afectada es la de participacién en unidades barriales y comunitarias.
Las variables con mayor correlacién son las de participaciéon de partidos
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politicos y/o movimientos, junto con la participacién con autoridades
electas; esto quiere decir que, entre mas aumente la participacién en es-
pacios politicos e institucionales, proporcionalmente sera el crecimiento
de la participacion de los ciudadanos en los barrios, y viceversa. Excepto
por la variable que indica si se toma en cuenta o no la opinién de los
ciudadanos para la toma de decisiones. Por otro lado, otras variables con
poca correlacion son las que tienen que ver con la percepcién del tipo
de violencia es mas dafina, con la situacién ocupacional y con el nivel
de satisfaccién con el sistema de salud. La unica variable que tiene una
correlacidn negativa y desproporcional con la participacion barrial y co-
munitaria, es la con que tiene que ver con la percepcion del tipo de vio-
lencia mas frecuente en el lugar donde el ciudadano habita; es decir, que
los ciudadanos pueden participar mucho o poco pero no tiene influencia
directamente por la percepcién del ciudadano acerca de la violencia.

Tabla 3.
Tabla de correlaciones entre la variable dependientes con las independientes

Participa en Participa en reuniones
. ” . reuniones de un :
Situacion ocupacional . con autoridades electas Qaticfaceid |
partido/mov lealdes/nrefect >n con e
politico como prefectos sistema de salud
Participa en 00434 0,571 05513

barrios o juntas
comunitarias "
Prefectura, alcaldia y

Violencia mas A
concejales toman en

Tipo de violencia mas

daiiina en L
frecuente cuenta su opinion para la 0.0432
Machala toma de decisiones ’
-0,0565 0,0748 0,059

Desde el GAD de Machala, el 07 de noviembre de 2011 se crea y se
regula el sistema de participacion ciudadana y su implementacién em-
pieza desde la vigencia del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Terri-
torial (PDOT) en el 2014, y subsiguiente en el 2018, cuyo objeto es
“crear, regular e implementar instancias, procedimientos y mecanismos
reconocidos en la Constitucién y la ley, necesarios para garantizar el
ejercicio del derecho de participacién ciudadana y la democratizacién
de la gestion publica en el territorio del cantén Machala” cuyo objetivo
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es la de “propiciar el enlace entre la I. Municipalidad de Machala y la
ciudadania en la definicién y ejecucion de politicas, planes, programas y
proyectos” (Gobierno Auténomo y Descentralizado de Machala, 2011,
arts 1-2). La misma ordenanza crea un Sistema de Participacién Ciuda-
dana compuesta por una asamblea cantonal, un consejo de planificacidn,
presupuesto participativo, unidades basicas de participacion ciudadana y
mecanismos de participacién ciudadana. Dentro de la asamblea cantonal
existen 19 actores de régimen dependiente y 34 actores de la sociedad
civil; que una delegada de cada parroquia y el presidente de la junta
parroquial rural.

En lo que respecta a las unidades barriales, cumplen funciones es-
pecificas como; ejercer el control social sobre los servicios y obras pu-
blicas; apoyar programas y proyectos de desarrollo social, econémico y
urbanistico a implementarse en beneficio de sus habitantes; y participar
en los espacios y procesos de elaboracién de los planes de desarrollo,
operativos anuales y del presupuesto en sus respectivas jurisdicciones.
De acuerdo al GAD de Machala, en el ano 2019 se registraron 23 conse-
jos barriales (Gobierno Auténomo Descentralizado de Machala, 2020)
y en el 2014 se establecieron 21 (Gobierno Auténomo y Descentraliza-
do de Machala , 2018). Los consejos barriales encajan en el nivel N°2
del sistema de participacion ciudadana del GAD de Machala junto con
la silla vacia que durante el afo 2019 se registraron 39 y durante el
2020: 28 (Gobierno Autonomo Descentralizado de Machala , 2020);
también las audiencias publicas, cabildos populares, observatorios y con-
sejos consultivos. De acuerdo al PDOT (2018), solamente las unidades
de participacién ciudadana (consejos barriales) y sillas vacias se han
llevado a cabo de acuerdo a metodologias institucionales®, pero el resto
de mecanismos de participacién “no se han podido implementar atin”
(Gobierno Auténomo y Descentralizado de Machala, 2018).

En la tabla N°4 se muestra una relacién entre los problemas y su
valoracién en lo que respecta al Sistema de Participaciéon Ciudadana de
Machala en donde la poca cantidad de instrumentos normativos, el bajo

*Convocatoria, censos, empadronamiento, constitucién de juntas electorales, convocatoria a elecciones, elabora-
cién de actas y reconocimiento formal (Gobierno Auténomo y Descentralizado de Machala , 2018, pag. 289).
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nivel de transparencia informativa, la poca o carente incidencia de una
democracia digital y la baja implementacién del nivel N°2; generan un
problema con valoracién alta para el sistema municipal, repercutiendo
no solo a la participacién y deliberacién ciudadana, sino al sistema de-
mocratico al prescindir de instrumentos institucionales, al omitir cana-
les de informacién y medios digitales de libre acceso a los ciudadanos,
y la nula implementacién de mecanismos de participacién, que por ley
deben existir y aplicarse.

Tabla 4.

Problemas y su valoracion dentro del Sistema de Participacién Ciudadana Municipal
Baja cantidad de instrumentos (ordenanzas) relacionados con .

. : Medio-alto
en el ejercicio de las competencias del GAD
Bajo de nivel de incidencia del sistema de informacién local
e P Alto
(transparencia institucional y democracia digital).
Media/baja implementacion de niveles 2 (audiencias publicas, .
" N f - Medio

cabildos, observatorios, consejos consultivos)

Como complemento al Orobarémetro 2020 y con el PDOT (2018),
se expone la percepcién profesional y empirica de un actor del Sistema
de Participacién Ciudadana del GAD de Machala; especificamente de
la Direccién de Participacién Ciudadana. En este caso, se realizé una
entrevista un promotor de participacién ciudadana quien trabaja en te-
rritorio en los diferentes barrios del cantén Machala; y, por ende, con
una perspectiva de campo aporta con la presente investigacion.

Las preguntas planteadas fueron de caracter abierto pero dirigidas a
través de una entrevista guiada a un funcionario municipal cuya trayec-
toria es de 12 afos, para recopilar la mayor parte de informacién acerca
de los mecanismos de participaciéon de los habitantes en las unidades
barriales. Sus respuestas se presentan por cada mecanismo y se detalla el
extracto de cada una, como:
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1. Presupuestos participativos: Las respuestas indican que, los
presupuestos son formalismo; es decir, solo en papel; que antes la
gente elegia si quiere una cancha o un parque, pero ahora buscan
més el negocio ya demandan canchas sintéticas para alquilar a
pesar que son de uso publico. Declara que, a nivel parroquial los
presupuestos no son participativos, no son suficientes, y todo se
justifica para fiestas barriales y casas comunales. El alcalde tiene
potestad para otorgar ya que tiene la ultima palabra en lo urba-
nistico (Garcia Aguirre, 2020).

2. Consejos/unidades barriales: Las respuestas indican que,
cada 2 afos se renueva estos consejos, y que cuando ya estan ar-
madas se reunen internamente para organizar actividades de fin
de afo. Es usual que consejos/unidades barriales se desarmen des-
pués de dos meses de haber sido compuestas por razones como
la familia, obligacién/compromiso, burocracia, peleas internas y
presupuestos. Destaca que es curioso que los barrios regenera-
dos son aquellos que cuyos consejos se desintegran en 6 meses
después de haber sido creados, y que en barrios no regenerados
el tiempo de uno a dos afios. La ocupacion de los moradores de
las unidades barriales si condiciona la participacién ciudadana
ya que las clases bajas-medias tienen mas tiempo (menos horas
de trabajo) y mas facilidades para participar. Sostiene que, los
espacios urbanos-ciudadanos son politizados y no deliberativos
pues el alcalde tiene la Ultima palabra y el ciudadano es sumiso.
En lo que respecta la produccién de la ciudadana, detalla que la
participacion ciudadana no tiene nada que ver con los modos de
produccién, pero si estd condicionado por la familia, su sustento,
ocupacion, trabajo e ingresos. Los consejos barriales se cumplen
en base al Plan Operativa Anual (POA) simplemente por el for-
malismo de cumplir metas y conseguir resultados” No hay tal
cosa como el control o fiscalizacién de servicios sociales o de
obras publicas por parte de la ciudadania o de los encargados, ya
sin requerimiento no hay seguimiento por parte del GAD, y sin
contactos o amistades no hay control. Se puede decir que sola-
mente la participacién ciudadana se exhibe en las mingas barria-
les (Garcia Aguirre, 2020).
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3. La silla vacia: Las respuestas indican que, este mecanismo esta
condicionado politicamente antes de la misma participacién y que
el ciudadano es instrumentalizado (Garcia Aguirre, 2020).

4. Cabildos populares: Las respuestas indican que, estos cabildos
responden al simbolismo y a llenar hojas (Garcia Aguirre, 2020).
5. Asambleas cantonales: Las respuestas indican que, estas
asambleas se reducen a la rendicién de cuentas de las autoridades
hacia la poblacién (Garcia Aguirre, 2020).

Conclusiones

El derecho a la ciudad en el cantén de Machala no es ejercido en su tota-
lidad, no en sentido de “realizacién y produccién” urbanistico por parte
de los ciudadanos. Al menos no en el sentido que Lefevbre argumenta
como “la posibilidad y la capacidad” de los habitantes para producir sus
espacios de acuerdo a la ciudad. Ni tampoco como espacio urbano para
demandar justicia social o democracia territorial como establece Soja, ni
mucho menos como una manera de reapropiarse de espacios privados.
Pero desde la composicién social, se descubre que la poblacién econé-
micamente activa categorizada como “jornaleros”, o “peones” tienden
a participar mas en unidades barriales y comunitarias, en relacién al
resto de la poblacién. Esto concuerda con lo que dice tanto Lefevbre
como Harvey en el sentido que “la clase obrera es quien crea y produ-
ce la ciudad” como un derecho y un medio para reconstruir y recrear
espacios urbanos En contraste con los estudiantes, empleados privados
y trabajadores no remunerados que son aquellos que nunca participan
en los espacios barriales; sino en espacios politicos. Por ejemplo, los
empleados privados son quienes més participan en reuniones con auto-
ridades electas.

También se concluye que existe una relacién entre participacién en
espacios barriales con la situacién ocupacional de los machalefios; es
decir, la ocupacién laboral define la incidencia participativa y esto va a
depender de la poblacién econémicamente activa, y a su vez, a la zona o
area productiva como la agricultura, comercio y construccién. También
existe una relacién entre participaciéon barrial con la participacién en
partidos politicos como en espacios institucionales, entre mas se par-

Construccion de espacios deliberativos en tiempos de COVID-19



48 Pesantez, F.

ticipe en estos serd mayor la participacién en la comunidad barrial, y
viceversa. Sin embargo, esta relacidon no es significativa cuando se trata
de servicios sociales como la salud o la seguridad ciudadana; es decir,
no importa si se participe mucho o poco, ya que la percepcién hacia el
sistema de salud o hacia la violencia va a ser igual de alta.

El sistema de participacién ciudadana municipal de Machala, pro-
ducto de la ordenanza que norma el funcionamiento de las unidades
basicas de participacién ciudadana tiene problemas altos en relacidn a
su niveles; especialmente la baja cantidad de instrumentos (ordenanzas)
relacionados con en el ejercicio de las competencias del GAD, el bajo de
nivel de incidencia del sistema de informacién local (transparencia ins-
titucional y democracia digital), y la baja implementacién de audiencias
publicas, cabildos, observatorios, consejos consultivos. En términos de
sillas vacia se puede decir que son instrumentalizadas y politizadas por
la autoridad y administracién en turno; y que las unidades barriales no
ejercen sus propositos de control, fiscalizacidn y participacién en planes
desarrollo, pues son espacios no-deliberativos y endebles que no tiene
un ciclo de vida completo ya que se deshacen en menos de una afo;
en especial en aquellos barrios donde la obra ya estd, mientras que en
barrios “no-regenerados” estas unidades prevalecen en la medida que
tengan necesidades que satisfacer, y después de hacerlo, se vuelven ino-
perativas. Se evidencia también que la participacién es condicionada por
la familia, por obligacién, por la burocracia, por las peleas internas, por
ingresos y presupuestos y por el trabajo de los habitantes. Ademas, son
meros espacios simbdlicos ya que su participacion se ve reducida por la
decisidn final de autoridad electa en turno; al igual que, los presupuestos
participativos.

Finalmente se concluye que antes y durante la pandemia los ciuda-
danos de Machala no ejercen el derecho a la ciudad, aunque los ciuda-
danos con ocupaciones de jornaleros y peones participan en los barrios
mas que empleados privados o publicos, pero no es suficiente. Durante
la pandemia, los procesos conformacién de consejos barriales en el can-
tén de Machala no han continuado por motivos de las restricciones de
aglomeraciones sociales, y las ya existentes no influyen en nada en la
construccion de espacios deliberativos.
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Accion colectiva e interpelacién al Estado
frente a la gestidn de la pandemia en
Machala

Resumen

La ciudad de Machala ha sido un escenario de permanente movilizacién
social e interpelacién al Estado tendiente a la articulacién de demandas
sectoriales y colectivas, cuya presencia en la esfera publica podria haber
sido afectada a propdsito de la conmocioén desatada por la emergencia
mundial a causa del COVID-19. No obstante, la ciudad experimentd
nuevos ciclos de protesta como reaccién a las medidas estatales imple-
mentadas durante ese periodo, lo que nos plantea el reto de identificar
las caracteristicas de los procesos de accién colectiva que se activaron a
proposito de la gestién de la pandemia en la ciudad de Machala.

Al amparo del enfoque cualitativo, el objeto de investigacion fue
analizado a través del lente de la teoria de la accidén colectiva, con datos
obtenidos a través de entrevistas a dirigentes sociales y revisién hemero-
grafica de los procesos de movilizacién desarrollados en la ciudad entre
marzo a julio del ano 2020.

Los resultados permiten expresar que, durante el periodo de estudio
en esa ciudad, se generaron diversas expresiones de accion colectiva, que
refuerzan los postulados tedricos que plantean que los puntos de quie-
bre del Estado y la sociedad pueden constituir estructuras de oportuni-
dades para la movilizacién. Esas experiencias pueden mirarse bajo dos
dimensiones: una relacionada con demandas sectoriales planteadas con
una mayor intensidad y otra que recoge demandas colectivas planteadas
con leve intensidad. Pero si bien, esas expresiones se desataron como
reaccién de descontento frente a la gestioén de la pandemia, no son nue-
vas sino un continuum de los permanentes procesos de presidn social.
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Introduccion

El afio 2019 fue un periodo de gran movilizacién social en América La-
tina y en varias regiones del mundo, con acciones de gran intensidad en
Chile, Bolivia, Colombia, Ecuador, entre otros paises. Las movilizacio-
nes revelaban el rechazo a las medidas gubernamentales, el desborde del
sistema econémico, la insatisfaccién con el sistema politico y en general,
una situacién de cansancio colectivo frente a la exclusion social gene-
ralizada de amplios sectores de la poblacién, que el sistema productivo
vigente y los Estados no han podido ni siquiera atenuar.

En el caso del Ecuador, las expresiones de movilizacién encuentran
en los eventos de octubre del afio 2019 su punto de mayor intensidad en
relacién a los ultimos anos, como resultado del gran descontento frente
a las medidas econdémicas tomadas por el gobierno, que desataron accio-
nes de rechazo en todo el pais, incluyendo la ciudad de Machala, ubicada
al sur de la nacidn, localidad que es escenario de constantes expresiones
de interpelacién al Estado.

La lentitud institucional en dar respuestas claras y oportunas a los
diferentes sectores ha generado el marco para que las diversas expresio-
nes contestatarias sean retomadas a inicios del afio 2020; no obstante,
la pandemia le imprimi6 una nueva variable al contexto de movilizacion,
incorporando otros elementos de demanda.

La situaciéon de emergencia sanitaria desatada por efectos de la pan-
demia podria pensarse como un mecanismo de desmovilizacién de los
actores colectivos, y mucho mas en escenarios en donde las medidas
impuestas por los Estados para frenar la expansion del virus, disminuian
el derecho de libre movilizacién y asociacién.

Pero ademas de las restricciones institucionales que actuaban como
freno para la accidn, estaba un elemento mucho mas simbélico y de gran
peso, el miedo frente a una amenaza desconocida, que generd una gran
conmocién que motivaria a las personas a buscar el refugio del hogar y
la proteccién de la familia.
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Sin embargo, varios trabajos ponen en evidencia que las organizaciones
sociales en actitud de lucha e interpelacién han estado muy presentes
en la esfera publica durante el periodo de emergencia. Una muestra re-
presentativa se puede hallar en el trabajo editado por Bringel y Pleyers
(2020) en donde se referencia las experiencias en Sudéfrica, Estados
Unidos, Francia, Brasil, entre otros paises.

Diversos procesos de presidn social se plantearon alrededor de la lu-
cha y reclamo ante el desborde de la emergencia sanitaria, los mecanis-
mos de gestion y las histéricas grietas sociales que la pandemia mostrd
con mas crudeza. Especialmente éstas ultimas que han sido documenta-
das a través de informes mundiales remitidos por Naciones Unidas o la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) entre
otros organismos (CEPAL, 2020; Naciones Unidas, 2020), lanzando
una alerta mundial cuyo eco se ha reproducido en las calles, en las redes
sociales, en los balcones, plazas y otros espacios.

La movilizacién social ha sido uno de los grandes motores articu-
ladores de denuncia, cambios o transformaciones en el mundo y su es-
tudio constituye uno de los mayores ejes de trabajo de disciplinas como
la Sociologia o la Ciencia Politica desde hace muchas décadas, pero su
analisis cobra mayor fuerza y pertinencia en momentos coyunturales
de gran impacto, experimentados por las sociedades, y en el caso de
América Latina un hito significativo se encuentra en el aiio 2019. En
ese marco, constituye un punto de especial interés centrar la mirada en
los mecanismos de continuacién de esas movilizaciones en el afio 2020
y los nuevos matices que aquellas adquirieron en un contexto de catarsis
humanitaria.

En la ciudad de Machala y en Ecuador, en general, las jornadas de
protesta no se agotaron en octubre, sino que corresponden a un conti-
nuum de acciones que han tenido un antes y un después, de cara a las
constantes denuncias de la sociedad frente a un sistema politico y eco-
némico que no ha podido responder oportunamente a la ciudadania, ni
afrontar el contexto de emergencia sanitaria.

Bajo esos antecedentes, el principal objetivo del presente trabajo es
identificar las caracteristicas de los procesos de accién colectiva que se
activaron a propdosito de la gestion de la pandemia. De manera concomi-
tante, se busca ahondar en los intereses, expresiones de movilizacién y
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los detonantes que empujaron la presencia contenciosa de asociaciones,
grupos de interés, organizaciones y otros, todo ello bajo la lupa de la
teoria de la accién colectiva.

Siguiendo la teoria en mencién, los resultados permitieron eviden-
ciar que la gestién de la pandemia abri6 una estructura de oportunidades
para la accién colectiva contenciosa, a pesar del miedo y la restriccion.
Se destacan las acciones articuladas bajo elementos de intereses genera-
les, pero también de caracter corporativo, cuyo analisis serd ahondado
en el desarrollo de este trabajo.

Este capitulo estd organizado en cuatro ejes: el primero, reservado
para la presentacién de la metodologia, mas adelante en el segundo
bloque se presenta una breve discusién en torno a la teoria de la acciéon
colectiva, el tercero estad destinado a la discusidn sobre la movilizacién
en Machala y finalmente las conclusiones.

Objetivos

El estudio de la accién colectiva durante el periodo de la pandemia
constituye un gran reto de investigacion, pues permite analizar la capa-
cidad de la ciudadania organizada para recoger las demandas sociales,
generar cambios y presionar al poder estatal, expresiones que han sido
el motor universal para la construccidn colectiva de toda nacién. En
términos sociales, la emergencia sanitaria es una experiencia que pa-
sard a la historia por haber paralizado al mundo en pleno siglo de la
tecnologia, pero, sobre todo, por la profundizacion de las desigualdades
histéricamente denunciadas por los actores en las diversas localidades
del mundo, incluyendo Machala, cuyo eco se busca proyectar a través
del siguiente objetivo.

Objetivo general:
Identificar las caracteristicas de los procesos de accién colectiva que

se activaron a propdsito de la gestién de la pandemia en la ciudad de
Machala.



Objetivos especificos
« Identificar las acciones colectivas que se desarrollaron durante
el estado de emergencia.
¢ Determinar los intereses de los actores colectivos en sus proce-
sos de movilizacion.
» Identificar los aspectos de gestién publica de la pandemia que
generaron movilizacion social.

Metodologia

El anélisis de la accién colectiva e interpelaciéon del Estado frente a la
gestion de la pandemia en Machala estd basado en el enfoque cualitativo,
de amplia utilizacién y trayectoria en las Ciencias Sociales en general,
a tal efecto, se aplicaron técnicas de recoleccién de datos tales como:
entrevistas en profundidad, revisién hemerografica y bibliografica.

El corte temporal para el andlisis y recopilaciéon de la informacién
corresponde a los meses de marzo a julio del afio 2020, lapso durante
el cual se desarrollaron expresiones de accion colectiva a pesar de que
la emergencia sanitaria entraba en su primera y mas peligrosa fase en
Ecuador, llegando incluso a declararse el estado de excepcién que impli-
caba restricciones de movilidad y mecanismos de confinamiento bajo un
sistema de semaforizacion' en todas las ciudades del pais.

Por otra parte, la revision bibliografica permitié establecer las bases
de la investigacién o el marco teérico, basado en la teoria de la accién
colectiva, ademas facilit6 la recopilacién de informacién sobre expre-
siones de movilizacién en otras regiones del mundo, las condiciones
de activacién, demandas planteadas, su interrelacién con la situacién
coyuntural, entre otros aspectos.

'Con el objetivo de frenar el avance de la cantidad de contagiados por COVID-19, el lunes 13 de abril de 2020, el
Estado ecuatoriano impuso restricciones a la movilidad y realizacién de actividades econdmicas, categorizada en
colores rojo, amarillo y verde. Lo que implicaba restricciones diferenciadas en las diferentes ciudades de acuerdo
con el color establecido por el Comité de Operaciones de Emergencia de cada Cantén (Divisién administrativa
Municipal).
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Para el andlisis e interpretacion de las protestas sociales se recurri6 a la
revision hemerogréfica, en diarios de circulacién tanto nacional como
local, y los datos permitieron el conteo sistematico de todas las acciones
desarrolladas, los mecanismos de movilizacidén, asi como establecer la
temporalidad, la intensidad, ademas de las variaciones de la presencia de
los actores en la esfera publica de Machala.

Finalmente, se desarrollaron cuatro entrevistas en profundidad con
lideres o participantes de los movimientos, organizaciones sociales y
grupos de interés; quienes proporcionaron informacién para profundi-
zar en el andlisis y discusidn sobre las caracteristicas de la movilizacién
de acuerdo con la teoria previamente mencionada. Los informantes fue-
ron contactados como resultado de una seleccién por conveniencia a
criterio de los investigadores, buscando intercalar entre representantes
de diversos sectores: estudiantiles, afroecuatorianos, educadores y tra-
bajadores municipales.

Discusion tedrica. Movilizacién y accion colectiva

La accidén colectiva constituye uno de los ejes tedricos de andlisis mas
representativos dentro de la Ciencia Politica y la Sociologia. En torno a
ella se ha producido una gran cantidad de literatura que busca interpre-
tar los fendmenos sociales y politicos ligados a procesos de agrupacion,
organizacién y movilizacién de personas; siendo los movimientos socia-
les los que han captado una amplia atencidn.

Si bien el 4mbito académico ha recibido una influencia inicial del
trabajo seminal de Mancur Olson (1991), mas adelante otros autores
como Tilly (2004), Tarrow (2004), Melucci (1999), Touraine (1997),
McCarthy y Zald (1977) entre otros, han tomado la posta creando todo
un marco tedrico para el anélisis de la accién colectiva.

Para Olson (1991) las personas participan o se movilizan gracias
al incentivo que les proporciona conseguir sus intereses individuales,
visién racionalista que puede responder parcialmente a los procesos
de participacién de algunos colectivos. Sin embargo, a lo largo de la
historia las personas han desarrollado diversas formas contestatarias y
de interpelacidn, cuya légica de participacion no estd mediada por el



célculo de unos beneficios individuales, sino que se mueven por otros
elementos caracterizados por la identidad con ciertas reivindicaciones o
por solidaridad colectiva.

La incompleta mirada Olsoniana ha dado pie para el desarrollo de
una Teoria de la Accién Colectiva alimentada por otros enfoques y que
actda como un gran marco de analisis para interpretar spor qué se mo-
viliza la gente?, scuando, de qué forma?, ;qué les caracteriza?.

Melucci (1994) considera que la accién colectiva es el resultado de
intenciones, recursos y limites, que denotan una orientacién intencional
construida mediante relaciones sociales, tendientes a un cuestionamien-
to de la sociedad. Por otra parte, se considera que tiene una dimensioén
contenciosa que actia en nombre de reivindicaciones frente a medidas
establecidas por oponentes, autoridades o instituciones, plantea aspira-
ciones comunes e implica la creacién de identidades (Tarrow, 1997).

Aunque los trabajos mas contemporineos plantean varias enfoques
(Almeida, 2020) reconociendo la multidimensionalidad de los actores

Kuri, 2016), en general, se reconoce que la teorfa se alimenta princi-
palmente de dos: 1) el de Movilizacién de recursos, que pone énfasis en
las variables objetivas como la organizacion, los intereses, los recursos,
las oportunidades y las estrategias (McCarthy & Zald, 1977; Cohen &
Arato, 2001; Tilly, 2004; Olson, 1991; Tarrow, 1997; Melucci, 1999;
1991), y; 2) el Orientado a la identidad, dentro del cual se afirma que
los actores colectivos, especialmente los movimientos entrafan nuevas
identidades, formas de organizacién o escenarios de conflicto (Toura-
ine, 1997; Cohen & Arato, 2001; Tarrow, 1997). Aunque el Estado es
uno de los principales objetos de la interpelacién, también se busca con-
frontar a la sociedad, el mercado, la familia y otras instituciones.

Entre los principales planteamientos desarrollados dentro de la teo-
ria para caracterizar y analizar la accidn colectiva estan los siguientes
elementos, que han sido ampliamente documentados por todos los au-
tores mencionados en este apartado:

+ La accidn colectiva se gesta en el marco de una estructura de
oportunidades politicas, que actian como incentivo para la movi-
lizacién.

Accion colectiva e interpelacion al Estado frente a la gestion de la pandemia en Machala
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+ Los actores implementan diversos repertorios o formas de en-
frentamiento: convencionales y no convencionales® para posicio-
nar sus demandas.

+ Las estructuras de movilizacidn, basadas en redes permiten la
activacién y agregacion de las personas.

+ Los marcos culturales permiten crear identidades colectivas en
torno a un elemento comun.

 Los actores colectivos persiguen un objetivo comun, buscan
plantear exigencias al Estado, presentar intereses o valores comu-
nes.

Recuperando el primer elemento de la lista previa, se puede mencionar
que los factores de tipo coyuntural como la crisis del ambiente, la pro-
mulgacién de leyes, crisis politicas, entre otros, constituyen lo que Ta-
rrow (1997) denomina estructura de oportunidades politicas que abren
camino para la emergencia de fenémenos colectivos. Pero a decir de
Melucci (1999), estos factores no podrian operar sin la capacidad del
actor de percibirlos e integrarlos en un sistema de interaccién y nego-
ciacién de las orientaciones, respecto a los fines, medios o ambiente de
accién, que tiene que ver con los marcos de identidad, las posibilidades
de accién, ademas de su relacién con el ambiente politico y social.

Sumado a ello, estan la presion, el descontento, la frustracioén y agre-
siones resultantes que hacen que los individuos participen en la accién
colectiva como una respuesta a las diversas formas de cambio (Cohen
& Arato, 2001), expresiones caracteristicas de los procesos de movili-
zacién social.

Las estructuras de oportunidad que crean incentivos para que se
gesten los procesos de movilizacion, los repertorios de accién que se
emplean en ellos, las redes sociales en las que se basan y los marcos
culturales en torno a los cuales se movilizan los seguidores, caracteris-
ticas ampliamente trabajadas por Tarrow (1997) y cientos de tedricos,

?Las formas de accion colectiva convencionales pueden estar relacionadas con procesos como: marchas, plantones,
presentacién de pliegos de peticiones a las autoridades, entre otras utilizadas a lo largo de la historia; mientras
que las no convencionales incluyen desde actos performativos, boicots, cortes de transito, campanas por redes
sociales, entre otros.



han sido tomados como referencia para el anlisis de la movilizacién
generada en el contexto de la pandemia en la ciudad de Machala, en
un esfuerzo por contribuir a la discusién académica de las expresiones
colectivas en esta parte del Ecuador.

Pandemia y accion colectiva mundial

La consolidacién del Estado como el principal responsable de la ga-
rantia de derechos (al menos en esencia) generada luego de la segunda
guerra mundial y las constantes fracturas que mostraban su incapacidad
para lograrlo, abrieron la ventana de oportunidades politicas para el
surgimiento de diversas expresiones de movilizacién, con unos rostros
muy conocidos como: el movimiento feminista, el movimiento por los
derechos civiles, estudiantiles, entre otros, cuyo origen aunque esta vin-
culado a la historia norteamericana y europea ha trascendido a todos los
territorios, replicandose paulatinamente en todo el mundo.

Esas expresiones han imprimido un sello especial en la construccién
colectiva de la sociedad y los Estados, con resultados significativos en
la organizacién politica nacional y mundial. De ahi que se reconoce
ampliamente el papel de los diversos actores en los cambios, transfor-
macién, procesos democratizadores o civilizatorios (Diamond, 1997;
Fukuyama, 2001; Tilly, 2005; Oxhorn, 2014; De Sousa, 2020).

América Latina con sus propias dindmicas de accién contenciosa
también ha sido escenario de constantes momentos de interpelacion y
protesta contra las diversas expresiones de poder, especialmente esta-
tales. Una muestra muy representativa se encuentra en los episodios de
movilizacién experimentados en el afio 2019, en Chile, Bolivia, Ecuador
o Colombia, una catarsis social, con amplias expresiones de descontento
a través de marchas, plantones, paralizaciones y otros, en reclamo frente
a la incapacidad del Estado de derecho y del mercado para garantizar el
bienestar de la poblacidn, llenar sus expectativas o disminuir las diversas
formas de exclusién de una amplia mayoria. Eventos que, en palabras
de Lépez, J. (2017) responden a procesos de lucha, negociacién perma-
nente por los derechos y la redefinicién de las instituciones del Estado,
que han tenido una escalada mundial.

Accion colectiva e interpelacion al Estado frente a la gestion de la pandemia en Machala
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La historia esta llena de muiltiples experiencias de movilizaciéon desa-
rrolladas en medio y a propdsito de crisis de todo tipo, y la pandemia
no ha sido la excepcidn. Lejos de que la situaciéon de emergencia global
frenara el impetu de los sectores organizados, se han abierto nuevas o
viejas grietas denunciadas a través de diferentes formas y repertorios de
resistencia.

Los trabajos académicos que documentan todas esas expresiones de
descontento social en tiempos de pandemia estan en proceso de salir
al debate publico, no obstante, algunos ya han logrado instalarse en la
escena regional y mundial (revisar Bringel y Pleyers, 2020) proporcio-
nando una primera y nutrida muestra de que los actores colectivos han
estado o estan en varios frentes durante este periodo tan particular que
vive el mundo.

Desde cacerolazos en los balcones y ventanas, o con protestas en el
espacio publico convocadas por quienes tenian poca o ninguna esperan-
za en los gobiernos y en sus respuestas a la pandemia (Bringel, 2020),
procesos de movilizacién que buscaban cambios sistémicos de caracter
tanto econdmico, politico como social (Ibarra, 2020); todos aquellos
y muchos mas, hicieron sentir las demandas sociales en todos los con-
tinentes, luego de lograr superar el confinamiento, el distanciamiento
social o las restricciones de libre movilidad y asociacién, impuestos a
propésito de la declaracion de toques de queda, estados de alarma o de
excepcion.

Esas restricciones dieron paso a repertorios de accion colectiva re-
novados en donde el activismo digital logré posicionarse con fuerza,
mediante campanas en redes sociales, videoclips, memes, peticiones,
boletines informativos o “manifestaciones en linea” (Petitjean, 2020;
Della-Porta, 2020).

Muchas de las protestas se produjeron a propésito de las fracturas
sociales profundizadas por la pandemia, pero otras fueron una conti-
nuacién de antiguas reivindicaciones planteadas poco antes del con-
finamiento y otras, eran mas antiguas; para muestra estd Hong Kong,
Francia, Jerusalén, Atenas y en la regién latinoamericana, Chile (Pleyers,
2020a), territorios en donde se habfan producido diversas moviliza-
ciones para plantear demandas de caracter politico, social o econémico
varios meses o0 anos, antes de la emergencia por el COVID-19; como en



el caso de Hong Kong, que ha experimentado protestas pro democracia
desde hace 10 anos aproximadamente.

Si bien la accién contenciosa ocupd una posicién central en la apa-
ricioén de los actores colectivos, otros trabajos dan muestra de la organi-
zacién de la sociedad civil para ayudar a los vecinos, gente en situacién
de vulnerabilidad (Della—Porta, 2020; Bringel, 2020; Pleyers, 2020b;
Vommaro, 2020), y en general a miles de personas que no gozaban de
los beneficios del Estado y el mercado, demostrando que es posible una
gestion solidaria de la emergencia (Centros Clacso Cuba, 2020).

Por su parte, Ecuador recibié la pandemia en un momento critico:
con recortes en el sistema de salud, retraccién del sistema econdmico
productivo y el retroceso del Estado en diversos frentes, colocando al
pais en una situacién indefensa (Acosta, 2020). Pero, ademas, habia
un escenario social con una memoria muy fresca y heridas no sanadas
a propésito de lo ocurrido en octubre de 2019, en donde se produje-
ron movilizaciones, paralizaciones, ademas de bloqueos de vias, durante
varios dias; acciones que tuvieron eco a nivel mundial, y que fueron
motivadas por el anuncio de la implementaciéon de medidas econémicas
por parte del gobierno de turno.

A las permanentes expresiones de rechazo que forman parte del
escenario publico nacional, se sumaron las reacciones frente a la gestién
deficiente de la emergencia, en cuyo contexto se implementaron medi-
das gubernamentales nacionales que desataron todo tipo de reacciones a
lo largo del territorio, incluyendo la ciudad de Machala, en donde tam-
bién se promulgaron medidas locales que generaron resistencia.

Gestion de la pandemia y controversia en Machala

La situacién de emergencia sanitaria que se vive por el COVID-19 gene-
r6 severos estragos en el planeta entero, transformando las estructuras
politico econémicas en los diversos territorios, con la aplicacién de
medidas de choque y reaccién a fin de enfrentar la compleja realidad,
muchas de las cuales produjeron a su vez un debilitamiento de las re-
laciones entre el Estado y los actores no estatales, con un efecto signi-
ficativo en los niveles de gobernabilidad necesarios para garantizar la
estabilidad de cualquier pais.

Accion colectiva e interpelacion al Estado frente a la gestion de la pandemia en Machala
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Por su parte, en Ecuador el 16 de marzo de 2020 se declar6 el Estado
de excepcidn, a través del Decreto ejecutivo No. 1017, sometiendo al
pais a un periodo de cuarentena nacional que restringia la movilizaciéon
y la libre reunién, lo que fue aceptado con cierta resignacién por la
poblacién en general, particularmente en los primeros dias, mientras se
experimentaba una especie de shock general, un apagdn social.

Mas adelante se emitieron otros instrumentos normativos que im-
ponian mas restricciones a nivel nacional, de acuerdo al avance de la
pandemia’, que poco a poco dejaron ver rostros de sectores para quienes
las restricciones les colocaban en una situacién de alta precariedad y
vulnerabilidad, entre ellos, los trabajadores informales o quienes de-
sarrollaban actividades en el espacio publico, fuertemente prohibidas,
aspectos que paulatinamente generaron gritos desesperados en la pobla-
cién, para quienes habia solo dos opciones, quedarse en casa y morir de
hambre o salir y exponerse al contagio (Acosta, 2020), al final muchos
eligieron la segunda opcién (Lépez, V., 2020).

A las restricciones de movilidad y de produccién de algunos sectores,
se sumaron otras medidas gubernamentales que terminaron por levantar
mayores reacciones de rechazo. Decisiones de caracter macroeconémi-
cas como el pago de deuda externa realizado en abril de 2020, en pleno
pico de los contagios; luego, el anuncio de la Ley Organica de Apoyo
Humanitario (LOAH) en mayo de 2020, promulgada finalmente en ju-
nio de ese mismo ano, a fin de combatir la inestabilidad laboral surgida
por la emergencia sanitaria, entre otras estrategias gubernamentales que
generaron mucha controversia e indignacién social, evidenciando una
gestiéon de la pandemia, contraria a las demandas y expectativas sociales.

Aunque el discurso planteado por el Estado para justificar dichas
decisiones era la de contar con recursos para enfrentar la emergencia,
no resolvieron los problemas latentes en el pais, generando las condicio-

Entre ellos, el Acuerdo Ministerial MDT-2020-080 de 28 de marzo con nuevas directrices para la aplicacion
de la reduccién, modificacion o suspensién emergente de la jornada laboral, el Decreto ejecutivo 1052 del 15 de
mayo, en donde se amplia el Estado de excepcion. Disposicion de multas para quienes incumplan la prohibicion de
toque de queda (Acuerdo Interministerial 02-2020 Ministerio de Gobierno y Ministerio de Salud) o mantener
cerrados negocios comerciales y de servicios (Disposicién del Comité de Operaciones de Emergencia Nacional -
COE a Municipios e Intendencias de Policia). A nivel de la ciudad de Machala, la Resolucién Administrativa No.
075-AGADMM-202 de 2020 emitida por el Municipio de Machala restringiendo completamente el comercio
informal alrededor del Mercado Central.
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nes para la accidn colectiva contenciosa, lo que en términos de Tarrow
(1997) equivaldria a la estructura de oportunidades politicas.

Esas medidas generaron eco en la ciudad de Machala, en donde los
actores sociales aparecieron en la esfera publica presentando diversas
reivindicaciones a propdsito de los efectos producidos por la pandemia,
pero también por otras demandas. Por ejemplo, la LOAH, contra la cual
se manifestaron sindicatos, gremios y organizaciones, planteaba modifi-
caciones en las condiciones de trabajo, con relacién a las horas, salario,
indemnizaciones y otros aspectos; cuyo rechazo se escuchaba a través de
voces que expresaban: “La protesta es contra el Gobierno Nacional, por-
que no estamos de acuerdo que se revisen los salarios, porque implica
afectar el futuro de la vida de los obreros” (Macas, F., 2020a, parr. 4).

En palabras de los entrevistados (J. Salinas, comunicacién personal,
13 de septiembre de 2020; Ayovi, comunicacién personal, 18 de sep-
tiembre de 2020) la LOAH perjudica a los obreros y trabajadores, pues
da la potestad al empleador para establecer las pautas de contratacién y
el empleado no puede objetar esas condiciones. Otros elementos de ese
instrumento que generaron controversias se relacionan con la creacién
del contrato especial emergente, que reintroduce en el pais la flexibili-
dad laboral.

Por otra parte, el retraso en el pago de salarios del sector publi-
co (Tapia, 2020), el despido de trabajadores, como maestros, médicos
y profesionales de diversas instituciones también, abrieron las puertas
para que muchos ciudadanos salgan a las calles a manifestarse; y precisa-
mente uno de los sectores movilizados en Machala es el de los docentes,
quienes reclamaban por la estabilidad laboral y exigian al gobierno el
pago puntual de sus salarios, en un contexto en donde los costos de la
implementacién de la modalidad virtual de estudio, les generaban gastos
adicionales en servicios basicos, internet y mantenimiento de equipos
tecnoldgicos (G. Macas, comunicacién personal, 12 de septiembre de
2020). Por otra parte, las reacciones frente al recorte del presupuesto a
las universidades también se hicieron visibles en las calles de la ciudad
(C. Valarezo, comunicacién personal, 15 de septiembre de 2020).

A la par del sector de la educacién, en otros medios de comunica-
cién se lefa que: “Una nueva protesta protagonizé parte del personal
médico del Hospital Tedfilo Davila de Machala para denunciar que no
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les facilitan los suficientes equipos de proteccidn para atender a pacien-
tes con coronavirus” (Macas, F, 2020b), articulo que hacia eco de la
situacidn de los trabajadores de la salud, quienes a través de plantones
exigian al gobierno mejores condiciones de trabajo, sector que segin
referencia Acosta (2020) venia sufriendo recortes presupuestarios sig-
nificativos mucho antes de la emergencia.

La pandemia es una catéstrofe en todas sus dimensiones, que ha ser-
vido para hacer una mirada critica a las debilidades del sistema de salud
a nivel global. De alli que los trabajos revelan que, en otras regiones del
mundo, uno de los principales elementos de movilizacién durante una
pandemia, gira en torno a posicionar el valor de un sistema universal
de salud ptblica como un elemento vital y expresién de la justicia (De-
lla-Porta, 2020).

Pero no solo las medidas nacionales generaron incentivos para la
movilizacién, también estds las acciones tomadas por el gobierno local
como: la reubicacion de los comerciantes informales, las restricciones
del sector de transporte, cierre de lugares de diversion para adultos, en
cuyo contexto, el sector de las trabajadoras sexuales se movilizaron para
reclamar la implementacién de mecanismos adecuados, a fin de retomar
sus actividades, entre otros aspectos que nos dan una muestra de la
variedad de los procesos de accién colectiva en la ciudad de Machala.

Ademas de las expresiones de movilizacién con una presencia sig-
nificativa en el escenario publico local, que son el objeto de analisis en
este trabajo, también se destaca la accidn de sectores relacionados con el
movimiento de mujeres, cuyas integrantes se activaron a través de redes
sociales, para denunciar aspectos como las restricciones sanitarias, las
medidas gubernamentales o la violencia de género, a través de redes de
denuncia de cardcter mas nacional, pero sin presencia fisica en el espa-
cio publico durante el periodo de estudio de este trabajo.

Formas de resistencia en tiempos de coronavirus en Machala

Dadas las restricciones de movilidad y reunién impuestas durante la
pandemia, los actores colectivos han tenido que innovar sus formas coti-
dianas de resistencia, combinando viejas y nuevas formas de repertorio;
en esa linea, algunos trabajos dan testimonio de los mecanismos alterna-
tivos de protesta y estructuras de movilizacién basados en los beneficios



de las redes sociales, implementadas durante el afio 2020 en muchas
regiones (Della-Porta, 2020; Bringel & Pleyers, 2020; Petitjean, 2020),
a través de los cuales las organizaciones buscaban sortear la compleja
situacidn y capitalizar una participacién mas numerosa, disminuyendo
el riesgo de contagios.

Pero si bien las redes sociales fueron un mecanismo para evitar el
contacto, tras superar los primeros dias de temor y shock producido
por el coronavirus SARS-CoV-2, al final muchos decidieron salir a las
calles («El covid-19 no frend la masiva marcha en contra de las medidas
econdmicas del Gobierno — La Naciény, 2020).

La poblacién de Machala, al igual que en otras ciudades del pais
también logré vencer el miedo a la pandemia para salir al espacio pu-
blico y participar en procesos de accidn colectiva, a través de marchas y
plantones en el espacio ptiblico, resumidos en la tabla 1 (adjunta al final
del capitulo), en donde se gritaba expresiones de rechazo a los poderes
gubernamentales; mecanismos convencionales del viejo repertorio, utili-
zados tanto por actores nuevos, como por aquellos de larga trayectoria.

Entre los actores con una antigua historia de movilizacién que sa-
lieron a protestar por las medidas estatales implementadas durante la
pandemia estidn los maestros, cuyo representante local, justificaba las
movilizaciones haciendo alusiéon a las condiciones complejas en que
trabajan los miembros del sector educativo (G. Macas, comunicacién
personal, 2020).

Un elemento que muestra el alcance de la accién de los maestros
puede apreciarse en la demanda de inconstitucionalidad del Decreto
Ejecutivo 1053 de 2020 [Presidencia de la Republica del Ecuador| que
reforma el reglamento de la Ley Organica de Servicio Publico, esta-
bleciendo una jornada especial de trabajo que implica la reduccién de
salarios a maestros fiscales y otros servidores. Demanda presentada en
mayo de 2020 por el movimiento Unidad Popular, brazo politico de la
Unién Nacional de Educadores (UNE), la que recibié un fallo a favor
de los demandantes.

Al respecto, las acciones legales, constituyen un elemento tradicional
del repertorio de la accién colectiva, basado en el aprovechamiento de
los mecanismos juridicos para plantear reivindicaciones sociales (Ta-
rTow, 1997).

Accion colectiva e interpelacion al Estado frente a la gestion de la pandemia en Machala
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Retomando las movilizaciones en la ciudad de Machala, las protestas a
modo de marchas también generaron confrontaciones con los poderes
publicos. Con relacién a ese tema, J. Ayovi (comunicacién personal, 18
de septiembre de 2020) mencioné que dos dirigentes fueron encarce-
lados por varios dias, como resultado de las denuncias que aquellos hi-
cieron frente a la asignacion de recursos para la salud, educaciéon y otras
areas, planteadas durante las jornadas de movilizacién.

Por otra parte, un mecanismo de protesta que fue ampliamente cu-
bierto por los medios de comunicacién local, por ser un método no
convencional y llamativo, fue el protagonizado por los comerciantes in-
formales, sector en constante confrontacion con las autoridades locales,
quienes decidieron derramar brea a lo largo de toda la acera del edificio
municipal (Reyes, 2020). Ese grupo, considerado como uno de los més
afectados por las restricciones de la pandemia no solo a nivel local sino
nacional (Benalcdzar, 2020), protestaba por las medidas de aislamiento
que les impedian desarrollar su trabajo en el espacio publico, por pro-
cesos de reubicacién y negociacién de las condiciones de trabajo, cuyos
conflictos tienen una larga data.

Adicionalmente es necesario mencionar que también hubo meca-
nismos de protesta activados a través de las redes sociales, tanto para
generar accién colectiva como para realizar la convocatoria a las ma-
nifestaciones. Uno de los actores fuertemente comunicados fue el Mo-
vimiento de Mujeres de El Oro, en red con organizaciones de todo el
pais, aprovechando plataformas digitales para enviar denuncias a las au-
toridades sobre la gestién de la pandemia, generar tendencia y reacciéon
publica, sin tener que hacer presencia fisica. No obstante, organizacio-
nes de larga trayectoria como la de los docentes, con una amplia red o
estructura de movilizacién, si implementaron repertorios de presencia
en el espacio publico, convocadas a través de redes sociales.

Pero la estructura de oportunidades politicas y de movilizacién o el
repertorio, como elementos caracteristicos de la accidon colectiva, no son
suficientes para explicar por qué y cuando se movilizan las personas.
Para ello, desde el enfoque orientado a la identidad se plantean algunas
alternativas para ampliar las posibilidades de analisis.

Siguiendo a Melucci (1999), para quien los marcos de identidad
y creacién de sentido colectivo son elementos que ayudan a explicar la



71

participacion de las personas en procesos de movilizacién, se puede ex-
presar que las medidas implementadas por el gobierno y los efectos en la
poblacién en general o en ciertos colectivos, pudieron haber reforzado
la identidad de los participantes o simpatizantes, bajo elementos de soli-
daridad o apoyo de cierta parte de la poblacién hacia los manifestantes.

Por ejemplo, las protestas frente a la inadecuada situacion de trabajo
de los profesionales de salud generaron amplias reacciones de apoyo
tanto Machala como en el mundo entero (Pinasco, 2020; Gerbaudo,
2020). No obstante, otras movilizaciones generaron rechazo por parte
de la poblacién, acusandoles de irresponsabilidad por provocar aglo-
meraciones en un periodo en que era necesario el distanciamiento (C.
Valarezo, comunicacién personal, 2020). En ese marco, los objetivos
de los actores colectivos y sus demandas deben ser capaces de generar
adherencia, es decir, despertar identidad o solidaridad en la comunidad,
para evitar reacciones negativas contra las acciones de protesta; pero,
las criticas no fueron una barrera para la movilizacidn en las calles de
Machala y del pais, en tanto los actores estaban convencidos de que su
lucha era legitima, y ademas tenfan objetivos comunes, solidaridad in-
terna y un desafio colectivo, elementos que para Tarrow (1994) ayudan
a mantener a los movimientos sociales.

En su versién mas racionalista y utilitarista (Olson, 1991 ), la teoria
de la accién colectiva expresa que las personas se movilizan cuando
van a conseguir unos beneficios, pero desde el enfoque orientado hacia
marcos colectivos, la identificacién con una causa puede ser suficiente.
En cualquier caso, los intereses y objetivos perseguidos siguen siendo un
buen incentivo para la protesta. En esa linea, las multiples necesidades
o demandas, desbordadas durante la emergencia, se convirtieron en los
principales motivos para la movilizacion.

La experiencia de la ciudad de Machala evidencia dos grandes es-
feras de objetivos colectivos. Por una parte, estan aquellos que plan-
tean reivindicaciones de grupo, a cargo de actores con una organizacion
mas corporativa’, intereses asociados en torno al sector de la salud,

“Es decir, de defensa de personas que pertenecen a un gremio especifico al que solo pertenecen quienes comparten
unas caracteristicas especificas.
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educacion, comercio, transporte publico, produccién bananera, servi-
cios de recreacion y diversion, cuyos integrantes tenian unas demandas
especificas inherentes a su sector, presentadas en plantones o protestas
desarrolladas de manera separada. Si se suma las movilizaciones de este
grupo, se puede mencionar que fueron mas numerosas, especialmente
las provenientes de salud y comercio informal, con acciones de reclamo
en varias ocasiones.

Por otra parte, estan los actores con objetivos que apuntaban a temas
estratégicos de caracter nacional que afectaban a la poblacién en general,
como la implementacién de la LOAH, la ola despidos o la reduccién de
presupuestos, generando acciones de protesta que se sumaron a las di-
versas movilizaciones desarrolladas en las principales ciudades del pais.
Estos actores con una convocatoria abierta a cualquier gremio o grupo
simpatizante, tuvieron una presencia publica mas esporadica, es decir
dos o tres convocatorias.

El primer grupo de actores enmarcaron su lucha alrededor de inte-
reses generados o replanteados durante el contexto de la pandemia, pero
los otros corresponden a los procesos de movilizaciéon de constante in-
terpelacidn realizados de acuerdo con los diversos momentos de coyun-
tura nacional y local a lo largo de la historia. Lo mencionado, permite
expresar que durante la pandemia los actores retomaron viejos pedidos
de reivindicaciones y los sumaron a la lucha por una mejor gestién del
estado de emergencia. Aspectos que se pueden apreciar en la tabla 1 en
la que se resume dos caracteristicas de accion colectiva; el repertorio y
los objetivos.

Cabe indicar que la informacién detallada en la tabla 1 corresponde
a eventos que fueron documentados por los medios de comunicacién
locales y nacionales, sin embargo, puede haber otras expresiones de
accion que no recibieron ninguna cobertura y, por tanto, no han podido
ser incorporados en este trabajo.

Para finalizar, en términos generales la accidn colectiva en la ciudad
de Machala responde a demandas locales o nacionales, pero también ha
sido el eco de una voz mundial en medio de una pandemia que ha sig-
nificado un punto de inflexién que ha abierto unas grietas sociales, que
los actores no han dudado en denunciar a través de diversas formas de
protesta e interpelacion al Estado y la sociedad en general.



Conclusiones

La teoria de la accidn colectiva alimentada por diferentes enfoques pro-
pone algunos elementos caracteristicos para el andlisis de los actores
colectivos, la estructura de oportunidades politicas, de movilizacién de
recursos, los repertorios o los marcos de identidad, los que permiten
identificar por qué, cudndo, cémo se movilizan los actores, elementos
que fueron analizados a la luz de la experiencia de la ciudad de Macha-
la, encontrando algunos aspectos interesantes que se exponen es este
apartado.

La situaciéon de emergencia sanitaria desatada por la pandemia, le-
jos de convertirse en un mecanismo de desmovilizacién de los actores
colectivos, generd una estructura de oportunidades para la presencia
contenciosa de diversas expresiones de disputa, frente a los mecanismos
de gestién implementados por el Estado u otros elementos generadores
de rechazo. La promulgacién de la LOAH, que de acuerdo con los en-
trevistados atenta contra los derechos de los trabajadores, y otras medi-
das gubernamentales, reavivaron las huellas no sanadas de las intensas
jornadas de protesta desarrolladas en octubre del afo 2019.

Luego de superar las experiencias de miedo producidas por el CO-
VID-19, las expresiones de interpelacién al Estado fueron retomadas, y
aunque se reconfiguraron bajo las grietas profundizadas por la crisis de
la pandemia, no son mas que la continuacién de viejas reivindicaciones
permanentemente planteadas por antiguos sectores organizados como
maestros, comerciantes, estudiantes o transportistas.

Recogiendo los elementos finales se puede concluir que la accién
colectiva en Machala tiene unas caracteristicas diversas: se desarrolla
de acuerdo con las estructuras de oportunidades politicas como leyes o
medidas gubernamentales, pero a la vez responden a unos ciclos de mo-
vilizacion variados: intensos y sostenidos para unos actores, y esporadi-
cos para otros. Por otra parte, los actores tienen intereses corporativos
de grupo, pero también responden a demandas colectivas de caracter
nacional.

En relacién a las formas de accidn colectiva se aprecia una capaci-
dad limitada de innovacién de los repertorios, pues en general utilizan
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mecanismos convencionales de accién, no obstante, las redes sociales,
ampliamente utilizadas, se han constituido en elementos fundamentales
para la convocatoria. Cabe indicar que estos comentarios finales respon-
den al analisis de un periodo muy especifico de la accién colectiva, entre
marzo — julio de 2020, por lo que no puede extrapolarse a los procesos
de movilizacién desarrollados en otros momentos.

Al margen de esas caracteristicas es necesario resaltar el importante
rol de los actores como entes de denuncia frente a la exclusién social,
las fallas y excesos del poder gubernamental que durante este periodo
de pandemia se han identificado. Pero también se debe enfatizar su im-
portancia para el reforzamiento de identidades colectivas en un periodo
que, a pesar de haber golpeado de manera diferenciada, ha sometido a la
poblacién ecuatoriana y de todas las regiones del mundo a un enemigo
comun.

Tabla 1.
Resumen de procesos de movilizacién en la ciudad de Machala, durante el periodo
marzo - julio de 2020

Actores colectivos

Repertorio

Objetivos y demandas

Trabajadores de la salud

Plant6n a las afueras del Hospital Teofilo

Davila

Implementos de bioseguridad, equipos,

medicina y alternativas de transporte.

Trabajadores,
educadores, mujeres
estudiantes, colectivos varios y

simpatizantes

Marchas en las calles del centro de la

ciudad

Rechazo a Ley de Apoyo Humanitario y
Ley de ordenamiento de las Finanzas

Publicas

Comerciantes minoristas

Protesta frente a Municipio — Derrame de

brea en acera Municipal

Reubicacién de comerciantes, tras desalojo

del centro de la ciudad

Transportistas de El Oro

Protesta (Marcha) centro de la ciudad

Reactivacion de actividades de transporte

Maestros y maestras

Marcha en calles del centro de la ciudad

Rechazo a despido de docentes contratados

Duenos de bares, discotecas y
lugares de diversion de adultos,

Trabajadoras sexuales

Marcha desde Zona Rosa hasta centro de

la ciudad

Reactivacién de centros de diversion

nocturna

Productores y exportadores

Bananeros

Protesta a las afueras de fincas productoras

de banano

Precio justo para la caja de banano

Nota: Las diversas organizaciones o actores colectivos estan agrupados por sectores.
Fuente: elaboracién propia
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Rol de la sociedad civil y proteccién social
en tiempos de pandemia en
Machala - Ecuador

Resumen

La pandemia por el COVID-19 ha puesto en evidencia la extrema fragi-
lidad del sistema de proteccién social a nivel global, asi como el fracaso
del Estado y el mercado para garantizar un nivel minimo de estabilidad
familiar en situaciones de complejidad socioeconémica. En ese esce-
nario han cobrado protagonismo las iniciativas ciudadanas de caracter
nacional y local, que ademas de interpelar al Estado por sus fallas, han
aportado a la disminucién de la vulnerabilidad de diversos sectores. En
esta perspectiva, la presente propuesta tiene como objetivo determinar
el papel de la sociedad civil en procesos de proteccion social en el con-
texto de la pandemia en Machala, ciudad del sur de Ecuador.

Este trabajo es abordado bajo una metodologia cualitativa, aplicando
entrevistas a representantes de 18 organizaciones de la Sociedad Civil
en la ciudad de Machala. Esta informacién permitié recoger de manera
directa las experiencias de proteccidn que esos colectivos desarrollaron
entre los meses de marzo a junio del ano 2020 con el propdsito de
apoyar a la comunidad.

Los resultados de esta investigacién permiten expresar que, durante
el periodo de estudio, las organizaciones de la sociedad civil se activaron
para impulsar acciones de apoyo a diversos sectores, tendientes a facili-
tar el consumo de alimentos, medicinas e insumos, bajo la modalidad de
transferencias monetarias y en especies; categoria de proteccién social
no contributiva. De alli que, en un territorio con un alto porcentaje de
personas sin acceso a mecanismos de proteccidn, los actores sociales se
convirtieron en un soporte de amortiguamiento de un debilitado Estado.

Palabras clave: Proteccion social, pandemia, sociedad civil, Machala.
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Introduccion

A lo largo de la vida las personas estan expuestas a diversos eventos
adversos como: accidentes, pérdida del trabajo, enfermedades, vejez o
muerte; y de la capacidad para hacer frente a esos momentos depende
el nivel de bienestar de la familia y la sociedad. Los mecanismos para
enfrentar esas contingencias se han articulado principalmente en torno
al sistema de seguridad social, asociado a los beneficios del mercado de
trabajo formal, basado en un enfoque contributivo. Sin embargo, millo-
nes de personas en todo el mundo no han podido acceder oportunamen-
te a los beneficios de esos mecanismos de proteccién social.

En el afio 1999 la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
alertaba sobre las formas de exclusion social que enfrentan las personas
que estan al margen del sistema de proteccidn social, y afios mas tarde
exhortaba a los paises a implementar politicas pablicas para garantizar
al menos un piso minimo de proteccién para toda la ciudadania (OIT,
2011; 2019), lo cual implicaba fortalecer el nivel contributivo y bus-
car mecanismos para aquella poblacién que no ha podido acceder a
ese beneficio, tenga mayor posibilidad de alcanzar un estandar de vida
basico, abriendo camino a lo que se denomina como Proteccién Social
no Contributiva. De esa manera, muchos paises alrededor del mundo
han promovido iniciativas bajo diferentes enfoques y resultados en las
ultimas décadas.

En Ecuador, solo el 42% de la poblacidn tiene acceso a proteccién
de nivel contributivo (Gonzalez, 2018), tanto la proporcionada a través
del sistema de seguridad social estatal, como la de caracter privado; y
segin el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) en la pro-
vincia de El Oro ese porcentaje llega sélo al 29,45% aproximadamente
(INEC, 2011). Pero a partir del afio 1998 el pais incorporé mecanis-
mos de proteccién no contributiva cuyo rostro mas conocido es el Pro-
grama Bono de Desarrollo Humano, entregado a familias y personas en
situacidn de pobreza. Adicionalmente estan otros mecanismos de apoyo
que se activan en situaciones de emergencia como catastrofes, desastres
naturales u otros tipos de eventos adversos.



La pandemia es un episodio gigantesco de emergencia que evidencid
tanto las debilidades del Estado como del mercado para generar las
condiciones necesarias que permitan a las personas hacer frente a las en-
fermedades, la pérdida de trabajo y la incapacidad para generar ingresos.

Si bien el Estado activd mecanismos de apoyo a través del Bono
de proteccién familiar por la emergencia y kits de alimentos, la pande-
mia desbord6 la capacidad de cobertura institucional, convirtiendo a la
emergencia sanitaria en una verdadera crisis humanitaria, en la que mi-
llones de personas que no contaban con las capacidades para enfrentar
la situacidn, al perder su empleo y las condiciones de generacién de in-
gresos, quedaron en una situacién de extrema vulnerabilidad (Filgueira
et al., 2020; Hernandez y Mar, 2020), escenario donde la sociedad civil
ha jugado un papel crucial (Gutiérrez, 2020; Zajak, 2020).

En la ciudad de Machala' y en diversas localidades del Ecuador, los
actores sociales han actuado como un colchén de soporte para mitigar
la situacién de indefensién de muchas personas, cuyo debate es rele-
vante para mostrar los diversos ambitos de agencia desarrollados por
esos actores durante el periodo de emergencia sanitaria, pero también
para poner en evidencia las debilidades estatales para garantizar un mi-
nimo de estabilidad en una situacién como la experimentada en este
afno 2020. En esta linea, el trabajo plantea como objetivo, determinar el
papel de la sociedad civil en procesos de proteccion social en el contexto
de pandemia en la ciudad de Machala, como un esfuerzo por confrontar
la acciones publicas y sociales.

La activacién de mecanismos de solidaridad en esta ciudad revela el
derecho y obligacién de promover una proteccién comunitaria plantea-
da desde la sociedad civil, cuyo anélisis serd abordado bajo un enfoque
cualitativo, a partir de la experiencia de organizaciones sociales y acto-
res colectivos de la ciudad de Machala entre los meses de marzo a junio
del afio 2020.

Para efectos de organizacidn el presente capitulo se ha distribuido
en cuatro bloques: 1) la descripcién metodoldgica aplicada en el proceso
de investigacién; 2) una breve discusién teérica sobre sociedad civil y

'Ciudad localizada al sur de la Reptiblica de Ecuador
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proteccion social, necesaria para generar el andamiaje de anAlisis; 3) la
discusién a partir de los resultados del proceso de recoleccién de datos
y finalmente; 4) las conclusiones.

Objetivo general

Ante un debilitado sistema de proteccién social puiblico y privado, en
Machala, como en otras localidades del pais, los actores no estatales han
ganado un espacio de creciente colaboracién y de participacién en los
dltimos anos. Pero ain mas, en el escenario complejo que caracterizé al
afio 2020 se han convertido en gestores de acciones de apoyo durante el
tiempo de pandemia, cuya labor y resultados se analizan en este trabajo.
Es por ello que, el objetivo general que se convirtié en la brujula de la
investigacion ha permitido:

Determinar el papel de la sociedad civil en los procesos de protec-
cién social en el contexto de pandemia en la ciudad de Machala.

Objetivos Especificos

» Identificar la cobertura de los programas de proteccién social
implementados por el gobierno durante la pandemia en la ciudad
de Machala.

+ Determinar los programas ejecutados por las organizaciones de
la sociedad civil durante la pandemia.

+ Establecer los sectores en situaciéon de vulnerabilidad que reci-
bieron apoyo de la sociedad civil durante el periodo de la pande-
mia.

Metodologia

La investigacion se abordd bajo una metodologia cualitativa, aplicando
técnicas como las entrevistas estructuradas y no estructuradas a repre-
sentantes de organizaciones de la sociedad civil de la ciudad de Machala.
A tal efecto, se diseni6 una guia con preguntas claves que fue sometida
a una prueba piloto, a fin de pulir el instrumento, para luego aplicarlo a
todo el conjunto de informantes.



A través de ella se obtuvieron referencias sobre las experiencias de pro-
teccién desarrolladas por esos colectivos, entre los meses de marzo a
junio del afio 2020. En concreto, se recopil6 informacion sobre las ac-
ciones ejecutadas, la financiacién, la poblacién beneficiada y las formas
de organizacién; insumos que permitieron generar el debate pertinente
al amparo del paraguas tedrico utilizado en este trabajo.

Las organizaciones, fundaciones o colectivos en general, fueron con-
tactados a través de la técnica bola de nieve, es decir, a partir del cono-
cimiento de una o dos personas iniciales, se logré identificar paulatina-
mente a otras, quienes a su vez nos informaban de otras iniciativas. Se
ha tratado de hacer un mapeo de todos los actores de la sociedad civil
que implementaron actividades de proteccidn social comunitaria en la
ciudad de Machala, sin embargo, podriamos expresar que en el listado
elaborado no estan identificados en su totalidad, pues muchos de ellos
habran realizado un trabajo mas discreto y silencioso, pasando desaper-
cibidos en los referentes de la colectividad.

Con ese antecedente, es necesario mencionar que durante el mes de
septiembre del ano 2020 se realizaron catorce entrevistas estructura-
das a integrantes de organizaciones sociales para obtener informacién
concreta sobre elementos de interés para la investigacidn, pero, dado
que ese tipo técnica da poco margen para que el informante profundice
en sus argumentos, adicionalmente se aplicaron cuatro entrevistas no
estructuradas a través de las cuales se gané mayor profundidad sobre
las experiencias de las organizaciones sobre el tema en cuestién, in-
cluyendo opiniones y posicionamientos colectivos. La mayor parte de
entrevistas se realizaron de manera presencial, manteniendo la distancia
de bioseguridad pertinente, mientras otras se realizaron aprovechando
las plataformas virtuales.

Por otra parte, se destaca la biisqueda de informacién a través de la
revision documental en textos, paginas, portales, sitios web de institu-
ciones gubernamentales y otras paginas web especializadas. A través de
las cuales se obtuvo informacién principalmente de las acciones desa-
rrolladas por el gobierno ecuatoriano durante la pandemia COVID-19,
paralelamente se revisaron datos estadisticos, informes y otros docu-
mentos claves para el analisis planteado.
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La sociedad civil. Breve discusion tedrica

La literatura sobre sociedad civil encuentra en los trabajos de Cohen
y Arato (2001) uno de los grandes aportes para el anélisis de esa ca-
tegoria politica, la cual no tiene una definicién univoca, sino que ha
sido el escenario de multiples debates. En un primer acercamiento, se
la define como una esfera de interaccién social entre la economia y el
Estado, compuesta por una esfera intima (como la familia), la esfera de
las asociaciones, los movimientos sociales y las formas de comunicacién
publica (Cohen & Arato, 2001).

Esa definicién constituye el aporte contemporineo mas acotado y
ampliamente utilizado para el analisis de la categoria en mencién, con
un enfoque centrado en los actores sociales. Pero otros autores en
cambio, ponen énfasis en el funcionamiento del sistema politico, al re-
conocer que la sociedad civil “sirve para equilibrar el poder del Estado y
proteger a los individuos del poder que este ejerce” (Fukuyama, 2001:
11), afirmando ademas que guarda una intima relacién tanto con la
construccién como en el fortalecimiento de la democracia y el equilibrio
desde la ciudadania (Diamond, 1997; Urteaga, 2008; Oxhorn, 2014).

Adicionalmente, a la sociedad civil se le asigna un rol protagdnico
en la generacién de procesos de apoyo colectivo y mecanismos de cons-
truccién de capital social, afirmando que “solamente a través del trabajo
colaborativo en organizaciones, los individuos débiles, pueden fortale-
cerse” (Fukuyama, 2001, p. 11).

Uno de los grandes desafios del debate académico se centra en de-
finir los limites de la sociedad civil, mientras unos autores reconocen
su accién como una esfera separada del Estado (Tilly, 1990), otros
establecen una delimitacién con el mercado (Cohen & Arato, 2001);
ademés hay quienes plantean una separacién madas acotada del dmbito
militar y religioso. No obstante, para autores como Urteaga (2008), en
muchas entidades las actividades religiosas y laicas tienen una diferencia
poco clara.

Los planteamientos anotados y las diferentes propuestas tedricas,
reflejan que se trata de un concepto cuyo analisis no se ha agotado y
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menos aun en sociedades en constante dinamia, en evolucién de los
procesos de organizacién, construcciéon y deconstruccién de los actores
que forman parte de la esfera publica.

Pero para efectos de acotar el objeto de investigacion, se ha optado
por tomar como referencia conceptual de la sociedad civil aquella que
esta ligada al conjunto de actores que tienen una presencia diferenciada
del Estado y el mercado, definicién que recoge los principales elementos
de la propuesta de Cohen y Arato (2001). Sobre esta base conceptual se
ha buscado analizar la influencia de los diferentes colectivos en procesos
de proteccidn social implementados en la ciudad de Machala.

Aproximaciones de analisis sobre proteccién social

Desde que la visién Bismarkiana? de seguridad social entrara en escena
en Europa a finales del siglo XIX, como un mecanismo para garantizar
la proteccién de la clase trabajadora, paulatinamente se ha expandido
a diversas regiones del mundo, incluyendo América Latina, llegando
a constituir uno de los grandes pilares del Estado de bienestar y de la
politica social en general.

Ese mecanismo de proteccién surgié bajo un enfoque contributivo,
dirigido a quienes tenian un trabajo en condiciones formales recono-
cidas por el Estado y actualmente millones de personas gozan de sus
beneficios. Pero los datos evidencian que 5,5 de cada 10 personas en
el mundo no tienen ninguna forma proteccién o seguridad social (OIT,
2017), por tanto, estdn expuestas a diversas formas de exclusién social,
al no poder garantizar minimas condiciones de vida ante problemas
asociados al trabajo, la salud o el acceso a los recursos.

Existe una amplia literatura sobre el tema en cuestién, asi mismo di-
versos enfoques de andlisis, pero en general se reconoce a la proteccién
social como un conjunto de acciones publicas o privadas que permiten a
las personas hacer frente a contingencias, riesgos econémicos y sociales:

2Otto Von Bismark canciller del imperio aleman durante el siglo XIX, que impulsé mecanismos de seguridad
social en el imperio aleman.
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como la enfermedad, la vejez, el desempleo, la discapacidad, la exclusion
social y cualquier situacién que pueda disminuir el nivel de consumo de
las personas (Cecchini et al,, 2014; Beazley et al, 2016). Esas acciones
han sido impulsadas en diversas regiones, entre ellas América Latina,
como una estrategia de desarrollo social bajo un enfoque de derechos
(Artigas, 2005; Cecchini & Martinez, 201 1), para disminuir’los pro-
fundos indices de desigualdad que caracterizan a esta region (Alvarez y
Saenz, 2015; Draibe & Riesco, 2009).

Otra aproximacion de analisis al concepto de interés la protagonizan
trabajos que centran su atencién en la proteccién social como un me-
canismo para enfrentar la crisis y el riesgo (Williams & Berger, 2020;
Bastagli, 2014; McCord, 2013; Holzmann & Jorgensen, 2003) enfoque
ampliamente utilizado en este trabajo.

A pesar de los diversos enfoques tedricos o de las diferencias institu-
cionales propias de cada pais, en general se puede reconocer dos grandes
ramas de proteccién: una de caricter contributivo, a la que acceden
aquellas personas que tienen un trabajo formal o realizan aportaciones
econdmicas, que se denomina seguridad social en muchos paises; y
otra de caracter no contributivo, que suele asociarse con mecanismos
de asistencia o servicios sociales proporcionados por el Estado, a la que
acceden aquellas personas que estan fuera de los mecanismos de segu-
ridad social. Adicionalmente, estan las politicas de mercado que buscan
mejorar la posibilidad de acceso al trabajo, como otro componente de
proteccion (Cecchini, 2019; Beazley et al., 2016; Cecchini & Martinez,
2011).

El eje no contributivo se operativiza principalmente a través de
transferencias de dinero, o en especies, también se incluyen cupones
de comida en supermercados o tiendas de consumo. Mientras que otro
tipo de mecanismos corresponde a los programas de empleo, subsidios
y exenciones de pagos de servicios, dirigidos a beneficiarios que tienen
unas condiciones socioeconémicas particulares. Pero, todas esas formas
de proteccién no llegan a toda la poblacién.

Al respecto, la OIT ha hecho eco de las denuncias mundiales por
la situacién de alta vulnerabilidad que viven millones de personas en



el mundo, instando a los paises a garantizar al menos un piso minimo
de proteccién social (OIT, 2011; 2019), pero a pesar de la creciente
inversién para mejorar la cobertura en América Latina (segtin la Comi-
sién Econdmica para América Latina y el Caribe - CEPAL, 2016), tanto
el Estado como el mercado han sido incapaces de asegurar estandares
basicos para toda la poblacién.

Si bien en paises como Uruguay o Costa Rica la cobertura es signi-
ficativa, en el resto de la region la realidad es agobiante, pues ademas de
los efectos de la desigualdad cotidiana, la poblacién esta constantemente
expuesta a riesgos de choques econémicos, eventos adversos repentinos,
desastres naturales o sanitarios (como la pandemia), entre otros. Es
por ello que, la proteccién social como mecanismo para gestionar el
riesgo frente dificultades derivadas por acontecimientos repentinos es
el principal enfoque utilizado en nuestro estudio. Mecanismo que ha
sido reconocido por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
como aquel que ha contribuido a mitigar la situacién de la emergencia
por el COVID-19 (Naciones Unidas, 2020a), pero su implementacién
estd lejos de ser suficiente para responder a la creciente necesidad de la
poblacién.

Ante la ineptitud del Estado y del mercado, diversas instituciones
de la sociedad civil como: organizaciones, fundaciones, organismos de
cooperacién internacional y otro tipo de grupos, han implementado di-
versas formas de accidn para tender puentes de solidaridad y apoyo para
quienes tienen una cobertura reducida de los programas sociales o sim-
plemente no tienen acceso a ellos, especialmente durante la emergencia
humanitaria que vive el planeta entero.

Aunque en la literatura correspondiente se reconoce el reposicio-
namiento del Estado en los ultimos cuarenta afos (Skocpol, 2014),
especialmente en materia de politica social (Minteguiaga, 2012), desde
otras voces se seiiala con mas fuerza hacia el rol decisivo de la comu-
nidad en la reconstruccién civilizatoria de la humanidad (De Sousa,
2020) y en procesos de proteccién social frente a crisis en diversos
momentos de la historia (Grosh et al, 2014; Ribeiro, 2010).
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Durante la crisis ocasionada por la pandemia ante el COVID-19 iniciada
en el afio 2020, se ha resaltado la gestion desarrollada por los colecti-
vos sociales, con acciones contestatarias de protesta, de vigilancia de la
implementacidn de politicas publicas, de defensa de los derechos de los
trabajadores, en acciones de solidaridad y apoyo mutuo (Pleyers, 2020a;
2020b). Una muestra de aquello es utilizada para el andlisis en este
trabajo centrado en la experiencia de la ciudad de Machala en Ecuador.

Apuntes sobre la cobertura de la proteccion social no
contributiva a nivel nacional y local

En Ecuador, la politica de proteccion social se materializa a través del
sistema de seguridad social que tiene un caracter contributivo y, por
otra parte, estd el componente no contributivo, centrado principalmente
en torno al Programa de Bono de Desarrollo Humano (PBDH), vigente
desde el ano 1998 y considerado el eje estrella de la politica social
ecuatoriana. Por medio de este programa se entrega una transferencia
monetaria a tres sectores poblacionales: hogares con hijos menores de
edad, adultos mayores y personas con discapacidad que viven en situa-
cién de pobreza o extrema pobreza. Para los dos ultimos grupos pobla-
cionales la transferencia recibe el nombre de pensién asistencial.

Adicionalmente, en los tltimos afos se han realizado algunas varia-
ciones en los beneficiarios y en los montos entregados a los tres grupos
mencionados que han dado paso a una gama de transferencias con va-
rias denominaciones (Tabla 1), entre las cuales, a decir de los reportes
estatales, se cubre a aproximadamente 535.000 familias en todo el terri-
torio (Naciones Unidas, 2020b).

*En el aflo 1998, bajo el gobierno de ex Presidente Jamil Mahuad, se crea el Bono de Solidaridad como un meca-
nismo de compensacion frente a las medidas econémicas y para disminuir la conmocién social frente a un sistema
econémico en declive. En el afio 2003 luego de varias reformas pasa a llamarse Bono de Desarrollo Humano.



Tabla 1.
Detalle del Programa de Proteccién Social no contributiva en Ecuador

Denominacién del Beneficiarios Monto
bono/pensiéon
Bono de Desarrollo Humano Familias en situacion de vulnerabilidad Us$ 50,00
Bono de Desarrollo Humano Familias en situacién de vulnerabilidad con hijos Hasta US$ 150
Variable menores de edad
Pension asistencial Adultos mayores en situacion de vulnerabilidad Us$ 50,00
Pensién Mis Mejores Anos Adultos mayores en extrema pobreza Us$ 100,00
Pension para personas con Personas con discapacidad en situacién de US$ 50,00
discapacidad vulnerabilidad
Bono Joaquin Gallegos Lara Otorgado a familias con una persona con discapacidad US$ 240,00
severa y menos de 14 viviendo con VIH

Fuente: Ministerio de Inclusién Econdmica Social. https://bit.ly/3whgkzAMIES (15 de
octubre de 2020)- www

Por otra parte, el gobierno ecuatoriano ha instaurado otros mecanis-
mos de proteccion a través de transferencias monetarias y en especies,
dirigidos a familias que han sido afectadas por algin tipo de desastre
(especialmente naturales), medidas que se activan eventualmente. Y si
bien en los ultimos afios el sistema, especialmente el de caricter no con-
tributivo ha sido reforzado institucionalmente, muchas personas en el
pais no acceden a ningdn tipo de programa.

Aunque el PBDH nacié como una forma para contrarrestar el efecto
de la implementacién de medidas de ajuste estructural de corte neolibe-
ral y contener tanto la creciente conmocién como la protesta social de
finales de los afios 90 (Fontaine, 2002; Vasconez et al,, 2005), luego de
varios anos cambi6 de enfoque, pasando de ser una medida de compen-
sacion, a ser un mecanismo para disminuir la pobreza, la desigualdad
estructural y conducir al ejercicio de los derechos de ciudadania (MIES,
2016). Pero esa politica ha sido objeto de criticas en tanto se considera
que la proteccién social no estd orientada hacia la construccién univer-
sal de una ciudadania, sino como una medida dirigida a la poblacién mas
pobre (Minteguiaga, 2012).
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A diferencia del ambito contributivo, amparado en la Ley de Seguridad
Social (Ley 55 de 2001), la proteccién no contributiva no estd enmar-
cada en una ley especifica, consta como un eje principal de la politica
social del Estado, instituida mediante decretos ejecutivos, emitidos de
acuerdo con los lineamientos o emergencias ocurridas a lo largo de la
historia. El dltimo documento de ese tipo, expedido hasta el cierre de
esta investigacién fue el Decreto Ejecutivo No. 1182 de 2020 median-
te el cual se amplia la cobertura del Bono de Proteccién Familiar por
emergencia, entregado a ciertas familias durante la emergencia por el
COVID-19 en Ecuador.

No obstante, en la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008)
existen algunos elementos que justifican el establecimiento de ese tipo
de medidas, como el art. 276 literal 1, en donde se establece la obliga-
cién del Estado de planificar el desarrollo del pais tendiente a: “Mejorar
la calidad y esperanza de vida, y aumentar las capacidades y potencia-
lidades de la poblacién en el marco de los principios y derechos (...)"
Siendo este uno de los elementos declarativos utilizados para justificar
las medidas de proteccion social no contributiva en decretos ejecutivos.
En términos operativos, todo el sistema esta organizado a través de nor-
mas técnicas y lineamientos institucionales establecidos por entidades
como el Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES), una de las
principales entidades movilizadas en procesos de emergencia.

La pandemia ha sido ese hito critico que puso a prueba los sistemas
de proteccidn social en todo el mundo, algunos estaban mejor prepara-
dos que otros para hacer frente a la situacion de riesgo que la emergen-
cia sanitaria imponia por efectos de: enfermedad, pérdida del trabajo y
disminucién de ingresos.

Quienes estaban insertados dentro del mercado formal de trabajo
tenian mayor posibilidad de afrontar esta situacidn, pero, en Ecuador
con un manejo financiero recesivo y con amplias caracteristicas de re-
tirada del Estado en dmbitos como el de la salud, habia un proceso de
agonfa desde antes de la llegada del coronavirus (Acosta, 2020). Adicio-
nalmente dada la amplia tasa de trabajadores informales y comerciantes
que se mantienen gracias al trabajo diario sin ningin mecanismo de
seguro, la pandemia activé una verdadera crisis humanitaria que puso



en evidencia la necesidad imperiosa de garantizar un servicio de salud
publica y proteccion social universal.

Para Beazley et al. (2016) los sistemas de proteccién de gran escala
pueden constituir una oportunidad tnica para dar respuestas oportunas
frente a eventos de choque en América Latina. Pero la realidad de la
pandemia simplemente ha mostrado de forma cruel cémo el sistema
productivo capitalista ha incapacitado al Estado para responder a las
emergencias (De Sousa, 2020) asi mismo las respuestas dadas han sido
limitadas en extremo sentido, en relacién a las enormes dimensiones
socioecondémicas desatadas en Ecuador como en todo el mundo. De ahi
que para Sojo (2017) América Latina tiene muchos desafios pendientes
derivados de sistemas fragmentados, en donde lo que se presenta es un
conjunto limitado de prestaciones con una de focalizaciéon reducida.

De acuerdo con los reportes del gobierno ecuatoriano, durante la
emergencia sanitaria se han implementado diversas acciones de protec-
cién, adicionales a las mencionadas en la tabla 1, a través de transferen-
cias monetarias, en especie y otros apoyos correspondientes al &mbito
no contributivo (Tabla 2), siendo el Bono de Proteccion Familiar por la
Emergencia, creado en el aio 2020, uno de los méas nombrados.

Tabla 2.
Proteccién Social generada por el Estado ecuatoriano durante el periodo de pandemia
Tipo de proteccién social Beneficio entregado Detalle de beneficio
Contributiva Anticipo de cesantia

Apoyo al empleo por cuenta propia

No contributiva Bono de Proteccién familiar Dos transferencias de US$ 60

Programas alimentarios Transferencia en especies: Kits de

alimentos

Fuente: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF, 2020)

Pero los datos obtenidos dan cuenta de que esos apoyos estatales tenian
una cobertura limitada y que durante la pandemia muchas familias ex-
perimentaron verdaderos dramas humanos.

Si se toma como referencia el bono de proteccidon familiar, se puede
mencionar que el monto asignado no llega ni al 10% de la canasta basica,
eso significa que Unicamente alcanzaba para pocos dias y luego la fami-
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lia se encontraba nuevamente sumida en la crisis. Ademas, el beneficio
correspondia a dos meses, pero la emergencia se ha extendido por mas
tiempo. En la actualidad, miles de personas estin en una situacién de
desempleo, mientras aquellos que tienen actividades por cuenta propia
sufren los efectos de la recesién econdémica, especialmente en ciudades
como Machala, donde una gran poblacién vive de la actividad comercial
informal diaria.

El cantén Machala, perteneciente a la provincia de El Oro, ubicada
al sur de la zona costera del Ecuador, se caracteriza por su dindmica
agricola ligada a la produccién y exportacién de banano, también a su
puerto de aguas profundas. La mayor parte de su poblacién se dedica
a la agricultura, pesca artesanal, siembra, cosecha de camarén y otras
actividades portuarias. Adicionalmente, otro elemento que referencia su
actividad productiva es su intenso movimiento comercial, dentro del
cual, el sector informal tiene una dimensién desbordante.

Debido al crecimiento agroindustrial de la ciudad, Machala ha sido
receptora de fuertes corrientes migratorias. Producto de este fenémeno,
acompanado de la debilitada capacidad gubernamental para el desarro-
llo productivo y social de la poblacidn, emergieron en las periferias de
la ciudad asentamientos humanos en donde se construyeron viviendas
como resultado de invasiones de terrenos privados sin uso, estas cons-
trucciones se realizaron sin la adecuada planificacién territorial, por lo
que la mayoria de ellas tienen escasa provision de servicios publicos.

En un escenario de expansion territorial sin planificaciéon de la urbe
surgen otras problematicas como: el desempleo, subempleo, inseguri-
dad ciudadana, pobreza y exclusién, que caracterizan la cotidianidad de
amplios sectores vulnerables desde hace décadas, cuya poblacion esté al
margen del limitado desarrollo comercial, econdmico y productivo del
cantdn, especialmente en zonas del norte, del sur, asi como en algunos
barrios de la parroquia de Puerto Bolivar, con una alta precarizacion,
donde los efectos de la baja cobertura de proteccién social se sintieron
como efectos devastadores. A ello se suma la poblacién en situacién de
calle, especialmente migrantes nacionales y extranjeros en condicién
precarizada.



Los datos revelan que el 70,55% de la poblacién de la provincia de El
Oro no esta cubierta por el sistema de seguridad social (INEC, 201 1),
porcentaje que podria extrapolarse para identificar la situacién en la
ciudad de Machala. Lo que nos da una primera gran lectura de la condi-
cién de vulnerabilidad de una amplia mayoria de poblacién, al no poder
hacer frente a la crisis experimentada en el afo 2020 por efecto de la
pandemia por COVID-19 y para quienes el Estado ha implementado
programas no contributivos.

Al respecto, de acuerdo con la informacién registrada por el MIES
en sus fuentes oficiales?, en la provincia de El Oro se entregaron apro-
ximadamente 16.000 bonos de proteccién familiar.

Utilizando como indicador proxy el porcentaje de poblaciéon del
cantéon Machala (40,4%5), se puede calcular que alrededor de 6.464
familias de un total de 30.756 habrian recibido el bono en mencién, a
través de dos transferencias de US $60 (ddlares)®.

Por otra parte, estan los programas alimentarios, a través de los cua-
les se entregaron kits de alimentos, de diversas caracteristicas por medio
de instituciones del gobierno nacional y local, pero a decir de una de las
entrevistadas (K. Bravo, comunicacién personal, 16 de septiembre de
2020), los productos entregados eran realmente “pobres” en cantidad e
inclusive en calidad, y Gnicamente abastecian para pocos dias. Ante esa
realidad, la sociedad civil asumi6 la tarea de ayudar a las familias que
no fueron beneficiadas por los programas gubernamentales, o que reci-
bieron una respuesta limitada. Aspectos en los que se centra el analisis
de este trabajo.

La sociedad civil y acciones de proteccion social en Machala

A nivel local, los efectos sociales y econémicos impuestos por la crisis
derivada de la pandemia han golpeado fuertemente a personas que tie-
nen menos ingresos, asi como también a quienes pertenecen a grupos

“https://www.inclusion.gob.ec/en-el-oro-familias-vulnerables-cobran-bono-de-proteccion-familiar/
*Datos del dltimo censo - INEC (2011).
“Este dato fue calculado en septiembre de 2020.
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en situacién de vulnerabilidad (Bohoslavsky, 2020) generando desafios
que llevaron a la sociedad civil a implementar cientos de iniciativas para
combatir los efectos de la emergencia; involucrandose en este proceso,
principalmente los movimientos sociales, colectivos, fundaciones, en-
tidades de cooperacién internacional y otros actores a nivel nacional
(«Campanas solidarias de donacién en Ecuador estdn activas durante la
emergencia sanitaria por el coronavirusy, 2020).

En esa linea, la investigacion permiti6 identificar algunas iniciativas
promovidas por actores sociales locales o de cooperacién internacio-
nal para combatir los efectos de la pandemia por COVID-19, (la lista
de esos actores se describe en la tabla 3, adjunta como anexo) ; en su
mayoria colectivos que buscaban ayudar a grupos poblacionales espe-
cificos como nifiez, mujeres embarazadas o sobrevivientes de violencia
de género, personas con discapacidad, aquellas que se encuentran en
situacién de calle, adultos mayores, migrantes y personas en extrema
pobreza. Adicionalmente, se podria sumar el esfuerzo de otros actores
con un trabajo silencioso o desconocido, por consiguiente, dificiles de
contactar para conocer su experiencia de forma directa.

La rapidez en la movilizacién de la sociedad civil marcé la diferencia
en la respuesta a la crisis en la ciudad. Gran parte de las acciones co-
lectivas se dieron junto a campanas para recaudar viveres, medicinas o
dinero, utilizados para brindar asistencia social, asi como para distribuir
alimentos, articulos de higiene, limpieza, mascarillas, gel antibacterial y
en algunos casos para la compra de equipos de proteccién. Estas accio-
nes fueron lideradas por actores pertenecientes a colectivos que venian
brindando apoyo continuamente a la comunidad desde hace anos, pero
también surgieron iniciativas lideradas por nuevos grupos durante el
tiempo de emergencia.

Se destaca ademas los procesos de intercambio de productos para
el consumo con otras ciudades del Ecuador, realizada por una organi-
zacién en donde se entregaba banano a cambio de verduras, hortalizas,
legumbres y eucalipto, para ser distribuidos entre la poblacién benefi-
ciaria de Machala. Las personas que se encontraban en situaciones mas
criticas recibieron atencién integral y acceso a albergues provisionales
para que puedan sortear el periodo de cuarentena.
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Los colectivos sociales, al ser testigos de las condiciones de vida, de-
mandas o situaciones de vulnerabilidad que enfrenta la poblacién, han
jugado un papel significativo como mecanismos de implementacién de
proteccion social asistencial a través de transferencias monetarias o en
especies, pero también como agentes de denuncia de la inequidad social
que se ha maximizado en la época, evidenciando los gigantescos abis-
mos abiertos por la pandemia y profundizados por la baja cobertura del
Estado o del mercado.

Al respecto, algunos trabajos enfatizan que los actores en todos los
paises afectados por la pandemia se han constituido en grupos de apo-
yo mutuo, promoviendo la accién social directa a los mas necesitados,
incluyendo a integrantes de sus mismas organizaciones, pero ademas
se han activado como mecanismos de resistencia desde la solidaridad y
la vida comunitaria (Della—Porta, 2020; Pleyers, 2020b; Bringel, 2020;
CEPAL, 2020), frente a una emergencia cuya gestién puede individuali-
zar ain mas a la sociedad bajo el pretexto del distanciamiento y el aisla-
miento; pero que en el caso de Machala, las organizaciones han revelado
que es posible construir una ciudad solidaria en medio de la crisis.

En cuanto al alcance de sus acciones, se puede identificar una ma-
yor concentracién principalmente en zonas vulnerables periféricas del
norte, sur, asi como en barrios de Puerto Bolivar mencionados ante-
riormente. En general, en todos esos sectores, los habitantes estin mas
expuestos debido al bajo acceso a recursos financieros, proteccién social
contributiva y no contributiva. Otro esfuerzo significativo de apoyo se
dirigié hacia la poblacién migrante, asi como a personas en situaciéon de
calle en toda la ciudad.

Si bien la pandemia se sentia con mas fuerza en sectores con alto
nivel de precarizacion, la crisis tocé la puerta de personas de diversos
estratos y los actores de la sociedad civil pudieron evidenciarlo, una re-
ferencia de esa realidad se extrae de la entrevista con C. Rodriguez (co-
municacién personal, 15 de septiembre de 2020) quien reflexiona que
“a veces confundimos algo, pensamos que solo los sectores vulnerables
estan sufriendo en esta pandemia, cuando usted puede ir a familias que
viven en sectores no vulnerables de la ciudad, [en donde] también estan
siendo afectados por esta pandemia”, por tanto, también se entregaron
kits de alimentos en esos hogares.
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Testimonio como el mencionado da cuenta de la importancia de exten-
der el sistema de proteccién social publico o privado a toda la colectivi-
dad, como un mecanismo para garantizar a la poblacidn, la posibilidad
de enfrentar situaciones de riesgo, pero también como expresan Sojo
(2017) y Cecchini (2019) para construir ciudadania, es decir, que toda
persona independientemente de su estrato social tenga la oportunidad
del ejercicio pleno de sus derechos.

Recogiendo la idea de Minteguiaga (2012) la proteccién social en
su amplio sentido debe convocar al Estado, pero también a la sociedad;
articulando acciones de corresponsabilidad colectiva y reforzamiento de
la seguridad social, mas alla del aporte contributivo o no contributivo de
los afiliados, eso le daria un real sentido solidario al sistema. Pero dado
que la realidad ecuatoriana esta lejos del escenario ideal planteado por
la autora, varios actores han decidido asumir su parte de corresponsa-
bilidad.

Aunque algunos colectivos implementaron acciones de protecciéon
social comunitaria de manera esporadica durante la pandemia, otros en
cambio, con niveles de organizacién més consolidados han desarrollado
una labor permanente, inclusive continuaban trabajando hasta el cierre
de esta investigaciéon. Lo que demuestra una gran capacidad de agencia,
gestién y compromiso sostenido, especialmente de aquellos que tienen
mayor trayectoria, es por ello que, C. Rodriguez (comunicaci(’)n perso-
nal, 15 de septiembre de 2020) manifest que la ayuda se organizé de
acuerdo a dos escenarios: cuarentena y post-cuarentena, ya que la situa-
cién de vulnerabilidad persiste.

Los mecanismos de financiamiento de los actores también eviden-
cian la capacidad de agencia; obteniendo donaciones, recursos institu-
cionales y pequefios aportes del gobierno local; estos dltimos, entrega-
dos en especies, los cuales a decir de los entrevistados eran minimos
(K. Bravo, comunicacién personal, 16 de septiembre de 2020). Cabe
mencionar que C. Veloz (comunicacién personal, 20 de septiembre de
2020) expresé con desconcierto el limitado apoyo entregado por el Es-
tado central y gobierno local a las fundaciones u organizaciones que es-
taban articulando ayuda en el territorio, no obstante, para C. Rodriguez
(comunicacién personal, 15 de septiembre de 2020) mas alld del apoyo
gubernamental son necesarios: la articulacién y la unién comunitaria.



Desde una visién maés critica, para autores como De Sousa (2020), la
incapacidad del Estado para responder ante emergencias, tal como se
menciond previamente, es el resultado de los mecanismos de opera-
cién del sistema productivo capitalista, en un contexto en que la mayor
atencion estatal se ha dirigido hacia ciertos intereses gubernamentales,
mientras se debilita el drea de gestién social. Al respecto Acosta (2020)
referencia que el desmantelamiento del sistema de salud y el manejo
econdémico recesivo en periodos previos a la pandemia, colocé al Estado
ecuatoriano en una situacién de alto indefensién al momento de enfren-
tar la crisis desatada por el COVID-19. Aspectos ampliamente criticados
por las organizaciones sociales, siendo el pago de la deuda externa en
pleno pico de la pandemia, uno de los eventos que generd gran rechazo,
manifestaciones y protestas (Confederacién de Nacionalidades Indige-
nas del Ecuador CONAIE, 2020; King, 2020; Reuters Staff, 2020).

Al margen de la situacién de recesién nacional, la informacién ob-
tenida permite expresar que las iniciativas van mas alla de la urgencia,
involucren o no recursos econdémicos, pues, las propias comunidades
han establecido canales permanentes para el apoyo, para hacer publicos
sus problemas, denunciar la falta de atencidn, delinear una reinvencion
de la sociedad y del Estado, lo que nos recuerda el rol de la sociedad
civil en el funcionamiento del sistema politico o en el equilibrio del po-
der, reconocido por tedricos y académicos en todo el mundo (Urteaga,
2008, De Sousa, 2020; Oxhorn, 2014; entre otros).

Un amplio radio de intervencidén para los actores colectivos, que en
la ciudad en estudio se traduce en la agencia desarrollada para la cons-
truccién de una comunidad machalena basada en la solidaridad, pero
también, para denunciar la limitada aplicacion de politicas de protecciéon
social y la baja articulacién con programas de atencién integral. La pre-
sencia de esos actores en la esfera publica tiene una misién de presion
constante tanto a los poderes estatales como locales.

Rol de la sociedad civil y proteccién social en tiempos de pandemia en Machala - Ecuador



Floril, P.; Avellan, A,; Guaman, S.

Conclusiones

Como resultado del andlisis y discusién previamente presentados, exis-
ten diversos elementos de reflexidn relevantes para puntualizar en este
dltimo bloque del capitulo, los cuales se han organizado a partir de tres
grandes ideas: la debilidad del sistema de proteccién social, el papel de
las organizaciones de la sociedad civil como elementos de denuncia so-
cial y de construccién del sentido de comunidad, finalmente la situacién
de la ciudad de Machala.

Sin lugar a duda, la pandemia se ha convertido en el episodio de
crisis del siglo XXI, que ha expuesto a toda la humanidad a diversas for-
mas de riesgo dadas por la enfermedad, la pérdida de recursos, la muerte
apresurada de millones de personas, la histeria, el panico generalizado,
pero lo mas probable es que no sea la ultima. Lo peor es que millones
de personas en el mundo no estan, ni estaran preparadas para enfrentar
nuevos episodios, si las cosas se mantienen igual.

Lejos de pretender insertar una idea apocaliptica del futuro, lo que
se busca es poner en evidencia la necesidad imperativa de consolidar
sistemas de proteccion social universal con la solidez institucional sufi-
ciente para responder a demandas generalizadas, como la experimentada
en el ano 2020, que puso a prueba inclusive a paises con estados de
bienestar robustos.

En esa linea, es necesario que se entienda a la protecciéon social
como un derecho para todos, independientemente del nivel socioecond-
mico. Sin embargo, los organismos internacionales han enfatizado que
los Estados deben implementar mayor esfuerzo en aquellos segmentos
de la poblacién que no tienen acceso a ninguna forma de proteccién
y que ademds viven en situacién de alta precariedad. Al margen de
ello, es necesario que se incentive el nivel contributivo a través del for-
talecimiento de las capacidades institucionales, el potenciamiento del
sistema productivo y del mercado laboral para dar mayor alivio al pre-
supuesto estatal.

Los datos presentados nos mostraron que la realidad de la ciudad de
Machala en materia de proteccion social deja mucho que desear, antes y
durante la pandemia, no solo en el aspecto de cobertura, sino también,



en la provision de respuestas mas integrales, que en la condicién actual
presentan pocas posibilidades de cambio en el mediano y largo plazo.

Es evidente que las condiciones econdmicas, politicas y sociales no
seran las mismas después de esta crisis, pero a mediano plazo es nece-
sario abrir la posibilidad de reinventar el sistema de proteccién social
ecuatoriano. Frente a este nuevo escenario; este tema debe convertirse
en un eje central de la agenda de investigacion local y nacional, asi como
también debe generar retos para el poder legislativo, a fin de sentar las
bases juridicas para la implementacién de un sistema mads integral.

Un segundo hilo de reflexiones finales se relaciona con el papel de la
sociedad civil, que cumple una funcién prioritaria en el sistema politico
al denunciar, plantear demandas e interpelar al Estado, sin embargo;
ante la crisis civilizatoria desatada a propésito de la pandemia, también
se han volcado a tejer lazos de solidaridad, como una forma de criticar
los esquemas de individualizacién que la modernidad ha profundizado.
En ese sentido, en la ciudad de Machala las redes de apoyo revelan que
a pesar del miedo ante la emergencia sanitaria sus habitantes buscan
tender puentes desde una propuesta de proteccién comunitaria, estimu-
lando una cultura de donacién y solidaridad.

La evidencia que aporta la investigacién permite concluir que, las
acciones de la sociedad civil, asi como la rapidez en la movilizacién
tuvieron un eco importante para dar respuesta y proteccién a diversos
grupos. Pero las organizaciones tienen muchas limitaciones financieras
y logisticas, consecuentemente su alcance también es bajo, en compara-
cién con las multiples llamadas de auxilio emitidas en la ciudad.

A pesar de todas las iniciativas y acciones planteadas por los actores,
el impacto de la crisis sanitaria tuvo consecuencias graves en algunas
familias, ademas atin existen areas que requieren atencién social, donde
las organizaciones no pueden dar més respuestas.

Por lo que es necesario el surgimiento de mecanismos de accién
comunitaria que permitan generar innovaciones sociales a partir de la
creatividad, solidaridad e inversién; principalmente la oportuna articu-
lacién entre los tres ejes de la sociedad como son el Estado, el merca-
do y la comunidad, fortaleciendo los diversos niveles de organizacién
del pais, a partir de nuevas practicas de gobernanza publica, procesos
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de colaboracidn, articulacion de instrumentos de intervencion, a fin de
disminuir el impacto de los estragos de esta pandemia y cualquier otro
tipo de crisis.

En el dltimo orden de ideas, consideramos oportuno redundar en el
hecho de que la pandemia también ha puesto en evidencia la fragilidad
del sistema econémico, productivo y social de la ciudad de Machala,
repercutiendo de manera desproporcionada en determinados sectores
de la poblacién, aumentando los niveles de desigualdad en materia de
empleo y acceso a recursos por cuenta propia, en especial de los traba-
jadores sin proteccién social, como los auténomos o los ocasionales que
desarrollan una labor esporadica.

Todos ellos son exponencialmente susceptibles a eventos de devas-
taciéon como la pandemia, al no tener derecho a bajas laborales por
enfermedad, mecanismos convencionales de proteccién contributiva. Y
utilizamos la palabra redundar porque lo que se menciona no es nada
nuevo, pero igual es nuestro deber dejarlo por escrito a fin de generar
més eco en las instancias pertinentes.

Pero la pandemia no solo ha mostrado un rostro de calamidad en-
tre los sectores en situacién de pobreza, sino también en otros niveles
socioecondémicos que sufrieron las secuelas de esta crisis: personas que
perdieron sus empleos, su capacidad para generar recursos propios o
sus negocios quebraron, para quienes el gobierno ha tenido respuestas
débiles y de poco alcance.

Finalmente es necesario enfatizar la importancia de la sociedad civil
organizada como actores de reaccién e influencia, de interpelacion al
Estado, de creacién de sentido frente a una emergencia que demandaba
aislamiento social, pero, al contrario, sus respuestas fueron la solidari-
dad y la unidad. Los actores colectivos son agentes de denuncia de la
inequidad social frente a un sistema productivo que ha demostrado estar
viciado de fallas, que ademds necesita con urgencia ser reconstruido.
Ellos han estado presentes en este y todos los tipos de crisis a lo largo
de la historia.



Referencias Bibliograficas

Acosta, A. (2020, 28 de Abril). El coronavirus en los tiempos del Ecua-
dor. Andlisis Carolina. 23. https://doi.org/10.33960/AC_23.2020.

Alvarez, 1. y Saenz, S. (2015). Introduccién. Las politicas sociales en
América Latina y el Caribe: Perspectivas y desafios. En Bonilla, A,
Alvarez y Séenz (eds.), Politicas Sociales en América Latina y el Ca-
ribe: Escenarios contemporaneos, inversiones y necesidades, FLAC-
SO, Costa Rica.

Artigas, C. (2005). Una mirada a la proteccién social desde los derechos
humanos y otros contextos internacionales, Serie Politicas Sociales,
110, CEPAL, Chile.

Bastagli, F. (2014). Responding to a Crisis: The Design and Delivery
of Social Protection. Working Paper. Londres: Overseas Development
Institute (ODI)

Beazley, R., Solérzano, A. & Sossouvi, K. (2016). Proteccién social re-
activa frente a emergencias en América Latina y el Caribe. Marco
tedrico y revisién de la literatura. Informe elaborado bajo responsa-
bilidad de Oxford Policy Management para el Programa Mundial de
Alimentos. Reino Unido.

Bohoslavsky, J. (2020). COVID-19 y derechos humanos: la pandemia de
la desigualdad. Buenos Aires: Editorial Biblos. Obtenido de https://
basesdedatos.utmachala.edu.ec:2201 /es/ereader/utmachala/163175

Bringel B. (2020) Mucho mas que un “cacerolazo” resistencias sociales
en tiempos de pandemia. En Bringel B. y Pleyers G. (ed) (2020).
Alerta global. Politicas, movimientos sociales y futuros en disputa en tiem-
pos de pandemia. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: CLACSO.

Campanas solidarias de donacién en Ecuador estin activas durante la
emergencia sanitaria por el coronavirus. (2020, abril 4). El Univer-
so. https://bit.ly/36eziMD

Cecchini, S. (2019). Proteccion social universal en América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile: CEPAL.

Rol de la sociedad civil y proteccién social en tiempos de pandemia en Machala - Ecuador



104 Floril, P; Avellan, A; Guaman, S.

Cecchini, S. (2016). Proteccién social con enfoque de derechos
para la América Latina del siglo XXI. OPERA, 11. https://doi.
org/IO.l8601/16578651.n18.03

Cecchini, S. y Martinez, R. (201 1). Proteccion social inclusiva en América
Latina. Una mirada integral, un enfoque de derechos. Santiago de Chile:
CEPAL, GIZ.

Cecchini, S., Filgueira, F. & Robles, C. (2014). Sistemas de Proteccion
Social en América Latina. Una perspectiva comparada. Serie Politicas
Sociales 202. Santiago, Chile: CEPAL.

Cohen, J. & Arato, A. (2001). Sociedad Civil y Teoria Politica. México:
Fondo de Cultura Econdmica.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2016).
Panorama Social de América Latina. Santiago de Chile: CEPAL.

_________ (2020). El desafio social en tiempos de COVID 19. Informe
especial NO. 3 COVID 19. Santiago de Chile: CEPAL.

Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador CONAIE.
(2020, abril 13). Sobre las medidas econdmicas que golpean a la
clase trabajadora. CONAIE. https://conaie.org/2020/04/13/medi-
das-economicas/

Congreso Nacional de la Reptiblica del Ecuador (2001, 30 de noviem-
bre). Ley 55. Ley de seguridad social. Registro Oficial Suplemento
465. https://bitly/36f397Q

Constitucién de la Republica del Ecuador (2008). Registro Oficial 449.
https://bit.ly/36edgtu

Diamond, L. (1997).  Repensar la sociedad civil. Revista Metapoliti-
ca, 1 (2), 183 - 198.

Della-Porta, D. (2020). Movimientos sociales en tiempos de Covid-19:
otro mundo es necesario. En Bringel B. y Pleyers G. (ed) (2020).
Alerta global. Politicas, movimientos sociales y futuros en disputa en tiem-
pos de pandemia. Buenos Aires: CLACSO.



Draibe, S. & Riesco, M. (2009). El Estado de bienestar social en Amé-
rica Latina. Una nueva estrategia de desarrollo. Madrid, Espana:
Fundacién Carolina — CeALCI.

Filgueira, F., Galindo, L., Giambruno, C. & Blofield, M. (2020). Amé-
rica Latina ante la crisis del COVID-19: vulnerabilidad socioeco-
némica y respuesta social’, serie Politicas Sociales, N* 238 (LC/

TS.2020/149), Santiago: Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (2020). Proteccién so-
cial y respuesta al COVID-19 en América Latina y el Caribe: III Edi-
cién: Seguridad social y mercado laboral. https://uni.cf/3qT3ma7

Fontaine, G. (2002). Crisis de la gobernabilidad y dolarizacién en el
Ecuador. Una mirada retrospectiva al golpe de Estado del 21 de
enero 2000. Documentos del Instituto Internacional de Gobernabilidad,
No. 97, Barcelona.

Fukuyama, F. (2001). Social capital, civil society and development,
Third World Quarterly, 22(1), 7-20.

Gonzalez P. (2018, 18 de septiembre). El 58% de trabajadores no esta
asegurado. El Comercio. https://bit.ly/3whh7Ay

Grosh, M., Fruttero, A. & Oliveri, M. (2014). The Role of Social Protec-
tion in the Crisis in Latin America and the Caribbean. En M. Grosh,
M. Bussolo, y D. Freije (eds.) Understanding the Poverty Impact of the
Global Financial Crisis in Latin America and the Caribbean. Directions
in Development Series. Washington DC: Banco Mundial.

Gutierrez, F. (2020). Solidaridad y participacién en una sociedad des-
igual: la Covid-19 en Filipinas. En Bringel B. y Pleyers G. (Ed)
(2020). Alerta global. Politicas, movimientos sociales y futuros en dispu-
ta en tiempos de pandemia. Buenos Aires: CLACSO.

Hernandez, A. & Mar, J. (2020). Efectos de la pandemia en la economia
familiar. Economia Actual. Afio 13, Num. 3. Pdg. 11-15

Rol de la sociedad civil y proteccién social en tiempos de pandemia en Machala - Ecuador



m Floril, P.; Avellan, A,; Guaman, S.

Holzmann, R, & Jorgensen, S. (2003). Manejo social del riesgo: Un
nuevo marco conceptual para la proteccidn social y mas alla. Revista
Facultad Nacional de Salud Piblica, 21(5), 73-106.

Instituto de Estadisticas y Censos - INEC (2011) Resultados del Censo
2010 de Poblacién y Vivienda del Ecuador. Fasciculo Provincial El
Oro. Quito: INEC.

King, K. (2020). Ecuador paga y renegocia su deuda externa en medio
de la COVID-19. Andlisis Carolina, 52. https://doi.org/10.33960/
AC_52.2020

McCord, A. (2013). Shockwatch and Social Protection: Shock Respon-
se Readiness Appraisal Toolkit. Londres: ODI Organization.

Minteguiaga, A. (2012). Politica y politicas sociales en el Ecuador re-
ciente: Dificultades asociadas a la salida del ciclo neoliberal. Revista
de ciencias sociales, 135-136, 45-58.

Naciones Unidas (2020a). El mejoramiento de la proteccién social y la
reduccién de la vulnerabilidad en el actual proceso de mundializa-
cién. Informe del Secretario General (E/CN.5/2001/2). Comisién
de Desarrollo Social, 39° periodo de Sesiones.

______ (2020b). Plan de respuesta humanitaria. Covid 19 Ecuador.
Recuperado de: https://bit.ly/36iiioG (acceso: 25-08-20)

Organizacién Internacional del Trabajo OIT (2019). Informe IV. Do-
cumento final del Centenario de la OIT. Conferencia Internacional

del Trabajo, 108.2 Reunién. Ginebra, Suiza: Oficina Internacional
de Trabajo.

______ (2017). Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2017-
2019. La proteccidén social universal para alcanzar los Objetivos de

Desarrollo Sostenible. Oficina Internacional del Trabajo. Ginebra:
OIT

______ (2011). Un piso de proteccién social para una globalizacién
equitativa: Coherencia de las politicas y coordinacién internacional.



107

Documento para informacién, 310.2 reunién. Ginebra: Grupo de
Trabajo sobre la Dimensién Social de la Mundializacién, GB.310/
WP/SDG/1.

Pleyers, G. (2020). The Pandemic is a battlefield. Social move-
ments in the COVID-19 lockdown, Journal of Civil Society. DOI:
10.1080/17448689.2020.1794398

————__(2020). Movimientos Sociales y la batalla por el significado de
la crisis de coronavirus. Pensar la Pandemia. Observatorio Social del
Coronavirus. Recuperado de: https://bit.ly/3hTEqeL

Presidencia de la Reptiblica del Ecuador (2020, 16 de marzo). Decreto
Ejecutivo No. 1182 de 2020 mediante el cual se amplia la cobertura
del Bono de Proteccién Familiar por emergencia, por la presencia
del COVID-19 en Ecuador. 1074. https://bit.ly/2ICLPBI

Reuters Staff. (2020, mayo 25). Gobierno Ecuador enfrenta protestas
por medidas econdmicas para enfrentar la pandemia. Reuters. ht-
tps://reut.rs/3yqqcZb

Oxhorn P. (2014). La sociedad civil de adentro hacia afuera Comuni-
dad, organizacién y desafio de la influencia politica. Nueva Epoca.
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales. 222, 257-278.

Ribeiro, R. (2010). El rol de la sociedad civil organizada para el for-
talecimiento de la proteccion de los derechos humanos en el siglo
XXI: un enfoque especial sobre los DESC. Revista [IDH. 51, 249-27 1.
ISSN 1015-5074.

Rosero, L. & Ramos, M. (2016). El Estado del Buen Vivir. Bono de
Desarrollo Humano. Ministerio de Inclusién Econémica y Social.
Quito. Ecuador.

Skocpol, T. (2014). El Estado regresa al primer plano: Estrategias de
analisis en la investigacion actual. Nuevas corrientes intelectuales. edi-
cién 9. p. 92-119.

Sojo, A. (2017). Proteccién social en América Latina: la desigualdad en
el banquillo, Libros de la CEPAL. N° 143. Santiago: Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Rol de la sociedad civil y proteccién social en tiempos de pandemia en Machala - Ecuador



m Floril, P.; Avellan, A,; Guaman, S.

Tilly, C. (1990). Modes of Civil Society. Public Culture, 3(1), 95-
118. https://read.dukeupress.edu/public-culture/article-abs-
tract/3/1/95/32053/Modes-of-Civil-Society?redirectedFrom=PDF

Urteaga, E. (2008). La sociedad civil en cuestion. Barataria. 9, 155-188.

Vasconez, A., Cérdoba, R. & Muiioz, P. (2005). La construccién de las
politicas sociales en Ecuador durante los afios ochenta y noventa: sentidos,

contextos y resultados. Santiago de Chile: Organizacién de Naciones
Unidas - CEPAL.

Williams, A., & Berger, S. (2020). Hacia unos Sistemas de Proteccion Social
Adaptativos en América Latina y el Caribe: Una nota de Sintesis sobre
el uso de la Proteccion Social para Mitigar y Responder al Riesgo de De-
sastres, 50 p. Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento /
Banco Mundial. Washington DC.

Zajak, S. (2020). Movimientos sociales y solidaridades (transnaciona-
les) en tiempos de coronavirus. En Bringel B. y Pleyers G. (Ed)
(2020). Alerta global. Politicas, movimientos sociales y futuros en dispu-
ta en tiempos de pandemia. Buenos Aires: CLACSO.



CLAE D
o -J

Las infracciones penales en puertosy su
control en el marco regulatorio

Priscila Pilar Porras Villagomez



AUTORES

Priscila Pilar Porras Villagémez

Abogada en libre ejercicio. Graduada en la Universidad Técnica de Machala.
Magister en Derecho Penal con mencién en Derecho Procesal Penal por la
Universidad Central del Ecuador.



Las infracciones penales en puertos y su
control en el marco regulatorio

Resumen

El desarrollo portuario en el Ecuador es una labor conjunta entre au-
toridades maritimas, policiales, aduaneras, y las personas que operan
en el transporte de mercancias y pasajeros. La complejidad de sus re-
laciones implica un control regulatorio acorde a la realidad portuaria y
a las infracciones que acontecen en este sector. Al respecto es notable
la incidencia de infracciones penales en puerto maritimo mayormente
delitos aduaneros, ambientales, relacionados con el trafico de armas,
municiones, y sustancias estupefacientes. El orden regulatorio actual no
es ni medianamente eficiente para una efectiva labor de coordinacién
y control interinstitucional. En ocasiones este control es escasamente
subsanado con mesas técnicas de cooperacién interinstitucional como
labor coordinada en Puertos.

El objetivo del presente estudio es evidenciar la necesidad de ac-
tualizar el marco regulatorio en puertos, para una actuacién interins-
titucional coordinada. La cooperacién interinstitucional en este sector
es necesaria y deber ser operativizada normativamente con el fin de
cumplir con los objetivos de politica criminal de prevencién, deteccidn,
sancidn y erradicacién del delito.

Los métodos empleados en el desarrollo de este estudio es el ana-
litico, el cual nos permitird verificar la necesidad de una legislacién
actualizada. De igual forma se empleara el método histérico con el fin
de entender el desarrollo evolutivo de la normativa portuaria. Por otro
lado, se empleara el uso del método cientifico para recopilar informa-
cién relevante y susceptible de ser comprobada. Naturalmente por tener
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un enfoque juridico se empleara los recursos propios del area, como son
doctrina, legislaciéon nacional e internacional, siendo el método juridico
el elemental para el desarrollo de esta investigacion.

En relacién a los resultados del presente estudio, se puede anadir
que este proceso analitico e investigativo, permite apreciar la verdadera
necesidad de contar con un orden regulatorio acorde a las necesidades
sociales. La efectividad de este marco regulatorio facilita una accién
interinstitucional coordinada orientada a prevenir y detectar las infrac-
ciones mas comunes en los diferentes puertos del pais, y su impacto en
el sano desenvolvimiento de las actividades portuarias. En similar cir-
cunstancia se ha podido obtener como resultado que la regulacién por-
tuaria como el Cédigo de Policia Maritima y la Ley General de Puertos
se encuentran obsoletas, pues sus sanciones administrativas son carentes
de proporcionalidad frente a la afectacién generalizada de bienes juri-
dicos de interés comun, de tal forma que impiden un control efectivo,
y coordinado.

Finalmente, la relevancia de los resultados es de connotacién nacio-
nal, para el sector estratégico en materia de intercambio comercial, pese
al olvido de los legisladores que han pospuesto las reformas concernien-
tes a regulaciéon maritima, atendiendo reformas electorales, y moneta-
rias. La suscripcién de convenios en materia de regulacién maritima
entre paises, implica adecuar su legislaciéon nacional a compromisos asu-
midos en estos instrumentos. Las obligaciones internacionales de ade-
cuacién normativa son relevantes e implican un desarrollo normativo
progresivo. Este estudio evidencié que muchos de esos compromisos
se estarian incumpliendo al prestarle minoritaria importancia a la re-
gulacién maritima que protege bienes juridicos de orden econdémico,
natural, esenciales para una vida digna. Frente a estas circunstancias se
ha demostrado eficientemente la hipdtesis planteada, referente a que la
obsolescencia de la regulacién maritima impide una proteccion eficaz de
nuestros recursos y bienes juridicos.

Palabras clave: Trafico, contrabando, estupefacientes, municiones, pro-
porcionalidad.



Introduccion

En el Ecuador la regulacién maritima en materia portuaria ha tenido
una evolucién retardada en la tipificacién de infracciones ocurridas en
puertos, como en el actual Cédigo de Policia Maritimo es de 1960. El
cuerpo normativo en mencién regula el trafico adecuado de naves, asi
como la proteccién de nuestros recursos pesqueros, la preservacion de
especies y ecosistemas. Es de vital trascendencia esta norma en su cam-
po de aplicacién regulatoria, sin embargo, dada su antigiiedad sus multas
previstas en sucres no son efectivas para proteger administrativamente
los bienes juridicos tutelados.

Con respecto al desinterés en actualizar el Cédigo de Policia Ma-
ritima, sus necesidades sociales han sido supletoriamente llenadas con
la escasa Ley General de Puertos y la tipificacion de delitos que se sus-
citan con mayor frecuencia en puertos en el Cédigo Organico Integral
Penal. Sin embargo, es prioritario que exista una adecuada coordinacién
interinstitucional, y un derecho administrativo sancionador que regule
conductas que puedan alterar el orden portuario de forma preventiva,
previo a abordar conductas penalmente relevantes.

El desarrollo de la presente tematica se encuentra plenamente justi-
ficado dadas las circunstancias actuales de caza furtiva que afectan nues-
tros recursos marinos, asi como los demads bienes juridicos involucrados
que afectan el interés nacional tales como salud publica, seguridad na-
cional, efectiva recaudacion de tributos, entre otros. Es de absoluta rele-
vancia para la comunidad juridica y de absoluto interés nacional preo-
cuparse por la regulacién actualizada e idonea de los puertos en el pais.

Objetivo general:
Determinar el nivel de eficiencia de la legislacién portuaria para preve-
nir las infracciones desarrolladas en los puertos ecuatorianos.

Objetivos especificos:
- Identificar la necesidad de actualizar la regulacién portuaria.
- Detectar mecanismos eficientes de prevencién y control del
area portuaria
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- Identificar las infracciones mas frecuentes en puertos.
- Evaluar la necesidad de una coordinacién interinstitucional para
prevenir las infracciones portuarias.

Metodologia

Para el desarrollo del presente trabajo emplearemos los recursos biblio-
graficos tales como libros, legislacion y bases de datos. La metodologia
empleada se compone del método juridico, cientifico y analitico.

Los resultados del presente estudio permiten una valoracién real de
la necesidad de actualizacién de la legislacién portuaria, no solo para
optimizar recursos humanos y materiales. De igual forma para dinami-
zar la economia del pais, y para prevenir el cometimiento de diversos
delitos que afectan el interés general.

La discusidn en el presente trabajo se encuentra centrada en sostener
que las leyes vigentes no obedecen a la necesidad social de prevencién
de las infracciones portuarias. Frente a esto es evidente la impetuosa
necesidad de fomentar la creacién de leyes proporcionales y eficientes
para tutelar bienes juridicos de interés general.

En el presente trabajo se concluyd, que existe una evidente nece-
sidad de actualizar la legislacién portuaria, debido a que la tipificacién
de infracciones en la norma penal soluciona medianamente los proble-
mas. Sin embargo, amerita que el Derecho Administrativo favorezca
una efectiva coordinacion interinstitucional que ejerza labores de ges-
tidén, control y manejo de areas portuarias. En relacién al crecimiento
de infracciones en el area portuaria, el desarrollo de esta investigacion
evidencia que esto se debe a la carente proporcionalidad de infracciones
administrativas en el campo portuario.

Para abordar prolijamente la amplia problematica que implica el fre-
cuente cometimiento de infracciones en 4reas portuarias, corresponde
desglosarla de la siguiente manera:

Las infracciones penales y su frecuencia en el area portuaria.-

Para el 4rea portuaria de gran actividad y movimiento comercial ma-
ritimo es de gran importancia que estas terminales portuarias se man-
tengan seguras. Sin embargo, la gran afluencia de embarcaciones, asi



como el arribo de contenedores repletos de mercancias, y los limitados
recursos humanos y materiales para gestionar y controlar en forma efi-
ciente tiende a facilitar la frecuente comisién de infracciones penales en
estas, areas. Estas infracciones tan diversas, que difieren enormemente
en su clasificacidn, e incluso con los bienes juridicos que protegen tienen
como punto comun la circunscripcién donde estas se cometen en forma
deliberada y sistematica.

En el Ecuador contamos con variadas terminales portuarias localiza-
das en areas estratégicas como: Puerto Bolivar en la Ciudad de Machala,
el Puerto Comercial de Esmeraldas, el Puerto Multipropdsito de Manta,
los Puertos de Guayaquil y Posorja. En cada terminal portuaria, se cuen-
ta con distintas potencialidades, en el caso de la ciudad de Machala este
puerto registra los mayores niveles de exportacién de banano en el pais.
En el caso de Esmeraldas se cuenta con un Puerto con potencialidades
comerciales. En el Puerto Multipropdsito de Manta se cuenta con un
terminal pesquero y de cabotaje. En el caso del puerto de Guayaquil,
este ha permitido una gran conectividad para facilitar la diversidad de
operaciones comerciales, que alli se desarrollan diariamente. En el Puer-
to de Balao de uso mayoritariamente petrolero, abunda el cometimiento
de delitos hidrocarburiferos. Finalmente, el puerto de Posorja, con la
dinamizada senalética y su modernizacién, ha permitido un crecimiento
econdmico exponencial para el desarrollo del sector pesquero.

Es necesario enunciar brevemente al menos las potencialidades de
estas terminales portuarias, con el fin de identificar que infracciones
se suscitan con mayor frecuencia en estas areas del pais. En la ciudad
de Machala encontramos un creciente cometimiento de infracciones
de trafico de sustancias estupefacientes y psicotrdpicas, e infracciones
aduaneras. Mientras que en el caso del Puerto de Esmeraldas se eviden-
cia actividad comercial en pleno desarrollo, asi como la exportacion de
combustibles y derivados de petrdleo, que en ocasiones presenta trafico
ilegal de combustibles, contaminacién del agua e infracciones aduaneras.
En el caso del Puerto de Manta, como una ciudad cuya principal fuente
de trabajo es la actividad pesquera, tenemos la incidencia de infracciones
que afectan los recursos marinos en peligro de extincion. Pero en el caso
del Puerto de Guayaquil, por encontrarse estratégicamente disefiado en
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una de las ciudades mas importantes del pais, la diversidad de infraccio-
nes que encontramos son aduaneras, ambientales, y aquellas que afectan
bienes juridicos como la salud publica, la seguridad nacional, y el orden
publico, entre otras. En el Puerto de Posorja encontramos delitos co-
munes por ser un puerto pequeiio, en ocasiones infracciones contra la
salud publica y aduaneros, de lo que podemos cpnocer a través de medio
televisivos y digitales.

Con respecto a cifras y datos estadisticas oficiales de estas infrac-
ciones es preciso indicar que no se cuenta con datos oficiales y porme-
norizados a disposicién de la ciudadania, en los informes de rendicién
de cuentas de la Direccién Nacional de Espacios Acuéticos, la Armada
Nacional, Fiscalia General, entre otros. Con excepcién del Servicio Na-
cional de Aduana del Ecuador, que evidencia datos en promedio del co-
metimiento de infracciones aduaneras en Puertos en su Informe General
de Rendicién de cuentas. Esta falta de informacién deja a la luz publica
la falta de atencidn al sector portuario.

En relacién a las infracciones aduaneras, y su margen de incidencia
en Puertos, ha sido necesario citar la presente ilustracion tomada del
informe de rendicién de cuentas del Servicio Nacional de Aduana del
Ecuador periodo 2019, donde evidencia en doélares el perjuicio al Es-
tado:

Figura 1.
Representacion en délares de las aprehensiones
(SENAE, 2019, pag. 7)

Nota: Elaborado por la Direccion de Planificacion y Control de Gestion Intitucional del
SENAE.
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Las infracciones portuarias en el Cédigo Organico Inte-
gral Penal

En el caso de las frecuentes infracciones que se suscitan en el &rea por-
tuaria que hemos referenciado brevemente, estos se encuentran descri-
tos con mayor precision en los siguientes articulos del Cédigo Organico
Integral Penal:

Los delitos relacionados con el trafico de sustancias controladas su-
jetas a fiscalizacién que se suscitan en las 4reas portuarias, se encuen-
tran en el articulo 220, capitulo tercero, seccién segunda. Las conductas
descritas en estos tipos penales, acontecidas en forma frecuentes en los
puertos ecuatorianos contemplan acciones tales como: las de almacenar,
distribuir, enviar, transportar, comercializar, y en general el trafico ili-
cito.

En lo concerniente a delitos de trifico de armas de fuego y muni-
ciones, se encuentran en los articulos 361 y 362, capitulo sexto seccién
Unica de la norma penal ecuatoriana. Las actuaciones tipicas descri-
tas en los tipos penales citados que mayor incidencia tienen en zonas
portuarias, son transporte de armas de fuego, partes o piezas de estas,
incluyendo municiones, explosivos y accesorios para su fabricacién. De
igual forma las actividades de almacenamiento, distribucién, transporte,
exportacion e importacién de armas, municiones y sus elementos para
fabricacién sin el permiso del drgano competente.

Los delitos aduaneros descritos en los articulos 299 y 301, pode-
mos encontrarlos en la seccién sexta del Cdédigo Penal vigente. Estos
delitos contra la eficiente administraciéon aduanera se constituyen como
las infracciones mas frecuentes en el area portuaria. En el caso de la
infraccién aduanera de defraudacién se encuentran siete modalidades
en las que el ciudadano realiza actos tendientes a entorpecer la efectiva
recaudacion de tributos. La caracteristica esencial de esta infraccién es
la simulacién de hechos dolosos empleando una declaracién aduanera
de importacidn, exportacién con datos falsos, erréneos e inexactos.

En el caso de contrabando no existe una declaracién aduanera de
importacién o exportacion, las mercancias ingresadas al pais sin cum-
plir con las formalidades requeridas para su importacién se constituyen
como contrabando. En este tipo penal encontramos ocho modalidades
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descritas en el articulo 301 antes referenciado. Las acciones maés fre-
cuentes bajo este tipo penal son las de ingreso, movilizacidn, carga, des-
carga, desembarque u ocultamiento mercancias extranjeras sin cumplir
con las formalidades aduaneras.

Finalmente, las infracciones relacionadas con el trafico de especies
amenazadas o en peligro de extincién tipificadas en el articulo 247 del
Cddigo Integral Penal del capitulo cuatro, secciéon primera. Para los ca-
sos el trafico y la caza de especies amenazadas, en peligro de extincién
y migratorias, enlistadas por la Autoridad Nacional principalmente en el
area portuaria las especies marinas amenazadas como las variedades de
tiburdn, pepinos de mar y corales se han visto gravemente amenazados
por la pesca indiscriminada en el Ecuador.

En cada uno de estas infracciones penales la acusacion particular es
presentada por Instituciones publicas como los Directores del Servicio
Nacional de Aduana del Ecuador, los representantes del Ministerio de
Ambiente, servidores de la autoridad portuaria, entre otros. La coor-
dinacién entre las instituciones que conocen de primera mano estas
infracciones, es vital para la deteccidn, prevencidn y oportuna sancioén
de estos delitos.

La idoneidad de la legislaciéon ecuatoriana en el area portuaria.-
El desarrollo de la legislacién ecuatoriana ha tenido un desarrollo pro-
gresivo, recurriéndo a la codificacién de un sinndmero de leyes como el
Cddigo Organico integral penal, el Cédigo Orginico Administrativo, el
Cdédigo Organico General de Procesos, incluso el Cédigo Mercantil. Sin
embargo, el Cédigo de Policia Maritima ha sido postergado en forma
frecuente en su labor de reforma y actualizacién.

Para precisar la falta de actualizacién de la normativa en el érea
portuaria es preciso no solo efectuar una linea de tiempo de las leyes
vigentes en esta area, sino también poner en evidencia los puntos débiles
de estas leyes.

La Constitucién Ecuatoriana (2008), en su articulo 261 numeral
10) reconoce como competencia exclusiva los puertos en su adminis-
tracion, gestion, aprovechamiento y control. En concordancia con lo
manifestado el articulo 314 del mismo cuerpo legal expresa el deber de



garantia del Estado frente a los ciudadanos de brindan servicios publicos
de calidad. De igual forma que las tasas por los servicios prestados sean
publicas y equitativas, encontrandose exclusivamente bajo su control y
regulacion. (CRE, 2008)

En el Cédigo Organico Integral Penal (2014), se han podido descri-
bir frecuentemente las infracciones que se suscitan en el area portuaria.
con mayor frecuencia como son robos, hurtos, trafico de municiones, de
sustancias estupefacientes, delitos aduaneros, entre otros como la caza
indiscriminada de especies acudticas protegidas con menor frecuencia,
pero con gran impacto ambiental. En términos generales este Cddigo
define a las infracciones penales, en su articulo 18,como: “Infraccién
penal.- Es la conducta tipica, antijuridica y culpable cuya sancién se
encuentra prevista en este Cédigo” (COIP, 2014) (p.17)

Ahora bien, remontandonos al proceso histérico de evolucién y de-
sarrollo legislativo en el area portuaria, en la Ley de Modernizacion del
Estado de 1993. Actualmente derogada por la Disposicién Derogatoria
Segunda del Cédigo Organico Administrativo. En esta Ley a la que ha-
cemos referencia de 1993, se introdujo en su articulo 41, una figura de
delegacion a empresas de economia mixta en la prestacién de servicios
publicos de vialidad y servicios portuarios, mediante concesién. (LME,
1993). Desde luego actualmente estas figuras bajo las potestades cons-
titucionales exclusivas del Estado Central no se encuentran permitidas
en la Constitucién de 2008.

En la Ley General de Puertos de 1976, se delimit en su Art.1, las
areas portuarias reguladas por esta ley. De tal forma que se regula las
instalaciones portuarias, maritimas y fluviales. Asi como las actividades
y operaciones que se desarrollan en estas areas, tales como mercantiles,
aduaneras, entre otras. (LGP, 1976). Desde luego las figuras juridi-
cas citadas en este cuerpo normativo algunas ain vigentes y otras no,
conllevan a mecanismos e instrumentos de control y vigilancia que ya
no resultan efectivos, ni idoneos frente a la deteccién y prevencion de
ilicitos en terminales portuarias, reflejando una ingente necesidad de
innovacién.

Al respecto el Reglamento General de la actividad portuaria en el
Ecuador del afio 2000. En lo concerniente a la privatizacién de los
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puertos es algo que se encuentra mas legitimado, conforme el articulo 4
de esta ley. En la misma ley se establece incluso en su numeral 4) Ia po-
sibilidad de otorgar concesiones portuarias completas, debiendo para el
efecto demostrar su oportunidad, viabilidad y conveniencia del proyecto
concesionario (RGAP, 2000).

En la Ley de Régimen Administrativo Portuario Nacional de 1976,
se observa la dispersién normativa para regular el sector estratégico
portuario. En el articulo 1, de esta ley podemos verificar la forma de
control y organizacidn del sector portuario. En los que cada puerto se
encuentra dotado de Autoridades portuarias, para su administracién,
operacioén y mantenimiento, auténomos, con fondos propios de Derecho
Piblico y sujetos a la normativa ecuatoriana. (LRAPN, 1976)

El Cédigo de Policia Maritima de 1960, es el Unico soporte unifica-
do con el que escasamente pueden apoyarse los operadores portuarios.
Al decir esto nos referimos en forma especifica a la obsolencia de las
multas, por las infracciones que acontecen en el sector portuario. Para
lo cual es precuso referenciar que incluso la contaminacién ocasionada
por derrame de hidrocarburos de embarcaciones, prevista en el articulo
115-M del Cédigo de Policia Maritima (1960), determina infracciones
sancionadas en sucres , cuya equivalencia en ddlares es infima (CPM,
1960)

Ahora, si bien el Cédigo de Comercio (2019), representé un mag-
nifico avance en el mejoramiento de las relaciones comerciales y ac-
tividades que se desarrrollan en el area aportuaria. Este Cddigo solo
abarcé las relaciones y actividades comerciales, dando cumplimiento a
loscompromisos internacionales de adecuacién normativa de esta area
del Derecho exclusivamente. En lo referente a la divisiéon de funciones
descrita en el articulo 883 ibidem. Esta delimitacién entre personas que
operan en el trafico de mercancias en puertos, los agentes navieros y de
carga dividen sus funciones entre sus embarcaciones y la carga. (CCo,
2019). De esta forma se permite definir explicitamente los limites de su
responsabilidad contractual y extracontractual.

Las Reglas de Hamburgo, imprenciscible no omitir citarlas contem-
plan una regulacién internacional en cuanto a obligaciones entre portea-
dor y cargador. Asi como también se establece via legales para reclamar



las indemnizaiones por dafios y perjudicios derivadas de las actividades
mercantiles (CNUTMM, 1978). Estas Reglas tambien conocidas como
Convenio de las Naciones Unidas sobre el Transporte Maritimo de Mer-
cancias sobre 1978, implicaron en nuestro pais un desafio en el progre-
sivo desarrollo de la legislacion en el sector portuario.

En relacién al Convenio de las Naciones Unidas sobre la Responsa-
bilidad de los Empresarios de Terminales de Transporte en el Comer-
cio Internacional, suscrito en Viena el 17 de abril de 1991. En forma
principal el Articulo 5, de este intrumento internacional, presenta el
Fundamento de la responsabilidad del empresario en lo pertinente a la
indemnizacién por dafos, por deterioro de la mercaderia, pérdidas y
retrasos en la entrega. (CNURETTCI, 1991)

El Derecho Administrativo como herramienta de prevencion de
infracciones penales.-

Los modelos de gestion en las areas portuarias a nivel internacional son
diversos. Sin embargo, estos son aplicables dependiendo de las condicio-
nes del espacio portuario. Las potencialidades y riesgos son aspectos a
evaluar en cada area portuaria, para encontrar el modelo de gestién mas
adecuado a las condiciones del medio.

En América Latina, el modo de organizar y administrar un puerto
depende principalmente -entre otros— de factores estructurales
como: a) el nivel de crecimiento econémico del pais y su importancia
para la economifa global; b) el grado de madurez institucional y
la participaciéon del sector privado en la financiacién y gestién de
los bienes y servicios ptblicos; c) la ubicacién geografica del puerto; y
d) los tipos de carga que atiende. (Delgado Moreno & Martinez Sander,
pag. 62)

El Derecho Portuario en el drea administrativa obedece a un primer
llamado para solucionar los multiples desafios, que el area portuaria pre-
senta en la cotidianeidad de su ambiente. La multiplicidad de beneficios
comerciales del drea portuaria requiere de regulacién administrativa efi-
ciente para su control, gestién y coordinacién. Frente a esto es necesario
referenciar autores que aporten a identificar los cénflictos que frente a
este contexto juridico social podrias surgir.
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En este contexto, las ciudades puertos enfrentan desafios dobles, el de
asegurar su crecimiento como polo de desarrollo urbano y como pla-
taforma logistica del comercio exterior de una regién. En ellas, existe
competencia por sus areas, las que pueden tener vocaciones logisticas,
urbanas y portuarias simultdneamente, siendo necesario su planeamien-
to y la busqueda de mecanismos de asignacién de estos recursos por lo
general escasos. (Doerr, 2011, pag. 2)

Para el Derecho Administrativo en uso de la facultad sancionadora,
de la cual goza cada institucién que conforma la administracién publica,
es una labor exhaustiva sancionar las conductas que acontecen en el
area geografica donde desempenan sus funciones. Sin embargo, estas
sanciones solo pueden incluir suspensiones de licencias, cancelaciones
y multas que, aunque onerosas, no siempre son proporcionales al dafo
causado. Sin embargo, es de pleno conocimiento que el Derecho admi-
nistrativo no contempla medidas de reparacién o restauracién del bien
juridico afectado por la conducta punible, como el Derecho constitucio-
nal y penal, lo cual justificaria la facultad coercitiva del Estado enfocada
a otras areas mas eficientes.

El Derecho Administrativo no solo opera en ejercicio de una po-
testad sancionadora, sino también para regular el cumplimiento de los
agentes, sean estos personas naturales o juridicas en el marco regula-
torio de su actividad. La coordinacién interinstitucional es uno de los
aspectos operativos que mejor fortalece la prevencién de infracciones en
areas portuarias, en el campo del Derecho Administrativo, para enfren-
tar los desafios portuarios.

“Los puertos forman parte del territorio de los Estados, y el control
sobre los mismos se puede llevar a cabo por organismos estatales o por
entidades descentralizadas, dependiendo de cémo se haya establecido
el reparto legal de competencias” (Freire-Seoane, Lépez Bermudez, &
Carlos Pais-Montes, 2018, pag. 3)

En el modelo toolport, el sector piblico es el propietario de la infraestruc-
tura, y el encargado de la explotacion y la gestion del puerto, pero cede algunos
servicios operacionales, como el caso de la estiba, pilotaje, abastecimiento, al-
macenamiento, etcétera, a unidades juridicas empresariales con algiin porcen-
taje de representacion por parte del Estado o netamente privadas. Algunos pai-



ses latinoamericanos han utilizado esta modalidad intermedia para ejercer la
gobernanza portuaria durante los periodos de transicion entre la promulgacion
de las leyes de modernizacion portuaria, que en algunos casos pueden llegar
a alcanzar hasta diez anos, y la puesta en marcha de la nueva gestion.

La coordinacién interinstitucional, la adecuada planificacién y una
efectiva gestion de recursos humanos y materiales juegan un rol impre-
sionante en la prevencién de infracciones, de la mano del Derecho Ad-
ministrativo, no solo para ejercer la potestad sancionadora, sino también
para gestionar y regular el espacio portuario.

La utilizacién optima del espacio requiere una planificacién a todo nivel
que identifique, considerando el entorno en que estd situado y todas sus cir-
cunstancias, a qué trdficos debe destinarse, cuales son las infraestructuras y
nuevos espacios necesarios para el futuro y cudl es el uso mds acertado de los
espacios ya disponibles. (Pontet Ubal €4 Silva Domingo, 2009, pdg. 7)

A través de los diferentes periodos histdricos en el sector portuario
las formas de administracién han variado. Al respecto en el modelo
landlord, es el Estado el duefio del terreno administrado a través de una
delegacion o concesion. Bajo estas figuras se cede la gestiéon y explo-
tacion de instalaciénes portuarias a una empresa privada, publica o de
economia mixta

En 1993, se introdujeron a través de diferentes iniciativas planes
de accién para modernizar el sistema portuario. A propoésito de esto
se dicta la Ley de Modernizacién del Estado, con figuras de concesién
y delegacién para administracién del sector portuario a empresas de
economia mixta, creadas para el efecto. La norma en mencién pretende
lograr avances y mejoramiento en la prestacién de servicios portuarios
de calidad. Las instituciones que regulan a nivel nacional los Puertos
son, conforme las disposiciones en esta area, el Consejo Nacional de la
Marina Mercante y la Subsecretaria de Puertos y Transporte maritimo
fluvial. Desde luego que en una accién coordinada pero desatendida en
su efectiva regulacion interviene otras instituciones como el Servicio
Nacional de Aduana del Ecuador, el Ministerio de Ambiente, las Fuerzas
Armadas, entre otras.

Sin embargo, queremos centrar nuestra atencidén en la actividad
portuaria, que dice relacién con los servicios relativos a la carga, pues
para nadie es un misterio que son los servicios que recaen en ella los
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que dan lugar a diferentes modalidades de operacién y de regimenes
juridicos. (Cornejo Lacroix, 1988, pag. 311)

El efectivo control de las mercancias en los recintos portuarios im-
plica no solo mejorar las instalaciones, sino también destinar personal
para la vigilancia en los procesos de carga y descarga de mercancias.
Este control se encuentra justificado plenamente con el fin de minizar
riesgos de pérdidas, deterioros, robos y hurtos de la carga.

Considerar la supervisién y vigilancia como una innovacién en los
procesos de concesion, no solo obdece a cumplir con las clausulas con-
tractuales. De igual forma obedece a cumplir con las famosas Reglas de
Hamburgo que expresan la responsabilidad del porteador de la carga
durante su custodia. Sin embargo, estas reglas también contemplan cier-
tos vacios en los casos de Transporte multimodal, en lo concerniente al
periodo de custodia.

Al respecto, la responsabilidad del porteador y su deber de custo-
dia, no es suficiente para deslindar la responsabilidad del operador del
terminal protuario. En relacién a las acciones que el operador de trans-
porte multimodal pudiera ejercer en contra del operador del terminal
portuario este podra ejercer derecho de repeticién frente a estas. Asi
mismo, en las acciones de resarcimiento al consignatario afectado por
pérdida o dafio en su carga, estas se deben al dueno de la carga y gravan
al operador del terminal portuario durante el periodo de estadia de las
mercancias en sus recintos.

Es conveniente aclarar que en la regulaciéon portuaria internacional
se distinguen regimenes especiales en este sector. Estos regimenes se en-
cuentran expresamente contemplados y plenamente pormenorizados en
instrumentos internacionales como las Reglas de Hamburgo y el Conve-
nio de las Naciones Unidas sobre la Responsabilidad de los Empresarios
de Terminales de Transporte en el Comercio Internacional suscrito en
Viena el 17 de abril de 1991. De los instrumentos en mencién el Ré-
gimen de libertad contractual y el Régimen imperativo, encargados de
regular las responsabilidades, por pérdida, dafio o deterioro de las mer-
cancias entre los contratantes, son las mas importantes figuras juridicas
proteccionistas de los derechos de las personas que operan en el trafico
de mercancias en terminales portuarios.



En general, los clientes coinciden en que el régimen laboral vigente ha contri-
buido en gran medida a generar una serie de deficiencias. De hecho, perciben
una gran ineficiencia en las prdcticas laborales, dificultades en las relaciones
laborales, mucha ineficacia en los sistemas de supervision y gestion, un au-
mento innecesario de los costos y un gran exceso de personal. (Burkhalter ,
1999, pag. 38)

A lo largo de la historia se ha requerido figuras como la concesién
y delegacién a iniciativas de inversién privada para la gestién portuaria.
En la concesién o delegacién encontramos la forma de resguardar los
derechos e intereses de los propietarios y transportistas de cargas que
arriban y desembarcan en puertos. La justificacién para la aplicaciéon de
las concesiones en la mayoria de los casos es la deficiente capacidad de
brindar servicios portuarios eficientes en instalaciones de calidad.

Los informes técnicos de justificacién, para la aprobacién de con-
cesiones tienen como fundamentos el mejoramiento de la calidad de
los servicios portuarios, tanto en productividad, eficiencia, innovacién
tecnoldgica, y costos. De tal forma que los servicios brindados sean 6pti-
mos, dindmicos y atiendan a las necesidades y exigencias de la sociedad.

Las relaciones entre los puertos y las ciudades en las que estdn ubicados no
se pueden calificar de constantes en las principales cuestiones que les afectan.
Si se pudiesen representar grdficamente, bien se podria decir que responden al
modelo de una curva sinusoidal con sus picos y sus valles. (Sinchez Pavén
, 2003, pag. 5)

En las ciudades portuarias se distinguen diferentes etapas de creci-
miento de estas relaciones ciudad- puerto, las cuales pueden enunciarse
brevemente como: etapa de unidad, la cual implica un intercambio de
informacién y simbiosis entre la ciudad y los operadores portuarios.
En forma continua la siguiente etapa es la de crecimiento y de distan-
ciamiento, en la cual la infraestructura de ciudad-Puerto es mejorada y
el crecimiento en el desarrollo y explotacién fomenta una realizacién
auténoma de parte y parte. De igual forma la etapa de aislamiento y se-
paracién se caracteriza por una divisién de infraestructura y desarrollo
funcional auténomo. Finalmente, la etapa de acercamiento e integracion,
caracterizado por el trabajo organizado y sinérgico, asi como el empleo
eficiente de recursos.
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La nueva logistica contribuye a acelerar las funciones de gestion de las opera-
ciones. Por ello, se requiere que las Autoridades Portuarias susciten politicas de
cambio en los instrumentos de la gestion portuaria con el objetivo de afrontar,
con garantias, un marco de referencia mds abierto y competitivo, en el que
la rivalidad entre puertos se convierte en elemento vivo de la concurrencia.
(Gonzalez Laxe, Perspectivas de los tréficos maritimos, 2000, pag. 16)

Coincidiendo con el criterio de que una efectiva optimizacién de
recursos humanos, en lo correspondiente al trabajo dinamico y organi-
zado que ofrece mayores beneficios para el control y gestién. El derecho
administrativo no solo actda en ejercicio de una potestad sancionadora,
sino también actiia como forma de prevencién del ilicito en puertos.

Desde un enfoque sistémico, un rasgo esencial de la seguridad y proteccion
portuaria es que constituye, en términos de andlisis, un subespacio integrado
en una politica piblica de mayor envergadura y alcance como es la seguridad
en un sentido genérico. (Carmona Pérez, 2017, pag. 85)

Actualmente en nuestro sistema legal ecuatoriano no existe una uni-
dad coordinada de control, gestién y prevencidn de actividades ilicitas
en el sector portuario legalmente constituida. Lo expuesto evidencia
una incesante necesidad de constituir mecanismos de coordinacién ins-
titucional eficiente para contrarrestar las tipologias criminales que se
producen en las areas portuarias.

No ha existido de forma genérica una planificacion integral que contemple
a la vez el espacio fisico que albergard las medidas tomadas para su conserva-
cion o correccion y una autoridad competente encargada de la propia gestion
de ordenacion. (Barragan Munoz, 1987, pag. 150)

El Derecho Penal como elemento integrador de infracciones por-
tuarias.-
Los factores que mayormente predisponen al cometimiento de infrac-
ciones son la insuficiente regulacién y la falta de control y coordinacién
en determinadas areas como la portuaria. El creciente intercambio co-
mercial y la diversificacién de importaciones ameritan mayor control y
una gestiéon dptima del espacio maritimo.

La mundializacién de los intercambios comerciales favorece la emergen-
cia de un mercado unico, en el que las firmas multinacionales presentan una
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acentuada competencia en lo que atafie a sus costes comparativos, a sus locali-
zaciones y a la posicion competitiva en cada uno de los diferentes y miiltiples
nichos de mercado. (Gonzalez Laxe, Gobernanza Portuaria: Principales
trayectorias, 2008)

El Derecho Penal, es la respuesta més severa para contrarrestar las
conductas juridicamente inapropiadas, si bien proporcional al dafio cau-
sado. Este es el inico medio idéneo para reparar los bienes juridicos en
la medida de lo posible. Las acciones punibles para el Derecho Penal,
que se suscitan el drea portuaria generalmente afectan el interés general
a bienes juridicos colectivos, de alli la necesidad de ser efectivamente
regulados.

Ante la falta de actualizacion en el drea normativa portuaria, el De-
recho Penal ha actuado con suma diligencia para sancionar infracciones
juridicamente desaprobadas ante la sociedad. Este Derecho Penal opera
en forma Unicamente subsidiaria cuando el Derecho Administrativo no
es suficientemente idoneo para la proteccion efectiva de bienes juridicos.

Las multiples disciplinas que se entrelazan en el area portuaria son
diversas, sin embargo, su estudio debe ser integral. La cooperacién inte-
rinstitucional es trascendental para regulas las actividades desarrolladas
en estas zonas. En la actualidad la falta de regulacién en esta area tiende
a entorpecer estos procesos de monitoreo y gestion en el drea portuaria
favoreciendo el ambiente para el cometimiento de infracciones de di-
versa indole.

“La ocupacién del espacio y el uso del suelo en las ciudades donde
existe un

puerto maritimo, constituyen cada vez més un objeto de tensiones y
conflictos entre los distintos actores que intervienen en la accién publi-
ca” (Zrari, 2016, pag. 94)

Los espacios portuarios, entonces, son estructuras sociales complejas que
condicionan el desarrollo social y, a su vez, son modificados en ese mismo pro-
ceso. Esas estructuras estdn conformadas por una multiplicidad de elementos
que incluyen: circulacion de mercancias y personas, una cambiante poblacién
flotante, un intenso y variado intercambio cultural, migraciones, turismo, cir-
culacion de informacion y el asentamiento de industrias, entre otros. (San-
drin & Biangardi, 2015, pag. 9)
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La tendencia a promover la seguridad portuaria para prevenir la comi-
sién de infracciones portuarias, ha sido un tema de interés remoto. Sin
embargo, no ha recibido la merecida atencién pese a su trascendencia
socioecondmica. Al respecto se ha podido establecer que una accién
coordinada mejora la seguridad en las areas portuarias.

Obviamente, dada la trascendencia econdémica, ha sido tradicional que di-
chas instalaciones contaran con medidas de proteccion para prevenir la comi-
sion dedelitos, principalmente hurtos, respecto de la carga que transitaba o se
almacenaba en el conjunto del recinto portuario. Sin embargo, los origenes mas
proximos de la moderna politica de seguridad en los puertos, han de situarse en
los albores del siglo XXI. (Estepa Montero, 2018, pag. 59)

El 4rea portuaria se ha distinguido en multiples medios de comuni-
cacion por la cada vez mas frecuente incidencia de infracciones penales.
Las ciudades puerto son el escenario frecuente de diversas tipologias
criminales, en razén de su potencial logistico que lo hace mas sensible a
la falta de control en estas areas.

Hablar de una ciudad portuaria es referirse a un lugar que ha sido un
escenario de contrastes entre puerto y ciudad, entre mar y tierra. El reconocer
el valor del agua y el intento de asociarse a ella ha sido motivo de transforma-
ciones que marcan el territorio. (Piedra Leon, 2015, pag. 2)

En ocasiones es frecuente que los operadores de comercio exterior,
o los operadores de terminales portuarias, presenten acciones legales, en
contra del Estado, por no brindarles las garantias minimas de control y
regulacion del mercado. Asi como por la deficiente gestiéon de terminales
portuarias que ponen en riesgo su capital y otros bienes juridicos no
solo de orden patrimonial son de exclusiva responsabilidad del Estado y
sus agentes por delegacién de funciones.

En la Constitucion y Leyes latinoamericanas se puede leer que el Estado
es contralor del mercado, pudiendo intervenir para corregir imperfecciones o
fallos. Empiricamente se verifica que el Estado en Latinoamérica estd siendo
recurrentemente denunciado por no proveer la seguridad ni equidad en el
acceso de los servicios portuarios al que estd obligado por ley(...) (Flores,
2012, pag. 118)

En el curso del proceso de investigacion se ha podido emplear di-
versidad recursos materiales bibliograficos. Asi como fuentes oficiales de
informes de rendicién de cuentas de organismos de control y coordina-



cién en materia de infracciones portuarias. El periodo de rendicién de
cuentas ha facilitado la obtencién de informacion fiable y actualizada de
la frecuencia en el cometimiento de infracciones portuarias.

Los métodos empleados por légica en forma principal en el de-
sarrollo de la presente investigacion es el método juridico, el método
analitico. Asi como naturalmente el método cientifico con el empleo de
material bibliografico oportuno y veraz. De igual forma se ha empleado
a partir de los informes de rendicién de cuenta tablas e ilustraciones que
indican la frecuencia de las infracciones portuarias

Resultados y conclusiones

Una vez que se ha desarrollado a plenitud la presente investigacion,
se ha podido dilucidar que la normativa en el area portuaria requiere
una actualizacién integral oportuna. De igual forma amerita regular las
actividades de coordinacién para la prevencion, erradicacion y efectiva
sancion de infracciones penales que acontecen en el area portuaria.

El presente caso se centra en evaluar la eficiencia de la legislacién
para coordinar la gestion en el 4rea portuaria en relacion a la disminu-
cién en el cometimiento de infracciones en el area. Esta centralizacién
nos ha permitido encaminarnos a una solucién efectiva en la actualiza-
cién normativa en materia portuaria.

En el progresivo y enriquecedor proceso de investigacion desarro-
llado en el presente articulo, se ha podido llegar a las siguientes conclu-
siones:

- La legislacion portuaria en lo referente a la focalizacién y actuali-
zacién que como cada area debe ser atendida y actualizada, ha sido des-
atendida vastamente. De tal forma que se ha ignorado nuevas conductas
reprochables en la sociedad, con el desarrollo de las nuevas formas de
comercio y la evolucién tecnoldgica, nuestra sociedad de riesgo se evi-
dencia exponencialmente a mayores y tecnificados peligros.

- En materia portuaria su regulacién ha dependido enormemente de
convenios y tratados internacionales, puesto que la legislacién interna
ha permanecido inmutable ante el desarrollo. Sin embargo, es necesario
una urgente actualizacion de nuestra legislacion especial en materia por-
tuaria, adicional al Derecho sancionador penal y administrativo.
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- La falta de interés del legislador ha conllevado el aumento de in-
fracciones penales en puertos, pues la insuficiente legislacién no ejerce
un eficiente control. Acotando a lo expuesto las sanciones administra-
tivas sobre operadores portuarios en el Codigo de Policia Maritima se
encuentran casi obsoletas, pues la insignificancia del cambio sucre a
délar minimiza el reproche a las acciones punibles.

- La falta de mecanismos de cooperacién y coordinacién institucio-
nal, ha provocado el incremento y fomentado la impunidad de infrac-
ciones ofensivas a bienes juridicos colectivos o abstractos de absoluta
relevancia. El Derecho Administrativo no solo fomenta la prevencién
de infraccidén penales con el uso de la potestad sancionadora, sino que
también prevé formas de accién coordinada interinstitucionales, para
control de gestion del area portuaria y prevencion de infracciones.
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