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Introduccion

La vejez y el envejecimiento deben comprenderse como procesos que forman parte del curso
de vida y que se configuran a partir de trayectorias personales y colectivas diversas. Su analisis
no puede reducirse Unicamente a la edad cronoldgica o al transcurso del tiempo, sino que
requiere considerar multiples dimensiones de caracter fisioldgico, social, cultural, econdmico y
politico, las cuales inciden directamente en la forma en que esta etapa es vivida y significada

por las personas.

Desde un criterio cronoldgico, la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), reconocida
por su enfoque garantista de derechos humanos y de igualdad y no discriminacion, identifica
a las personas adultas mayores como uno de los grupos de atencién prioritaria del pais,
considerando como tales a quienes han cumplido 65 afios 0 mas. Este reconocimiento
constitucional implica no solo la adopcidén de medidas de proteccion, sino también el deber del
Estado de promover condiciones que aseguren autonomia, dignidad y participaciéon activa en

la vida social.

Sin embargo, en distintas sociedades, las personas adultas mayores han sido tradicionalmente
definidas desde paradigmas que asocian el envejecimiento con pérdida, dependencia o
deterioro funcional. Estas miradas, sustentadas en estereotipos y practicas discriminatorias,
tienden a invisibilizar las capacidades, saberes y aportes de este grupo generacional, y a
justificar restricciones a su autonomia e independencia. Tales enfoques refuerzan expresiones

de edadismo que se manifiestan tanto a nivel social como institucional.

En este marco, y en coherencia con el ordenamiento constitucional, el Consejo Nacional para
la Igualdad Intergeneracional (CNII) define y promueve el enfoque de igualdad generacional
e intergeneracional como un marco orientado a la garantia de derechos de nifas, ninos,
adolescentes, jovenes y personas adultas mayores, al tiempo que fomenta relaciones
equitativas y solidarias entre las distintas generaciones. Este enfoque reconoce las
particularidades, fortalezas y aportes de cada grupo generacional, y busca transformar las

relaciones sociales marcadas por desigualdades y discriminacién por edad.

1
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La Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad (2014) establece, en su articulo
3, numeral 3, como uno de sus fines la participacién en la formulacion, transversalizacion,
observancia, seguimiento y evaluaciéon de las politicas publicas, fomentando una cultura de
paz orientada a la garantia del derecho a la igualdad y no discriminacién, asi como a la
erradicacion de actos, usos, practicas, costumbres y estereotipos discriminatorios. Este
mandato constituye un eje central para la accion institucional del CNIL.

En este contexto, y como parte de su proceso de transversalizacion del enfoque de igualdad y
no discriminacién generacional e intergeneracional, el CNII impulsa procesos formativos
dirigidos al fortalecimiento de capacidades tanto en las instituciones publicas como en la
sociedad civil, a través de una linea estratégica orientada a la incorporacion de este enfoque
en la gestién publica y en la cultura institucional y social.

El objetivo del presente mddulo de capacitacién es que los actores del Sistema Nacional
Especializado de Proteccion Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores, las
instituciones publicas nacionales y locales, y los titulares de derechos que integran los consejos
consultivos, conozcan las caracteristicas y la situacion actual de las personas adultas mayores
en el Ecuador, con el fin de contribuir a la formulacién, ejecucidn, seguimiento y evaluacién
de politicas publicas dirigidas a este grupo generacional, desde una perspectiva de

especificidad, interseccionalidad y derechos.

El desarrollo de este instrumento de capacitacién se estructura a través de las siguientes

unidades:

o Unidad 1. Marco conceptual y normativo. Presenta los fundamentos conceptuales
y normativos relacionados con las personas adultas mayores, que sirven de base para

el analisis y desarrollo de los contenidos de las unidades posteriores.

e Unidad 2. La situacion de la poblacion adulta mayor en el Ecuador:
problematicas actuales y desafios. Aborda la situacién de las personas adultas
mayores a partir de informacion relevante sobre contexto demogréfico, salud,
educacion, acceso a tecnologias de la informacidon y comunicacion, mercado laboral,

seguridad social, pobreza, violencia y discriminacion.

Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional
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« Unidad 3. Enfoques, derechos, politicas publicas y acciones del Estado.
Analiza los enfoques, derechos y politicas publicas dirigidas a las personas adultas
mayores, con énfasis en el marco constitucional, la Ley Organica de las Personas

Adultas Mayores y la importancia de la territorializacién de las politicas publicas.

« Unidad 4. Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los
Derechos de las Personas Adultas Mayores (SINEPIDPAM) y su articulacion
con los sistemas de proteccion de derechos. Describe la organizacién y
funcionamiento de este sistema y su relacién con los sistemas locales de proteccion,

para el cumplimiento efectivo de los derechos de este grupo generacional.

» Unidad 5. Orientaciones metodologicas para procesos formativos. Incluye
sugerencias y recomendaciones para el desarrollo de procesos de capacitacion dirigidos
a actores del SINEPIDPAM vy de instituciones publicas nacionales y locales, tanto en
modalidades presenciales como virtuales, considerando enfoques pedagdgicos,

materiales y mecanismos de evaluacion.

Con la finalidad de contar con una revisidn participativa del contenido del médulo, se llevo a
cabo una reunién de socializacidon con sujetos de derechos integrantes del Consejo Consultivo
Nacional de Personas Adultas Mayores, quienes, tras conocer la informacion incluida en este

documento, manifestaron su acuerdo con los contenidos propuestos.

Gobierno del Ecuador
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Unidad 1. Marco conceptual
y hormativo

1.1 Marco conceptual

El presente marco conceptual tiene como finalidad brindar elementos que permitan
comprender de manera integral a las personas que forman parte de este grupo generacional,
constituyéndose en la base para el analisis, la formulacion y el cumplimiento de politicas

publicas dirigidas a las personas adultas mayores, reconocidas como sujetos de derechos.

En el Ecuador, la Constitucion de la Republica (CRE, 2008) establece que son personas adultas
mayores aquellas que han cumplido sesenta y cinco afios de edad o mas. Sin embargo, este
criterio cronoldgico resulta insuficiente para comprender la complejidad de esta etapa de la
vida, por lo que es necesario incorporar diversos enfoques y paradigmas que permitan
entender qué significa ser una persona adulta mayor, qué implica el proceso de envejecimiento

y cudles son las necesidades y caracteristicas de este grupo generacional.

La Convencion Interamericana sobre la Proteccidon de los Derechos Humanos de las Personas
Mayores (OEA, 2015) define, en su articulo 2, a la “persona mayor” como aquella de 60 afios
0 mas, salvo que la ley interna determine una edad base menor o mayor, siempre que no sea
superior a los 65 afnos. Asimismo, define el “envejecimiento” como un proceso gradual que se
desarrolla a lo largo del curso de vida y que conlleva cambios bioldgicos, fisioldgicos,
psicosociales y funcionales de variadas consecuencias, asociados a interacciones dinamicas y

permanentes entre la persona su medio.t

En este contexto, es importante sefalar que, con el transcurso de los afios, las personas

experimentan cambios fisicos y cognitivos que no se presentan de manera uniforme ni en

1 | a Convencién Interamericana sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas Mayores
fue adoptada por la Organizacion de Estados Americanos (OEA) el 15 de junio de 2015. Entré en vigor en
enero de 2017 y en marzo de 2019, la Republica de Ecuador deposité el instrumento de adhesion en la
sede de la OEA.

Gobierno del Ecuador
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edades especificas, puesto que influyen multiples factores como la ocupacion, los habitos de
vida y la condicién socioeconémica, los cuales inciden directamente en la salud, la alimentacion
y las condiciones de vida. Por ello, para que el proceso de envejecimiento se desarrolle de la
mejor manera posible, resulta fundamental generar condiciones de vida adecuadas que
permitan a todas las personas alcanzar un envejecimiento saludable (OEA).

Desde esta perspectiva, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sefala que el
envejecimiento activo es el proceso de optimizacion de las oportunidades de salud,
participacion y seguridad, con el fin de mejorar la calidad de vida a medida que las personas
envejecen (OMS, 2002).

Por otra parte, en determinados contextos socioculturales, las personas adultas mayores
ocupan un rol central dentro de sus comunidades, al constituirse en portadoras de la historia
colectiva, la memoria social y las practicas culturales. En estos espacios, se posicionan como
un vinculo fundamental entre el pasado y las generaciones futuras, contribuyendo a la
construccion y preservacion de la identidad colectiva. Asimismo, en diversos entornos, las
mujeres adultas mayores gozan de un alto reconocimiento social, en tanto su participacion en
los espacios domésticos y comunitarios permite sostener los vinculos intergeneracionales,

transmitir saberes, valores y normas de convivencia, y fortalecer la cohesion social.

Desde esta mirada, la valoraciéon de las personas mayores y del proceso de envejecimiento
trasciende una concepcion limitada al deterioro fisico, permitiendo comprender que el cuerpo
y la vejez se encuentran atravesados por creencias, expectativas y construcciones simbdlicas

determinadas por el contexto cultural.

En las sociedades occidentales, el cuerpo constituye un referente central de la forma en que
las personas se relacionan y comprenden el mundo. Sobre él se construyen valores y
significados que configuran estereotipos acerca de lo que se considera bello, sano, productivo
o deseable, en contraposicién a aquello percibido como feo, enfermo, improductivo o no
deseable (Vera, 2011).

En este sentido, los cuerpos jovenes suelen ser socialmente construidos como cuerpos

“validos”, “buenos” y “productivos”, al asociarse con la capacidad de generar vida, trabajo y

Consejo Nacional para la
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bienes materiales. En contraste, los cuerpos envejecidos tienden a ser desvalorizados desde
una ldgica utilitarista. Esta percepcion se profundiza en el caso de las mujeres adultas mayores,
quienes enfrentan una doble condicion de discriminacion asociada tanto a la edad como al

género, lo que intensifica los procesos de exclusion y segregacion social.

A esta mirada corporal se suma una concepcion que asigna valor a las personas en funcion de
lo que poseen y no de lo que son, otorgando una posicién de mayor reconocimiento a aquellas
personas adultas mayores que cuentan con bienes materiales susceptibles de ser heredados,
en tanto se las percibe como sujetos que aln “aportan” a la sociedad. Esta vision objetivista
e instrumental de la persona humana favorece el rechazo social al envejecimiento, al
invisibilizar la trayectoria vital, la identidad, los saberes y la experiencia acumulada de las
personas mayores, generando la interiorizacién de discursos de desvalorizacidn que inciden

negativamente en su autoestima y en su reconocimiento como sujetos plenos de derechos.

Finalmente, desde una perspectiva de derechos humanos, resulta central reconocer que el
envejecimiento ha sido tradicionalmente concebido, a nivel programatico, como una etapa
marcada por carencias econdmicas, fisicas y sociales: las primeras expresadas en problemas
de ingresos, las segundas en la falta de autonomia y las terceras en la ausencia de roles
sociales. El enfoque de derechos conlleva un cambio paradigmatico, al promover el
empoderamiento de las personas adultas mayores y la construccién de una sociedad integrada
desde el punto de vista de la edad. Esto implica reconocerlas como sujetos de derechos, y no
Unicamente como beneficiarias de asistencia, con garantias y responsabilidades respecto de si
mismas, su familia, su comunidad y las generaciones futuras (Huenchuan & Rodriguez-Pifiero,
2011).

Esta vision ha llevado histéricamente a que las politicas publicas se concentren en subsanar
carencias, priorizando a la poblacién que depende del Estado para sobrevivir, en lugar de
promover estandares de vida dignos para toda la poblacién adulta mayor por su sola condicion
de miembros de la sociedad. Frente a ello, la Convencion Interamericana sobre la Proteccion
de los Derechos Humanos de las Personas Mayores enumera y clasifica los derechos de este
grupo poblacional, estableciendo un marco integral para su garantia (Huenchuan, 2020).

Gobierno del Ecuador
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Fuente: Huenchuan Sandra, 2020. Envejecimiento, personas mayores y Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible

Es responsabilidad de cada Estado considerar de manera integral las condiciones de vida de
las personas adultas mayores y, a partir de este conocimiento, disefiar politicas publicas,
programas Yy proyectos orientados al cumplimiento de sus derechos, promoviendo
oportunidades equitativas que permitan alcanzar un envejecimiento activo y saludable y
reducir las brechas existentes.

1.1.1 Enfoque de Igualdad y no discriminacion generacional e

intergeneracional

El enfoque de igualdad y no discriminacidon? busca que todas las personas sean tratadas con

dignidad y respeto, y que cuenten con las mismas oportunidades, sin distincion alguna por

2 g enfoque de igualdad y no discriminacién en la Constitucién ecuatoriana, desde una mirada antropolégica,
proporciona una perspectiva critica y reflexiva sobre el enfoque de igualdad y no discriminacién, ayudando a comprender
las complejas dindmicas sociales que pueden generar discriminacion y a promover la construccion de una sociedad méas
inclusiva y justa, lo que implica:

Reconocimiento de la diversidad: Enfatiza la importancia de la diversidad cultural, étnica, social y de género,
reconociendo que las personas no son iguales en todos los aspectos, pero si en dignidad y derechos.
Cuestionamiento de las desigualdades: Aborda las causas y consecuencias de las desigualdades sociales, como la
discriminacién por etnia, género, edad, discapacidad, orientacion sexual, entre otros.

8
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razones de edad, sexo, religion u otras condiciones. Analizado de manera articulada con las
dindmicas sociales y culturales del pais, este enfoque proporciona herramientas para
comprender las desigualdades y brechas existentes, y para avanzar hacia la construccion de

una sociedad mas justa y equitativa en el marco del respeto a las diversidades.

En el Ecuador, la igualdad y la no discriminacion constituyen principios de rango constitucional
que deben orientar el quehacer del Estado y de la sociedad en su conjunto. En este marco, y
en cumplimiento del mandato constitucional que dispone la creacion de los Consejos
Nacionales para la Igualdad, el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional desarrolla
y promueve el enfoque de igualdad y no discriminacidon generacional e intergeneracional, de

acuerdo con sus competencias institucionales.
Este enfoque considera dos dimensiones complementarias:

» La dimension generacional, orientada a la garantia de los derechos de cada grupo
generacional a lo largo del ciclo de vida, reconociendo sus necesidades, capacidades y

especificidades.

 La dimensidon intergeneracional, enfocada en la construccién de relaciones
equitativas, solidarias y respetuosas entre las distintas generaciones, tomando en

cuenta las particularidades, fortalezas y aportes de cada una de ellas.

Desde esta perspectiva, el enfoque de igualdad y no discriminacion generacional e
intergeneracional se constituye en una herramienta clave para la formulacion, implementacion
y evaluacién de politicas publicas orientadas a garantizar derechos, prevenir practicas

discriminatorias y fortalecer la cohesion social entre generaciones.

Promocion de lainclusion: Promueve la inclusién de todos los grupos sociales, garantizando que puedan participar en
la vida social, politica, econdémica y cultural en igualdad de condiciones.

Respeto ala culturay tradiciones: Reconoce la importancia de las culturas y tradiciones de los pueblos indigenas, afro
ecuatorianos y mestizos, promoviendo el respeto y la valoracion de la diversidad cultural.

Fomento de lajusticia social: Aporta a lograr justicia social, buscando la eliminacién de las desigualdades y la creacion
de una sociedad mas justa e igualitaria.

Gobierno del Ecuador
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1.1.2 Edadismo

El término edadismo, segun la Real Academia Espanola de la Lengua (RAE), se refiere a la

discriminacion por razén de edad, especialmente hacia las personas mayores o ancianas.

Desde una perspectiva psicosocial y de derechos humanos, el edadismo se expresa a través
de estereotipos (como se piensa), prejuicios (cdmo se siente) y practicas discriminatorias
(como se actla), dirigidas hacia otras personas o hacia uno mismo en funcién de la edad.
Estas expresiones tienen consecuencias graves para la salud, el bienestar y el ejercicio de los
derechos humanos de las personas adultas mayores (OPS, 2023).

Por su parte, la Organizacion Mundial de la Salud sefiala que el edadismo surge cuando la
edad se utiliza para categorizar y dividir a las personas en funcion de atributos que generan
dafo, desventaja o injusticia, y que menoscaban la solidaridad intergeneracional (OPS,
Informe mundial sobre el edadismo, 2021).

Este tipo de discriminacién se manifiesta de tres formas principales: institucional, interpersonal

y autoinfligida.

El edadismo institucional se refiere a las politicas, practicas y normas presentes en instituciones
publicas o privadas que excluyen o limitan el acceso de las personas adultas mayores a
derechos, servicios u oportunidades. Segun la ONU y la OMS, este tipo de discriminacién se

evidencia, entre otros ambitos, en los siguientes:

o Salud: personas adultas mayores que reciben menor atencion médica, o sistemas de

salud que niegan tratamientos a esta poblacion por considerarlos “no rentables”.

« Empleo y jubilacion: politicas institucionales que obligan a la jubilacién sin considerar
la voluntad ni las capacidades de las personas; establecimiento de limites de edad para

la contratacion.

o Educacion y formacion: restriccion o ausencia de acceso a programas de
capacitacion o educacion continua, bajo la creencia de que las personas mayores no

pueden aprender cosas nuevas.

» Investigacion cientifica: exclusion de personas adultas mayores en estudios
clinicos, lo que limita la disponibilidad de informacidon sobre sus necesidades

especificas.

10
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» Finanzas y seguros: restricciones en el acceso a créditos, seguros u otros productos

financieros, sin un andlisis de la situacion econémica real de la persona.

El edadismo interpersonal se presenta en las relaciones sociales cotidianas y se basa en
estereotipos y prejuicios que influyen en la forma en que se trata a las personas adultas
mayores, afectando su dignidad y participacién social.

El edadismo autoinfligido ocurre cuando las propias personas interiorizan los estereotipos
y prejuicios asociados a la edad, lo que puede llevarlas a limitarse a si mismas al considerar

que “no valen” o que “no pueden” realizar determinadas actividades.

Las consecuencias del edadismo para la poblacion adulta mayor son significativas, ya que
afectan la salud fisica y mental, incrementan el deterioro cognitivo, favorecen el aislamiento

social y aumentan el riesgo de sufrir situaciones de violencia y abuso.

Una de las manifestaciones mas frecuentes del edadismo se encuentra en el uso del lenguaje
cotidiano en distintos espacios de la sociedad. Este uso, muchas veces inconsciente y
naturalizado, puede estar cargado de estereotipos y prejuicios que refuerzan practicas
discriminatorias, como afirmar que todas las personas mayores estan enfermas o que todas

son irascibles.

El Informe mundial sobre el edadismo propone tres recomendaciones fundamentales para

reducir esta forma de discriminacion:

1. Invertir en estrategias basadas en evidencia cientifica para prevenir y combatir el
edadismo, incluyendo la formulacién de politicas publicas, la promulgacién de leyes y

la implementacidn de intervenciones educativas y de contacto intergeneracional.

2. Mejorar la disponibilidad de datos e investigaciones para comprender mejor el

edadismo y las formas de reducirlo.

3. Impulsar un movimiento social orientado a transformar el discurso sobre la edad vy el
envejecimiento (OPS, 2021).

Adicionalmente, la Organizacion Mundial de la Salud recomienda que los Estados desarrollen
campanas comunicacionales dirigidas a toda la poblacién, con el fin de sensibilizar y capacitar
sobre el edadismo, sus manifestaciones, las personas afectadas y las estrategias para
combatirlo (OMS, Camparna mundial contra el edadismo. Kit de herramientas, 2021).
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1.2 Marco normativo

Contar con un marco normativo solido, tanto a nivel nacional como internacional, del
cual el Ecuador es parte, que incluya leyes, politicas y programas orientados a atender
las necesidades especificas de las personas adultas mayores, resulta fundamental para
la proteccién de los derechos de este grupo poblacional. Dicho marco constituye un
soporte clave para:

Garantizar la dignidad y el respeto.
Garantizar la igualdad y la no discriminacién.
Fomentar la participacion y la inclusion social.
Mejorar la calidad de vida.

En este contexto, a continuacion, se detallan los principales instrumentos normativos,
tratados y disposiciones legales que regulan en el pais la proteccidn de los derechos de
las personas adultas mayores.

El Ecuador ratificd su adhesion a la Convencién Interamericana sobre la Proteccion de
los Derechos Humanos de las Personas Mayores (OEA, 2015), la cual se complementa
con lo establecido en la Constitucidon de la Republica. Esta Convencion reconoce no solo
los derechos fundamentales de las personas adultas mayores, sino también aquellos
vinculados a la especificidad del cuidado, la proteccidn de la integridad y la promocion
de su participacion en la vida social. En este marco, la Convencidn establece veinticuatro
derechos especificos de las personas mayores, cuya implementacién constituye un
compromiso asumido por los Estados Parte.

En el ambito internacional, se destaca también el Plan para la Década del Envejecimiento
Saludable 2020-2030 (OMS, 2020), mediante el cual la Organizacion Mundial de la Salud
ha designado el periodo comprendido entre 2021 y 2030 como la Década del
Envejecimiento Saludable, con el objetivo de promover la salud y el bienestar durante el
proceso de envejecimiento.

Por su parte, la Constitucién de la Republica del Ecuador (CRE, 2008) constituye el
principal marco normativo nacional que posiciona al Estado como garante de derechos.
Esta Constitucidon representa un avance sustantivo al transitar de un Estado de Derecho
a un Estado constitucional de derechos y justicia, en el que las personas son reconocidas
como sujetos de derechos, capaces de ejercerlos y exigirlos, y no Unicamente como
receptoras pasivas de proteccion.
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El articulo 36 de la Constitucion establece la atencidn prioritaria y especializada a las
personas adultas mayores en los ambitos publicos y privados, especialmente en los
campos de inclusién social y econdmica y de proteccién contra la violencia. De manera
complementaria, el articulo 37 garantiza diversos derechos especificos de este grupo
poblacional, entre los que se incluyen la atencién gratuita y especializada en salud, lo
que implica la obligacién estatal de asegurar la existencia de servicios médicos, personal
capacitado y medicamentos adecuados para atender sus necesidades.

Asimismo, la Constitucion reconoce el derecho al trabajo digno y remunerado, orientado
a una jubilacion universal, lo que supone considerar las capacidades y limitaciones de
las personas adultas mayores en el ambito laboral. Se reconocen también derechos como
el acceso a descuentos en servicios publicos y privados, exenciones tributarias,
exoneraciones de costos notariales y registrales, y el acceso a una vivienda digna, de
conformidad con la ley.

El articulo 38 de la Carta Magna establece, ademas, las obligaciones del Estado para
brindar atencion integral a las personas adultas mayores, considerando sus diferencias
y promoviendo, en la mayor medida posible, su autonomia y participacion en la
formulacion y ejecucién de las politicas publicas que las afectan.

En desarrollo de este marco constitucional, la Ley Organica de las Personas Adultas
Mayores (LOPAM, 2019), vigente desde el afio 2019, define a la poblacién adulta mayor
a partir de los 65 anos de edad y tiene por objeto promover, regular y garantizar la plena
vigencia y el ejercicio de los derechos especificos de este grupo poblacional. Esta Ley
crea el Sistema Nacional Especializado para la Proteccidn Integral de los Derechos de las
Personas Adultas Mayores, bajo la rectoria de la autoridad nacional de inclusion
econdmica y social, y establece responsabilidades para la familia, la sociedad y el Estado
en el cuidado y bienestar de las personas adultas mayores.

El Reglamento General de la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores (LOPAM R.,
2020), vigente desde el afio 2020, desarrolla los lineamientos, directrices y normas para
la aplicacion de la LOPAM, asi como para el funcionamiento, control y seguimiento del
Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores (SINEPIDPAM).

En este sentido, el Sistema Nacional Especializado de Proteccidn Integral de los Derechos
de las Personas Adultas Mayores (SINEPIDPAM), creado mediante Acuerdo Ministerial
Nro. MIES-2022-036 (MIES, 2022), se constituye como un conjunto articulado de
instituciones publicas orientadas a la proteccidn integral de los derechos de las personas
adultas mayores, a través del disefio, formulacion, ejecucién, seguimiento y evaluacién
de normas, politicas, mecanismos y servicios publicos y privados, en todos los niveles de
gobierno.
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De manera complementaria, el Sistema de Proteccion Integral de Derechos (SPID) es el
conjunto articulado y coordinado de sistemas especializados y sectoriales que confluyen
en el ambito cantonal, e integra instituciones, politicas, normas, programas y servicios
destinados a garantizar el ejercicio, la proteccion, la reparacion y la exigibilidad de los
derechos reconocidos en la Constitucion a lo largo del ciclo de vida. Este sistema se
encuentra normado principalmente en el Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD).

La Ley Organica de los Consejos Nacionales de Igualdad (LOCNI, 2014) establece que
los Consejos Nacionales tienen como una de sus finalidades asegurar la plena vigencia
y el ejercicio de los derechos consagrados en la Constitucion y en los instrumentos
internacionales de derechos humanos. En este marco, el Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional es el érgano responsable de velar por la garantia y el ejercicio
de los derechos de nifias, nifios, adolescentes, jovenes, personas adultas y personas
adultas mayores, mediante acciones de formulacién, transversalizacién, observancia,
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas relacionadas con la tematica
intergeneracional.

Finalmente, el Cddigo Organico de Organizaciéon Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD, 2010) regula la organizacion politico-administrativa del
Estado en el territorio y establece, entre los fines de los gobiernos auténomos
descentralizados, la garantia, sin discriminacion alguna, de la plena vigencia y el efectivo
goce de los derechos constitucionales e internacionales, asi como la generacion de
condiciones que aseguren dichos derechos a través de la creacién y funcionamiento de
sistemas de proteccion integral de sus habitantes.

En conjunto, el Ecuador cuenta con un marco normativo sdélido, tanto nacional como
internacional, para la proteccion de los derechos de las personas adultas mayores, que
garantiza derechos fundamentales y especificos como la seguridad social, la salud, la
vivienda y la no discriminacién. No obstante, la existencia de este marco normativo
resulta insuficiente si no se asegura su efectiva implementacion y cumplimiento. En este
sentido, uno de los principales desafios para el Estado ecuatoriano es cerrar las brechas
de atencidn y proteccidn, garantizando una vejez saludable y digna para todas las
personas adultas mayores, en coherencia con las especificidades y caracteristicas de este
grupo poblacional.

Bibliografia

Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD).
(2010). Registro Oficial Suplemento No. 303, 19 de octubre de 2010.

14

Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional



/4

Constitucion de la Republica del Ecuador. (2008). Registro Oficial No. 449, 20 de octubre
de 2008.

Huenchuan, S., & Rodriguez-Pifiero, L. (2011). Envejecimiento y derechos humanos:
Situacion y perspectivas de proteccion. CEPAL.

Huenchuan, S. (2020). Envejecimiento, personas mayores y Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible. CEPAL.

Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad. (2014). Registro Oficial
Suplemento No. 283, 7 de julio de 2014.

Ley Organica de las Personas Adultas Mayores. (2019). Registro Oficial Suplemento No.
484, 9 de mayo de 20189.

Reglamento General de la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores. (2020).
Registro Oficial Suplemento No. 241, 8 de julio de 2020.

Ministerio de Inclusion Econdmica y Social. (2022). Acuerdo Ministerial Nro. MIES-2022-
036: Creacion y funcionamiento del Sistema Nacional Especializado de Proteccion
Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores (SINEPIDPAM).

Organizacion de los Estados Americanos. (2015). Convencion Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.

Organizacion Mundial de la Salud. (2002). Envejecimiento activo: Un marco politico.
Revista Espafiola de Geriatria y Gerontologia, 312), 74-105.

Organizacion Mundial de la Salud. (2020). Plan para la Década del Envejecimiento
Saludable 2020-2030.

Organizacion Mundial de la Salud. (2021). Camparia mundial contra el edadismo: Kit de
herramientas.

Organizacion Mundial de la Salud. (2021). Informe mundial sobre el edadismo. Resumen.

Organizacion Panamericana de la Salud. (2023). La Convencion Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores como herramienta para
promover la Década del Envejecimiento Saludable.

Vera, J. L. (2011). Antropologia de la vejez: El cuerpo negado. Ciencia, 20, 20-25.

15

Gobierno del Ecuador






/4

Unidad 2. La situacion de la
poblacion adulta mayor en
el Ecuador: problematicas
actuales y desafios

La Constitucion de la Republica y la normativa nacional vigente garantizan el cumplimiento de
derechos para asegurar una vida digna a las personas adultas mayores, los cuales son de
caracter obligatorio y de responsabilidad conjunta del Estado, las instituciones publicas y

privadas, la sociedad y la familia.

Bajo esta premisa, para conocer la situacion actual de la poblacién adulta mayor, a
continuacién se presentan datos del pais provenientes de fuentes oficiales, como el censo
poblacional, las proyecciones del INEC, entre otras, asi como del diagndstico situacional de la
poblacién adulta mayor que el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES), actualmente
Ministerio de Desarrollo Humano (MDH), en su calidad de ente de la tematica, levantd a través
de la consultoria "Asistencia técnica para la elaboracion del plan nacional para la proteccion
integral de derechos de las personas adultas mayores” (MIES, Producto 2. Diagndstico
situacional de la poblacién adulta mayor y mapeo de politicas a mediano y largo plazo, 2025).

Con base en este diagnostico situacional, se analizan las principales problematicas que
enfrenta la poblaciéon adulta mayor y se identifican los desafios del Estado y del pais para

reducir las brechas existentes que afectan a este grupo generacional.

2.1. Contexto sociodemografico actual y tendencias a
largo plazo.

En el Ecuador, al igual que en muchas partes del mundo, se vive un proceso de envejecimiento

de la poblacién. De acuerdo con las proyecciones poblacionales 2024 del INEC, 1,5 millones
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de personas son adultas mayores, lo que representa el 8,2% de la poblacion total del pais, es
decir, personas de 65 afios 0 mas.

Como se puede observar en el grafico 1, las provincias con mayor densidad de poblacién adulta
mayor son Pichincha y Guayas. En relacién con la distribucién por sexo, el 46,6% corresponde
a hombres y el 53,6% a mujeres (INEC).

Grdafico 1 Poblacion de personas adultas mayores
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Fuente: INEC, Proyecciones poblacionales revision 2024.

Por otra parte, segun datos y proyecciones del INEC, el porcentaje de personas adultas
mayores en 1950 era del 4,8%; actualmente representa aproximadamente el 9% de la
poblacidn total del pais, mientras que para el ano 2050 se proyecta que este grupo poblacional
alcanzard cerca del 18%.

A este proceso se suma el aumento de la esperanza de vida al nacer. Segun el INEC, en 2010
el promedio total (hombres y mujeres) era de 74,9 afios, mientras que para 2030 se prevé
que alcance los 78,7 afos. En este contexto, se observa que la esperanza de vida es mayor
en las mujeres que en los hombres. El crecimiento demografico de la poblacion adulta mayor
esta vinculado, a su vez, a una proyeccion descendente de la poblacién infantil y adolescente,

lo que evidencia un cambio sostenido en la estructura etaria del pais.

18

Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional



Grafico 2 Esperanza de vida al nacer
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Grdfico 3 Tasa bruta de natalidad Vs. Indice de envejecimiento
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En 1950, la tasa bruta de natalidad (TBN) era elevada, con 45,7 nacimientos por cada 1.000

habitantes, mientras que el indice de envejecimiento (IE) era de 18,7, lo que significaba que

existian menos de 19 personas mayores de 65 afios por cada 100 menores de 15. A lo largo

de las décadas de 1950 y 1960, si bien se registré una ligera disminucion, la TBN se mantuvo

por encima de los 40 nacimientos por cada 1.000 habitantes.
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En el caso del indice de envejecimiento, a partir de 1980 se evidencia un ascenso lento pero
constante. Para el ano 2000, el IE alcanza 18,3, lo que marca un retorno a los niveles
observados en 1950, aunque con una tendencia claramente creciente. Para 2025 se proyecta
una TBN de 14,4 y, para 2050, de 10,9 nacimientos por cada 1.000 habitantes, lo que indica
una tasa de reemplazo generacional muy por debajo de lo necesario. Paralelamente, en 2025
el IE alcanzaria 45,8; para 2043 se proyecta que llegue a 100,2, lo que implicaria la existencia
de mas personas mayores de 65 afnos que menores de 15. Para 2050, el IE se incrementaria
a 127,5, es decir, por cada 100 jovenes habria casi 128 personas adultas mayores,

configurando una poblacion altamente envejecida.

Los cambios en la estructura demografica sitian al Ecuador en una etapa de envejecimiento
moderado. Esta realidad y sus efectos incidiran, tanto en el presente como en el futuro, en las
demandas econdmicas, de proteccion social y de salud, entre otras, en el corto, mediano y

largo plazo.

Los efectos de los cambios demograficos pueden analizarse desde dos dimensiones: las
personas y las poblaciones. Desde un enfoque centrado en las personas, una mayor
sobrevivencia implica desafios relacionados con el incremento de los costos para el
sostenimiento de la salud y el bienestar a lo largo de una vida mas prolongada. Desde una
perspectiva poblacional, la principal dificultad se relaciona con la disminucidn del crecimiento
demografico, caracterizada por una menor proporcion de ninas, nifos, adolescentes y jovenes,
y una mayor presencia de personas adultas y adultas mayores. Este cambio en la estructura
por edad conlleva una reduccion de la poblacién en edad laboral, menores ingresos y mayores
necesidades de cuidado, cuidadores y atencidn en salud, entre otros aspectos (Huenchuan,
2020).

Esta problematica requiere una atencion prioritaria, ya que uno de los principales desafios del
Estado sera contar con una planificacion integral, sustentada en politicas publicas, planes,
programas y proyectos que den respuesta a las necesidades de la poblacion adulta mayor y
garanticen el cumplimiento de sus derechos en el corto, mediano y largo plazo.

Dicha planificacion debera considerar, ademas, las particularidades territoriales, las diferencias
entre areas urbanas y rurales, el sexo, los grupos socioecondmicos y étnicos, asi como las

situaciones de movilidad humana, tanto interna como internacional.
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El cambio demogréfico en el Ecuador plantea retos en diversas areas, como el mercado laboral,

la seguridad social, la atencién médica, la vivienda y la planificacion urbana, entre otras.

2.2 Eje de salud

La salud es concebida en la actualidad no Unicamente como la ausencia de enfermedad, sino
como un estado de bienestar fisico, mental y social. Desde otras visiones, como la oriental, la
salud se entiende ademas como un equilibrio entre cuerpo, mente y espiritu.
Estas concepciones resultan fundamentales para comprender la situacion de las personas
adultas mayores, ya que permiten ampliar el analisis mas alld de las enfermedades o
limitaciones fisicas asociadas al envejecimiento, incorporando también la salud mental y las
condiciones de tranquilidad, estabilidad y equilibrio emocional, asi como los niveles de

relacionamiento, inclusidn y participacion social de este grupo generacional.

En este sentido, abordar la salud de la poblaciéon adulta mayor implica considerar de manera
integral su realidad fisica, mental y social, reconociendo que estos componentes interacttan y

condicionan su calidad de vida y el ejercicio efectivo de sus derechos.

En primer lugar, para contextualizar la situacion de la salud fisica de las personas adultas
mayores, es necesario remitirse al Grafico 2, que evidencia el aumento de la esperanza de
vida al nacer. Este indicador refleja avances en la investigacion médica, el desarrollo de la
salud publica, la prevencion y el control de enfermedades, asi como mejoras en la cobertura
y calidad de los servicios de salud. No obstante, este logro demografico conlleva también una
responsabilidad estructural: garantizar que el incremento en los afios de vida se traduzca en

anos vividos con calidad.

Cuando las condiciones econdmicas y sociales no son adecuadas, los requerimientos asociados
al envejecimiento —atencién médica especializada, medicamentos, cuidados, vivienda y apoyo
social— no logran satisfacerse de manera suficiente, o que incrementa la vulnerabilidad de

las personas adultas mayores y profundiza las desigualdades existentes.

El analisis de la morbilidad en la poblacién adulta mayor, entendida como la presencia de
enfermedades o problemas de salud que afectan su calidad de vida y limitan la realizaciéon de
actividades cotidianas, permite identificar las principales causas que inciden en este grupo

etario. De acuerdo con los registros del INEC, las diez principales causas de morbilidad se
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presentan en la Tabla 1. Una proporcidn significativa de estas enfermedades corresponde a
afecciones cronicas, caracterizadas por su persistencia en el tiempo y la necesidad de atencion
médica continua, cuidados especializados, medicamentos y tratamientos permanentes. Otras
patologias, aun sin ser cronicas, pueden agravar condiciones preexistentes y acelerar el

deterioro del estado de salud.

Segun los Registros Estadisticos de Camas y Egresos Hospitalarios del INEC, en 2023 se
reportaron 1,17 millones de egresos hospitalarios a nivel nacional, de los cuales 198 mil
correspondieron a personas adultas mayores, lo que representa el 16,9% del total. En este
grupo generacional, la principal causa de morbilidad fue la colelitiasis y colecistitis, con 10,8
mil casos, equivalentes al 18,2% del total de atenciones por esta causa en los establecimientos
de salud. Esta condicion, asociada a la presencia de calculos biliares y a la inflamacion de la
vesicula biliar, presenta una mayor prevalencia en personas adultas mayores debido a factores
de riesgo que aumentan con la edad, como la obesidad, la diabetes, cambios en la composicion
de la bilis y la disminucién de la movilidad vesicular.

(Jones MW, Weir CB, Marietta M. Gallstones , 2025) (Saiman Yedidya, Katz Lewis, 2023).

La neumonia se posiciona como la segunda causa de atencidén hospitalaria en este grupo
etario,b con 10,2 mil registros. Este dato resulta especialmente relevante, ya que
aproximadamente dos de cada diez casos atendidos corresponden a personas adultas
mayores, lo que evidencia su alta vulnerabilidad frente a infecciones respiratorias. En esta
etapa de la vida, la neumonia suele presentar un curso mas grave, con mayores tasas de
hospitalizacidén y mortalidad, debido al debilitamiento del sistema inmunoldgico y a la presencia

de comorbilidades.

Tabla 1 Principales causas de morbilidad en la PAM en relacion a la poblacion total atendida

LAS 10 PRINCIPALES CAUSAS DE
Nro. EH PAM| Nro. EH Total % EH3
MORBILIDAD
Colelitiasis y colecistitis 10.875 59.670 18,2%
Neumonia 10.264 48.280 21,3%
Hiperplasia de la prostata 7.095 9.756 72,7%

3 Porcentaje de egresos hospitalarios (EH) de personas adultas mayores (PAM) por causa de morbilidad,

en relacion con el total de egresos hospitalarios registrados
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Otras enfermedades del sistema urinario 6.902 21.417 32,2%
Diabetes mellitus 6.688 16.102 41,5%
Fracturas de otros huesos de los miembros 5.580 50.822 11,0%
Otras enfermedades del sistema digestivo 5.568 12.522 44,5%
Hernia inguinal 5.383 15.518 34,7%
Otras enfermedades del sistema respiratorio 5.239 13.877 37,8%
Insuficiencia renal 5.212 11.737 44,4%
Resto de caudas 129.363 911.112 14,2%
Total 198.169 1.170.81 16,9%

Fuente: INEC, Registro Estadistico de Camas y Egresos Hospitalarios 2023

Las enfermedades crénicas, las afecciones propias del envejecimiento, asi como otras

enfermedades mentales y neurodegenerativas que afectan principalmente a la poblacién

adulta mayor, requieren de tratamientos constantes, cuidados especializados y, en muchos

casos, del uso de equipos fisicos y/o tecnoldgicos de apoyo, lo que incrementa la demanda

sobre los sistemas de salud y de proteccién social.

En relacion con la salud mental, el Ecuador presenta un porcentaje significativo de personas

adultas mayores con depresion, condicién que, de no ser tratada oportunamente, puede

derivar en conductas suicidas. En 2023, de cada 100 defunciones por suicidio registradas en

el pais, 9 correspondieron a personas adultas mayores de 65 afos y mas, segun datos del

INEC, como se observa en la Tabla 2.

Tabla 2 Porcentaje de suicidios de PAM en relacion con el resto de la poblacion

Suicidios PAM
2015 9,0%
2016 9,2%
2017 9,1%
2018 9,3%
2019 9,4%
2020 12,1%
2021 8,9%
2022 9,3%
2023 9,3%

Fuente: INEC, Registro Estadistico de Defunciones Generales 2023
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Las enfermedades neurodegenerativas, si bien no son exclusivas de las personas adultas
mayores, tienden a manifestarse con mayor frecuencia en este grupo generacional o a
complejizarse con el paso de los afios. Estas afecciones, que impactan principalmente al
sistema nervioso y al cerebro, comprometen funciones cognitivas, motoras y conductuales,
afectando de manera significativa la calidad de vida de quienes las padecen, asi como de sus
familias y personas cuidadoras. Entre las mas frecuentes se encuentran el Alzheimer, distintos

tipos de demencia y el Parkinson.

A partir de este andlisis, se evidencia que la salud de las personas adultas mayores esta
estrechamente condicionada por factores econémicos, de seguridad social y de apoyo familiar.
La ausencia de estos soportes limita la posibilidad de llevar una vida saludable y digna, y
convierte el aumento de la esperanza de vida en un desafio estructural, debido a los mayores
costos asociados al sostenimiento de la salud y el bienestar en sociedades con vidas mas

prolongadas.

En la medida en que las personas en edades avanzadas requieren mayor atencion médica
especializada, un mayor consumo de medicamentos, espacios adecuados para el cuidado de
la salud, equipos tecnoldgicos de apoyo, asi como acompafiamiento profesional y servicios de
cuidado diario, resulta indispensable contar con politicas publicas, programas y proyectos

orientados a responder a estas necesidades en el corto, mediano y largo plazo.

Adicionalmente, realidades como la migracién —que fragmenta familias y comunidades—, los
cambios en los roles sociales y la disminucidn de la corresponsabilidad social y comunitaria
inciden directamente en el cuidado de la poblacion adulta mayor, reduciendo la disponibilidad

de redes familiares de apoyo.

En este contexto, el rol del Estado es central. La formulacion, transversalizacion, seguimiento
y evaluacion de politicas publicas dirigidas a las personas adultas mayores, en todos los niveles
de gobierno y con una perspectiva de curso de vida, constituye un elemento clave para
garantizar el ejercicio efectivo de su derecho a la salud. Para ello, se requiere ademas contar
con indicadores claros y pertinentes que permitan evaluar el impacto de las politicas publicas
y realizar los ajustes necesarios para asegurar una vida saludable y digna para este grupo

generacional.
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2.3 Eje educacion y acceso a las TIC

En el Ecuador, el porcentaje de personas adultas mayores que cuenta con bachillerato
completo alcanzd el 19,7% en 2024. Este dato evidencia una brecha educativa significativa
que incide directamente en las oportunidades laborales a las que puede acceder este grupo
generacional, limitandolas, en la mayoria de los casos, a ocupaciones no especializadas o de
baja calificacién. La trayectoria educativa de las personas adultas mayores constituye, por
tanto, un factor estructural que condiciona su insercion econdmica, su autonomia y su acceso

a otros derechos a lo largo del curso de vida.

Grafico 4 Educacion de personas adultas mayores
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Fuente: INEC, ENEMDU Anual 2018 a 2024

En relacién con el acceso y uso de tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC), los
datos del Censo de Poblaciéon 2022 muestran brechas ain mas pronunciadas. Cuatro de cada
diez personas adultas mayores no utilizan teléfono celular; seis de cada diez no acceden a
internet; ocho de cada diez no usan computadoras; y nueve de cada diez no emplean tabletas.
Como se evidencia en la informacion disponible, mientras mas especializada es la tecnologia,
menor es su nivel de uso entre la poblacién adulta mayor, profundizando las desigualdades en

el acceso a la informacion, la comunicacion y los servicios digitales.

Tabla 3 Poblacion adulta - uso TIC

Porcentaje - SI USAN TIC
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Total Hombre Mujer
Uso de teléfono celular 57,7% 61,4% 54,6%
Uso de internet 35,1% 36,7% 33,7%
Uso de computadora o laptop 11,5% 13,6% 9,7%
Uso de Tablet 5,5% 5,7% 5,3%

Porcentaje - NO USAN TIC

Total Hombre | Mujer
Uso de teléfono celular 42,3% 38,6% 45,4%
Uso de internet 64,9% 63,3% 66,3%
Uso de computadora o laptop 88,5% 86,4% 90,3%
Uso de Tablet 94,5% 94,3% 94,7%

Fuente: INEC, Censo de poblacion 2022

El uso de nuevas tecnologias implica procesos de aprendizaje continuo, los cuales no siempre
estan disponibles para las personas adultas mayores, ya sea por la falta de acceso a
dispositivos, conectividad o por la ausencia de acompafiamiento adecuado en el proceso de
aprendizaje. Esta situacion configura lo que se conoce como brecha digital, fendmeno que

limita el ejercicio de derechos y la inclusion social de este grupo generacional.

La brecha digital no solo responde a factores tecnoldgicos, sino también a barreras educativas,
econdmicas y culturales. Su reduccion requiere, por una parte, procesos de sensibilizacion y
formacion dirigidos a las personas adultas mayores, y por otra, la corresponsabilidad de la
sociedad y del Estado para garantizar condiciones de acceso universal, acompafiamiento

intergeneracional y alfabetizacién digital pertinente.

En este contexto, la limitada apropiacion de herramientas tecnoldgicas dificulta que las
personas adultas mayores mantengan vinculos sociales a través de medios digitales como el
correo electrénico, la mensajeria instantanea o las redes sociales, restringiendo su
participacion social, el acceso a informacion relevante y la utilizacion de servicios publicos y
privados que, cada vez con mayor frecuencia, se canalizan por medios digitales. De este modo,
la brecha educativa y digital se convierte en un factor de exclusiéon que demanda respuestas
integrales desde las politicas publicas, en articulacion con los sistemas de proteccidn social y

de inclusion.
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2.4 Eje economico

La situacién econdmica de las personas adultas mayores tiene un impacto directo y
determinante en su calidad de vida, entendida como el conjunto de condiciones que influyen
en su salud, vivienda, alimentacién y bienestar general. La seguridad econémica permite a
este grupo generacional mantener su autonomia, independencia y participacion social; en
contraste, la insuficiencia de ingresos incrementa el riesgo de pobreza, dependencia familiar
o institucional, aislamiento social y deterioro de la salud, limitando el ejercicio pleno de sus

derechos.

La seguridad econdmica constituye un factor clave para garantizar una vejez digna. En este
sentido, el acceso a ingresos suficientes, estables y sostenibles a lo largo del tiempo incide no
solo en el bienestar individual, sino también en la reduccion de desigualdades estructurales

que se acumulan durante el curso de vida.

El derecho al trabajo y a la generacion de ingresos para las personas adultas mayores se
encuentra reconocido tanto a nivel nacional como internacional, a través de instrumentos como
los Principios de las Naciones Unidas en favor de las Personas de Edad y el Plan de Accién
Internacional de Viena. Estos marcos establecen el derecho a trabajar, a la igualdad de trato
y de oportunidades en materia de remuneracion, condiciones laborales, orientacion y
capacitacion profesional, asi como la adopcién de politicas activas de empleo que promuevan
la participacidon o reincorporacion de las personas de edad al mercado laboral (Huenchuan y

Rodriguez-Pifiero, 2011).

Si bien el trabajo constituye un derecho, en la practica una proporcidn significativa de personas
adultas mayores continta trabajando no por eleccion, sino por necesidad. Este grupo incluye
tanto a personas jubiladas que deben mantenerse activas para cubrir sus necesidades basicas,
como a aquellas que no acceden a una jubilacion y dependen del trabajo como principal medio

de subsistencia.

En el Ecuador, segun datos del INEC, en 2024 el 84,5% de las personas adultas mayores que
participaron en el mercado laboral se encontraban en condiciones de empleo inadecuado o no

adecuado, que incluye subempleo, empleo no remunerado u otras formas de empleo no pleno.
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De acuerdo con la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), el
empleo inadecuado corresponde a personas que no cumplen condiciones minimas de horas o
ingresos, perciben ingresos laborales inferiores al salario minimo y/o trabajan menos de 40
horas semanales, independientemente de su disponibilidad para laborar mas horas. (INEC,
Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo. Indicadores laborales, 2015)

Grafico 5 Mercado laboral PAM
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Fuente: INEC, ENEMDU ANUAL 2018 a 2024

Del total de personas adultas mayores en empleo no adecuado, una proporcién mayor se
concentra en el area rural, lo que evidencia brechas territoriales persistentes en el acceso a

empleo digno y a condiciones laborales adecuadas.

Tabla 4 Mercado laboral Personas adultas mayores area urbana y rural

Indicador PAM: 2018 2019 2021 2022 2023 2024

Total 17.2 15.8 10.9 13.0 13.8 14.8

Empleo

Rural 8.9 8.1 5.6 7.3 6.2 7.6
adecuado

Urbano 26.2 23.8 17.1 19.6 21.9 22.1

PAM 81.7 82.9 87.5 85.9 85.2 84.5
Empleo no

Rural 90.8 91.5 94.1 92.5 93.5 92.2
adecuado

Urbano 71.8 74.0 79.8 78.2 76.3 76.7

Total 0.5 0.5 0.6 0.2 0.4 0.1
Empleo no

Rural 0.1 0.1 0.0 0.1 0.2 0.0
clasificado

Urbano 0.9 0.9 1.3 0.4 0.6 0.3

Total 0.6 0.7 1.0 0.9 0.6 0.6
Desempleo Rural 0.1 0.2 0.3 0.2 0.1 0.2

Urbano 1.1 1.2 1.8 1.8 1.2 1.0
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Fuente: INEC, ENEMDU Anual 2018 a 2024

Como se ha sefalado previamente, en el pais existen aproximadamente 1,5 millones de
personas adultas mayores; sin embargo, segin la ENEMDU, Unicamente el 51,5% cuenta con
algun tipo de cobertura de seguridad social. Este dato, analizado conjuntamente con los niveles
de pobreza y pobreza extrema que afectan a este grupo generacional, permite dimensionar la
fragilidad de su situacion econémica y la limitada capacidad de los sistemas de proteccidn para

garantizar ingresos suficientes en la vejez.

Grafico 6 Porcentaje de PAM cubiertas por algiin tipo de Seguridad Social contributiva
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Estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo advierten que, debido a las altas tasas
de informalidad laboral, hacia el afio 2050 entre el 47% y el 60% de las personas adultas
mayores en la region no dispondran de ahorros suficientes para financiar una pension formal,
lo que incrementara su dependencia de la ayuda familiar o del Estado en caso de no poder
continuar trabajando. Incluso para quienes se encuentran en mejores condiciones
socioeconomicas, el costo de cubrir necesidades de cuidado de largo plazo de manera privada

puede resultar excesivamente alto (BID, 2020).

La seguridad econdmica constituye uno de los pilares identificados por la Organizacion Mundial
de la Salud como prerrequisito para un envejecimiento activo y saludable. En el contexto
ecuatoriano, pese a que la Constitucion reconoce el derecho a la seguridad social universal,
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menos de la mitad de la poblacion adulta mayor cuenta con cobertura efectiva, lo que evidencia
una brecha significativa entre el marco normativo y la realidad vivida por este grupo

generacional.

Las problematicas asociadas al eje econémico atraviesan de manera transversal la vida de las
personas adultas mayores y limitan la posibilidad de acceder a una vejez digna que cubra tanto
las necesidades basicas como aquellas especificas derivadas del envejecimiento. Estas
condiciones plantean desafios estructurales para el Estado ecuatoriano, particularmente en la
garantia del derecho al trabajo digno, considerando las condiciones propias de la edad, asi
como las trayectorias educativas, conocimientos y habilidades de cada persona.

En este marco, el mercado laboral debe adaptarse a los cambios demograficos, reconociendo
que la reduccién de la poblacion en edad activa abre oportunidades para la participacion de
personas adultas mayores en determinados sectores. Para ello, se requieren politicas publicas
que promuevan la capacitacion, formacion continua y adecuacién de condiciones laborales,

asegurando al mismo tiempo el acceso a la seguridad social y la proteccidon de derechos.

Estas politicas deben diferenciar claramente entre las personas adultas mayores que desean
continuar aportando a la economia personal, familiar y nacional, y aquellas que se ven
obligadas a trabajar como estrategia de sobrevivencia. En este Ultimo caso, resulta
indispensable implementar medidas de proteccién econdmica que garanticen condiciones

dignas y reduzcan la precariedad.

Otro tipo de politicas deben ir dirigidas a la concienciacion social y familiar para brindar la

seguridad econdmica a las personas adultas mayores.

Finalmente, se requieren también politicas orientadas a la concienciacion social y familiar, que
fortalezcan la corresponsabilidad en la provision de seguridad econémica para las personas
adultas mayores, en articulacion con los sistemas publicos de proteccidn social y de cuidados.
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2.5 Eje pobreza

La pobreza tiene un origen multicausal, es decir, no puede atribuirse a un Unico factor. Ademas
de la insuficiencia de ingresos, intervienen dimensiones como la carencia de salud, educacion,
vivienda y acceso a servicios basicos. Se trata de un problema estructural, arraigado en la
sociedad, que persiste en el tiempo y, en muchos casos, se reproduce de manera
intergeneracional. Esta condicidon se expresa en desigualdades y brechas en el acceso a los
derechos fundamentales y al bienestar, afectando de manera particular a las personas adultas

mayores.

Desde esta perspectiva, el Estado orienta sus acciones a la reduccion de la pobreza y al
mejoramiento de condiciones asociadas a la salud, educacidn, vivienda y seguridad,

priorizando a los grupos en situacién de vulnerabilidad, entre ellos la poblacion adulta mayor.

La calidad de vida de las personas adultas mayores esta determinada por mdltiples variables,
entre las que se incluyen el acceso a ingresos —analizado en el eje econdmico—, el nivel
educativo, el acceso a servicios de salud y tecnologias, asi como la cobertura de seguridad
social. A estos factores se suma la situacién de pobreza o pobreza extrema, que incide de

manera directa en el ejercicio efectivo de derechos y en las posibilidades de una vida digna.

En el Ecuador, el INEC define la pobreza por ingresos como la condicidn en la que el ingreso
per capita familiar se sitla por debajo de la linea de pobreza; de manera andloga se define la
pobreza extrema por ingresos. A diciembre de 2024, la linea de pobreza se ubico en USD 91,43
mensuales per capita, mientras que la linea de pobreza extrema alcanzé los USD 51,53 (INEC,
Boletin Técnico No. 02-2025-ENEMDU Pobreza y desigualdad, 2025)

De acuerdo con esta medicién, como se observa en el Grafico 7, en 2024 el 16,1% de las
personas adultas mayores se encontraba en situacién de pobreza, y el 5,6% en pobreza
extrema. Estas condiciones afectan con mayor intensidad a la poblacion residente en el area
rural, tal como se evidencia en la Tabla 5.
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Grafico 7 Pobreza y extrema pobreza por ingresos en PAM
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Tabla 5 Pobreza y extrema pobreza por ingresos en personas adultas mayores
Pobre Extremo Pobre
Nacional Urbano Rural Nacional Urbano Rural
2018 17,6 10,3 30,4 4,7 2,5 8,6
2019 16,6 11,2 26,3 4,5 2,9 7,3
2021 16,8 13,5 22,3 4,1 3,3 5,4
2022 17,3 12,4 25,6 51 3,1 8,5
2023 16,4 11,5 25,3 5,7 3,2 10,0
2024 16,1 11,1 25,6 5,6 2,9 10,6

Fuente: INEC, ENEMDU ANUAL 2018 a 2024

La condicién de pobreza implica distintos grados de privacion que limitan el desarrollo pleno
de las capacidades y, en Ultima instancia, restringen la libertad de las personas (Ferullo, 2006).
En este sentido, la pobreza no se reduce Unicamente a la falta de recursos econdémicos, sino
que comprende la imposibilidad de acceder a bienes y servicios esenciales que configuran la

calidad de vida, como una alimentacion adecuada, una vivienda segura, servicios de salud

oportunos y educacion.

Entre las problematicas asociadas a la pobreza en la poblaciéon adulta mayor se encuentra la
dificultad para acceder a una vivienda adecuada o a un entorno fisico que garantice seguridad,
accesibilidad y bienestar. Asimismo, se suma la limitada posibilidad de permanecer en el propio

hogar durante el mayor tiempo posible, de acuerdo con los deseos y necesidades de cada

persona, lo que incide en su autonomia y bienestar emocional.
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Esta situacion se relaciona directamente con otra condicidn frecuente en edades avanzadas:
la necesidad de cuidados cuando se pierde la independencia funcional. La ausencia de ingresos
suficientes, redes familiares de apoyo o servicios publicos adecuados profundiza la
vulnerabilidad de las personas adultas mayores que viven en situacion de pobreza o pobreza

extrema.

Frente a este escenario, los desafios del Estado se orientan a reducir las brechas de pobreza
mediante la generacidon de oportunidades laborales dignas, el fortalecimiento de los sistemas
de proteccidn social y la garantia de ingresos que permitan el acceso a servicios basicos, una

alimentacién adecuada y servicios de prevencion y atencién en salud.

La politica publica debe considerar de manera integral las necesidades de cuidado de la
poblacién adulta mayor, tomando en cuenta su crecimiento demografico, tanto en zonas
urbanas como rurales, y las condiciones sociales, econdmicas y territoriales que rodean a cada
persona. En este marco, resulta fundamental promover politicas que fomenten un
envejecimiento activo y saludable, articuladas con los sistemas de salud, proteccién social y

cuidados.

La formacién y capacitacion a lo largo de la vida constituyen también elementos clave para
reducir la pobreza y la exclusion social. En particular, la capacitacion en habilidades y destrezas
que faciliten el acceso al trabajo, asi como a espacios de recreacion, socializacion y
comunicacién accesible, contribuye a fortalecer la autonomia y la participacion social de las

personas adultas mayores.

Finalmente, la politica publica debe garantizar que las personas adultas mayores cuenten con
un lugar adecuado para vivir, ya sea en su hogar habitual, con sus familias o en espacios de
cuidado, siempre priorizando su calidad de vida. A nivel local, la planificacion urbana y
territorial adquiere un rol central: las ciudades deben transformarse en espacios habitables
para todas las personas, incorporando las necesidades especificas de la poblacién adulta
mayor, con énfasis en la accesibilidad, la seguridad y la disponibilidad de espacios publicos

amigables y adaptados.
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2.6 Violencia, discriminacion y vulneracion de derechos

El maltrato y la violencia hacia las personas adultas mayores pueden manifestarse de diversas
formas. De acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud, incluyen el maltrato fisico,
psicoldgico o emocional, sexual, financiero, asi como actos de negligencia, ya sea intencional
0 por omision (OMS, Declaracion de Toronto para la Prevencion Global del Maltrato de las
Personas Mayores, 2002). A estos tipos se suman otras expresiones de vulneracion, como el
abandono, el maltrato estructural y el maltrato médico, identificadas en la literatura
especializada (Pabon Poches y Delgado Meza, 2017).

Un elemento transversal que explica muchas de estas practicas es el edadismo, entendido
como el conjunto de estereotipos, prejuicios y discriminaciones basadas en la edad, que
normalizan el trato desigual y la desvalorizacidon social de las personas adultas mayores. El
edadismo no solo legitima practicas de maltrato directo, sino que también sustenta formas de
exclusion institucional y social que afectan el ejercicio pleno de derechos.

En el ambito doméstico y en establecimientos de cuidado, el maltrato hacia las personas
adultas mayores adopta formas especificas, entre las que se encuentran la infantilizacién y la
despersonalizacién, practicas que desconocen la individualidad, la autonomia y las necesidades
particulares de cada persona. A ello se suman la explotacion del trabajo en el hogar, el
desarraigo —expresado en la obligacion de abandonar el hogar para ser trasladadas a centros
de cuidado— vy la violencia econdmica o patrimonial, que incluye el despojo de bienes, la
apropiacion indebida de ingresos o la generacién de deudas a nombre de la persona adulta

mayor, afectando su seguridad econdmica y su dignidad.

Estas formas de violencia y discriminacion vulneran derechos fundamentales y profundizan la
situacion de dependencia y exclusidn social de las personas adultas mayores, especialmente
cuando se combinan con condiciones de pobreza, fragilidad en la salud o ausencia de redes
familiares de apoyo.

Frente a esta problematica, resulta indispensable fortalecer y ejecutar politicas publicas
orientadas a la prevencion, atencidn y erradicacion de la violencia contra las personas adultas
mayores. Para ello, es clave el funcionamiento oportuno, articulado y eficaz de las instituciones

que conforman el Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los Derechos de
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las Personas Adultas Mayores, asi como de los sistemas locales de proteccion de derechos.
Estos mecanismos deben garantizar respuestas inmediatas y adecuadas frente a situaciones
de vulneracion, priorizando la restitucion de derechos y la proteccion integral de las victimas.

Asimismo, se requiere asegurar el acceso efectivo a la justicia mediante procesos agiles,
eficientes y especializados, que cuenten con personal capacitado para atender las
particularidades de la violencia y discriminacion en la vejez, evitando la revictimizacion y

garantizando el debido proceso.

De manera complementaria, la erradicacion de la violencia y la discriminacion por edad exige
el desarrollo de campafias permanentes de sensibilizacion dirigidas a la sociedad en su
conjunto, con énfasis en el ambito familiar y comunitario. Estas acciones deben orientarse a
reconocer el valor social de las personas adultas mayores, promover relaciones
intergeneracionales basadas en el respeto y combatir el edadismo como una forma estructural

de discriminacion que limita el ejercicio de derechos y la convivencia social.
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Unidad 3. Enfoques,
derechos, politicas publicas
y/o0 acciones del Estado

3.1 Enfoques

Al hablar de enfoques en derechos humanos se hace referencia a una manera de comprender
la realidad y, al mismo tiempo, a la forma en que se analizan y abordan los problemas
vinculados a esa realidad especifica. Los enfoques orientan la interpretacién de las
desigualdades existentes y definen los criterios desde los cuales se disefian respuestas

institucionales y politicas publicas.

El enfoque basado en derechos humanos constituye un marco conceptual sustentado en las
normas internacionales de derechos humanos, orientado a su promocidn, proteccion y
garantia. Su propdsito central es identificar las desigualdades estructurales y corregir practicas

discriminatorias que limitan el ejercicio efectivo de derechos (DPE-GIZ, 2021).

Desde esta perspectiva, diversos enfoques tedricos buscan garantizar los derechos y el
bienestar de las personas adultas mayores, asegurando una atencién prioritaria, su inclusion
social y el reconocimiento de sus necesidades especificas. Estos enfoques se fundamentan
tanto en los derechos humanos como en el concepto de envejecimiento activo, desarrollados
en tratados internacionales y en instrumentos normativos nacionales, como la Ley Organica
de las Personas Adultas Mayores (LOPAM, 2019). En este marco, se abordan los siguientes

enfoques:

Enfoque de derechos humanos, con especial énfasis en la igualdad y no discriminacion
generacional e intergeneracional, que permite identificar y enfrentar las mdltiples formas de
exclusién que afectan a los distintos grupos etarios y garantizar la proteccion integral de los

derechos de las personas adultas mayores.

Enfoque de ciclo de vida, que reconoce las necesidades especificas del grupo generacional
de personas adultas mayores y promueve politicas flexibles, diferenciadas y progresivas,

37

Gobierno del Ecuador



/4

orientadas a la proteccion de derechos a lo largo del curso de vida. Este enfoque fomenta
ademas el respeto, el didlogo y la solidaridad intergeneracional.

Enfoque de género, orientado a identificar y transformar las construcciones sociales y
culturales que reproducen barreras y brechas histdricas hacia las mujeres. En el caso de las
personas adultas mayores, este enfoque busca garantizar la igualdad de oportunidades y el
derecho de las mujeres a una vida libre de violencia, reconociendo las desigualdades
acumuladas a lo largo de su trayectoria vital.

Enfoque intergeneracional, que reconoce el conocimiento, la experiencia y los aportes de
las personas en todas las edades, potenciando la participacidn activa de las personas adultas
mayores en las esferas social, politica y econdmica, y promoviendo relaciones basadas en el

respeto mutuo y el intercambio entre generaciones.

Enfoque urbano-rural, que considera el territorio como un elemento determinante en la
formulacion de politicas publicas, reconociendo las diferencias en condiciones de acceso,
cobertura y pertinencia de los servicios para las personas adultas mayores seglin su

localizacién geografica.

Enfoque intercultural, que promueve la formulacién de politicas publicas que reconozcan
los conocimientos, capacidades, identidades y cosmovisiones de las personas adultas mayores
pertenecientes a pueblos y nacionalidades, garantizando el ejercicio efectivo de sus derechos

en el marco de la diversidad cultural.

Finalmente, la interseccionalidad constituye un enfoque transversal indispensable para la
aplicacién integral de los enfoques sefialados. Su incorporacion en la politica publica nacional
y local permite reconocer la concurrencia de mlltiples factores de discriminacion y
vulnerabilidad, asegurando que la transversalizacién de los enfoques no se limite a enunciados
normativos, sino que se traduzca en acciones concretas y efectivas para la proteccion integral

de las personas adultas mayores.
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3.2 Derechos
Los derechos humanos generales son aquellos que corresponden a todas las personas
de un pais, mientras que los derechos especificos reconocen las necesidades,
condiciones y vulnerabilidades particulares de determinados grupos poblacionales. En el
caso de las personas adultas mayores, estos derechos especificos se encuentran
consagrados en la Constitucion de la Republica, en la Ley Organica de las Personas
Adultas Mayores (LOPAM) y en otros instrumentos normativos nacionales e

internacionales.

Los derechos especificos de las personas adultas mayores reconocidos en la Ley
Organica de las Personas Adultas Mayores se organizan en distintos ejes, conforme se
detalla en la Tabla 6, y constituyen el marco rector para la formulacion de politicas
publicas, la prestacidn de servicios y la actuacion de las instituciones del Estado (LOPAM,
2019).

Tabla 6 Derechos especificos personas adultas mayores

Ley Organica de las Personas Adultas Mayores

EJE DERECHOS

Salud - Derecho a la salud integral, fisica, mental, sexual y reproductiva.

Educacion - Derecho a la educacion.

- Derecho a la comunicacion e informacion

Econdmico Beneficios no tributarios:

- Exoneracion del 50% de las tarifas de transporte aéreo, terrestre, maritimo y
fluvial y de las entradas a los espectaculos publicos, culturales, deportivos,
artisticos, paquetes turisticos y recreacionales.

- Exoneracion del 50% del valor del consumo de un medidor de energia
eléctrica.

- 50% de la tarifa basica del teléfono fijo residencial

- 50% del valor de consumo en un plan basico de telefonia celular e internet.

De las exoneraciones:

- Pago de impuestos fiscales y municipales (segun parametros de la LOPAM)

Derecho al trabajo.
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Social - Derecho a la independencia y autonomia.
- Derecho a la cultura, deporte y recreacion.
- Derecho a la vivienda.

- Derecho a la pension alimenticia.

- Derecho a la accesibilidad.

- Derecho al retorno digno.

Proteccion - Derecho a la libertad personal.
especial de | - Derecho a la seguridad y a una vida libre de violencia.
derechos - Derecho al consentimiento previo, libre e informado.

En este marco, la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores establece que las instituciones
que conforman el Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los Derechos de
las Personas Adultas Mayores deberan garantizar el cumplimiento de los principios y derechos
reconocidos en la Constitucidn, en la normativa nacional y en los instrumentos internacionales
de la materia. Para ello, la ley define una serie de lineamientos de accion, sin perjuicio de

aquellos previstos en otras normativas aplicables.

De acuerdo con el articulo 59 de la LOPAM, estos lineamientos incluyen, entre otros, asegurar
el acceso oportuno y de calidad a los servicios de salud integral; promover una educacion
continua que fomente el envejecimiento activo y saludable; garantizar el acceso a una vivienda
digna, segura y al entorno fisico; fomentar la inclusién econdmica mediante actividades
productivas que generen ingresos; prevenir y atender situaciones de explotacidn, violencia,
mendicidad, trata o abandono; promover la participacién activa de las personas adultas
mayores como actores del desarrollo; generar investigacion y difusion sobre su situacion;
desarrollar politicas publicas con equidad; y garantizar, de manera progresiva, una pension no
contributiva como piso minimo de proteccidn social para quienes se encuentren en situacion

de pobreza o extrema pobreza.

A partir de los derechos y enfoques desarrollados en la normativa internacional y nacional
vigente, el Ecuador orienta su accidn estatal hacia un modelo no asistencialista, basado en el
enfoque de derechos. Este modelo busca promover la autonomia, la participacion y el ejercicio
pleno de los derechos de las personas adultas mayores, en el marco de un envejecimiento

saludable, activo y con dignidad.
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3.3 Politicas publicas y/o acciones del Estado

La Organizacién Panamericana de la Salud y la Organizaciéon Mundial de la Salud recomiendan
que los Estados impulsen lineas de accion orientadas a promover un envejecimiento saludable
y garantizar el bienestar de las personas adultas mayores. Entre estas lineas se incluyen: el
impulso de politicas publicas sobre envejecimiento saludable; la creacion de entornos
amigables para las personas mayores; la adecuacion de los sistemas de salud a sus
necesidades; el desarrollo de sistemas de atencién a largo plazo sostenibles y equitativos; y el
fortalecimiento de la medicidn, el seguimiento y la investigacién sobre el envejecimiento
(OPS/OMS, 2025).

En concordancia con estos lineamientos internacionales, la Ley Organica de las Personas
Adultas Mayores y su normativa reglamentaria establecen la creacién del Sistema Nacional
Especializado de Proteccidn Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores. En este
marco, el articulo 39 del Acuerdo Ministerial Nro. MIES-2022-036, que regula la creacién y
funcionamiento del SINEPIDPAM, dispone que el Sistema debera aplicar los lineamientos de
politica publica previstos en el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Nacional para la Proteccion
Integral de Derechos de las Personas Adultas Mayores y demas instrumentos normativos
pertinentes, asi como establecer normas y procedimientos orientados a promover, proteger,

garantizar y reparar los derechos cuando corresponda.

A partir de este marco normativo, el Estado ecuatoriano y las instituciones que conforman el
Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los Derechos de las Personas Adultas
Mayores deben asegurar, como base minima, un conjunto articulado de politicas publicas,
programas y acciones orientadas a la promover el ejercicio efectivo de derechos, conforme se

detalla a continuacién.
Politicas publicas relacionadas con el acceso a servicios de salud integral.

Las instituciones del Sistema Nacional de Salud deberan ejecutar acciones orientadas a la
promocion de la salud y la prevencion de la enfermedad, asi como ofrecer servicios integrales
y especializados, rehabilitacién, terapias y cuidados paliativos en todos los niveles de atencién.
Estas politicas deberan orientarse al logro de un envejecimiento activo y saludable, mediante

una atencion integral brindada por equipos multidisciplinarios, priorizando la preservacion,
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sostenibilidad y recuperacién de la funcionalidad, con el fin de garantizar la autonomia e
independencia de las personas adultas mayores, considerando el proceso normal del

envejecimiento.
Politicas publicas relacionadas con el derecho a la educacion.

El Estado, a través de los entes rectores de educacion y educacion superior, debera garantizar
el ejercicio del derecho a la educacién de las personas adultas mayores en todos sus niveles,
incorporando metodologias adecuadas a las caracteristicas de este grupo generacional.
Asimismo, se debera asegurar una oferta académica suficiente y pertinente para la formacién

de cuidadores y cuidadoras de personas adultas mayores.
Politicas publicas relacionadas con el derecho a una vivienda digna.

El Estado, a través del ente rector y las instituciones que conforman el SINEPIDPAM,
coordinara con los organismos responsables de la planificacion territorial, la gestién de riesgos,
el desarrollo urbano y la vivienda, asi como con las entidades rectoras de las finanzas publicas
y la planificacidn, la asignacion de recursos necesarios para la implementacion de programas
y proyectos que garanticen el acceso a una vivienda digna y a un habitat seguro. Estas
acciones deberan priorizar a las personas adultas mayores que se encuentren en situacion de
pobreza, extrema pobreza o vulnerabilidad, aplicando criterios de interseccionalidad, e incluir

programas de vivienda de interés social.

Politicas publicas relacionadas con el acceso prioritario a servicios publicos y
privados.

Las instituciones publicas y privadas deberan garantizar infraestructura adecuada, asientos y
turnos preferenciales para las personas adultas mayores que lo requieran, asi como
procedimientos agiles en los tramites administrativos, especialmente en situaciones de doble

vulnerabilidad.
Politicas publicas relacionadas con la inclusion econémica.

El Estado establecera planes, programas, proyectos y actividades orientados a promover la
autonomia econdmica y financiera de las personas adultas mayores. Para ello, el ente rector

del Sistema, en coordinacion con las entidades competentes en educacion, capacitacion y
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economia popular y solidaria, desarrollara programas de formaciéon y fortalecimiento de
capacidades, aplicando metodologias diferenciadas. Asimismo, el ente rector del trabajo
impulsara programas de vinculacion laboral, el Estado apoyara procesos de jubilacion
voluntaria, garantizara el pago oportuno de pensiones y promovera oportunidades de empleo,
autoempleo y emprendimientos productivos, respetando la experiencia de vida, la condicion
de salud y la autonomia de las personas adultas mayores.

Politicas publicas relacionadas con la prevencion de la explotacion, violencia,
mendicidad, trata o abandono.

El Estado, a través del ente rector y las instituciones que integran el Sistema Nacional
Especializado de Proteccion Integral, formulara e implementara estrategias, acciones y
servicios especificos para la prevencidn, atencidn y reparacion de situaciones de vulneracién

de derechos que afecten a las personas adultas mayores.

Politicas publicas relacionadas con la participacion de las personas adultas

mayores en ambitos publicos.

El Estado promovera la participacion libre y voluntaria de las personas adultas mayores y de
sus organizaciones en los distintos ambitos de la vida publica y privada, garantizando su
inclusion en los procesos de toma de decisiones a nivel publico, social y familiar. Esta
participacion se extendera a los ambitos politico, social, cultural, econdmico, religioso,
deportivo, recreativo y de acceso a las tecnologias de la informaciéon y comunicacion,
reconociendo ademas el derecho a la participacion de las personas adultas mayores de pueblos

y nacionalidades en el marco de su identidad étnico-cultural.

Politicas publicas relacionadas con la investigacion, analisis y difusion de la
situacion de las personas adultas mayores.

El Estado promovera y apoyara procesos de investigacion sobre salud fisica y mental,
alimentacién, nutricion, envejecimiento, situacion econdmica y condiciones sociales de las
personas adultas mayores, asi como la difusion de estos conocimientos, en coordinacion con

la academia, para fortalecer la toma de decisiones en politica publica.
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Politicas publicas relacionadas con la promocion, garantia y desarrollo de la

institucionalidad y la equidad.

El Estado implementara acciones afirmativas orientadas a la transversalizacion de los enfoques
previstos en la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores, garantizando la equidad, la
igualdad y la no discriminacién en todas las politicas publicas dirigidas a este grupo

generacional.
Politicas publicas relacionadas con la pension no contributiva.

En el marco del principio de universalidad del derecho a la seguridad social, el Estado
garantizara oportunamente los recursos necesarios para la provision de pensiones no
contributivas a las personas adultas mayores que se encuentren en situacion de pobreza y

extrema pobreza, conforme a los lineamientos establecidos en la normativa vigente.
Politicas publicas para promover la convivencia familiar.

El ente rector de inclusién econdmica y social, en coordinacion con las instituciones del Sistema
Especializado de Proteccion de Derechos, desarrollara programas de sensibilizacion dirigidos a
las familias, orientados a promover el respeto de los derechos de las personas adultas
mayores, su derecho a vivir en familia y la importancia de una convivencia familiar sana.
Asimismo, se implementaran programas especificos de asistencia a familias en situacion de

pobreza o vulnerabilidad.

Politicas publicas vinculadas a la garantia de la integridad personal y una vida libre
de violencia.
El ente rector del Sistema, junto con las instituciones competentes, formulara e implementara
normas, protocolos, planes, programas y estrategias orientadas a prevenir, atender y reparar
actos de vulneracion de derechos cometidos contra las personas adultas mayores.

Politicas publicas relacionadas con la cultura, el ocio, la recreacion y el deporte.

El Estado garantizara el acceso de las personas adultas mayores a programas y actividades
que fomenten el ocio activo y saludable, la participacion en actividades culturales, recreativas
y deportivas adaptadas a sus necesidades fisicas, psicoldgicas y sociales, asi como el acceso

prioritario a programas turisticos adecuados a sus condiciones.
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De manera transversal, todas las politicas publicas deberan incorporar el enfoque de
interseccionalidad y una mirada territorial, considerando las caracteristicas especificas de cada
localidad, sus contextos culturales, sociales y econdmicos. La implementacion de estas politicas
debera articularse con los gobiernos autonomos descentralizados, en sus tres niveles, quienes,
a través de sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial, deberan realizar diagndsticos
especificos que permitan planificar acciones acordes a las realidades de la poblacion adulta

mayor en cada territorio.
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Unidad 4. Sistemas de
proteccion integral de
derechos de las personas
adultas mayores

4.1 Introduccion a los Sistemas

La comprension de los sistemas de proteccion de derechos humanos exige una perspectiva
integral e interdisciplinaria. Desde la Teoria General de Sistemas propuesta por Ludwig von
Bertalanffy (1986), los sistemas se entienden como conjuntos de elementos interrelacionados
que interactiian de manera articulada para alcanzar un propdsito comun. Este enfoque permite
analizar no solo las estructuras formales, sino también las dinamicas internas, los flujos de
informacidn y los procesos de toma de decisiones que inciden en la garantia efectiva de

derechos.

Aplicada al campo de los derechos humanos, esta perspectiva sustenta la existencia de
sistemas de proteccion que no operan de forma aislada, sino que dependen de la interaccion
entre marcos normativos, instituciones, procedimientos y actores sociales. En este sentido, los
sistemas de proteccidon de derechos se configuran como entramados complejos orientados a
la prevencion de vulneraciones, la atencion integral de situaciones de riesgo y la restitucion de

derechos cuando estos han sido afectados.

En el plano internacional, el sistema de proteccién de derechos humanos, conformado por
instrumentos como la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y los tratados
internacionales vinculantes, establece un marco juridico que obliga a los Estados a respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos. De manera complementaria, los sistemas
regionales, como el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, fortalecen esta
arquitectura mediante drganos especializados como la Comisidn Interamericana de Derechos
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Humanos y la Corte Interamericana de Derechos Humanos. A nivel nacional, los Estados
desarrollan sistemas propios que articulan marcos juridicos, institucionales y operativos,

adaptados a sus realidades sociales, politicas y territoriales.

En el caso ecuatoriano, la Constitucion de la Republica del Ecuador (2008), en su articulo 340,
dispone que el Sistema Nacional de Inclusién y Equidad Social organizarg, integrara y articulara
politicas publicas, programas y servicios con el fin de garantizar el ejercicio de los derechos a
lo largo del ciclo de vida, mediante la conformacién y funcionamiento de sistemas
especializados de proteccién. Este mandato constitucional constituye la base para la
estructuracién de sistemas orientados a grupos de atencidn prioritaria, entre ellos las personas
adultas mayores, bajo un enfoque de derechos, proteccion integral y corresponsabilidad

estatal.

4.2 Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social
(SNIES)

El Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social (SNIES) constituye la estructura organizativa
del Estado ecuatoriano orientada a garantizar el ejercicio progresivo de los derechos a lo largo
del ciclo de vida. Su base normativa se establece en el articulo 340 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, que dispone que el Estado generara las condiciones necesarias para la
proteccion integral de la poblacidn mediante la articulacidon de politicas publicas, programas y

servicios, a través de sistemas especializados integrados al SNIES.

El SNIES comprende ambitos estratégicos de la politica social, tales como educacion, salud,
seguridad social, gestion de riesgos, habitat y vivienda, cultura, comunicacion, movilidad
humana, ciencia y tecnologia, entre otros. Su funcionamiento se articula de manera directa
con el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa (SNDPP), el cual regula
los instrumentos de planificacion, la formulacion de politicas publicas y los mecanismos de

inversidn, asegurando coherencia intersectorial y territorial en la accién del Estado.

En este marco, el SNIES no opera como un sistema aislado, sino como un sistema articulador
de subsistemas especializados de proteccidn de derechos. Entre estos se encuentra el Sistema

Nacional Especializado de Proteccidn Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores
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(SINEPIDPAM), que se integra funcionalmente al SNIES como subsistema especializado, con
el objetivo de garantizar la exigibilidad, restitucién y disfrute efectivo de los derechos de este

grupo de atencion prioritaria.

De acuerdo con el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional (CNII), el SNIES se
sustenta en el principio de igualdad sustantiva y en el deber estatal de generar condiciones
para el Buen Vivir. Su disefio responde a una légica sistémica que incorpora la jerarquizacion
de los niveles de gobierno, mecanismos de coordinacion interinstitucional y la articulacion de

politicas publicas desde un enfoque de derechos humanos y de ciclo de vida.

En este contexto, los Consejos Nacionales para la Igualdad, como 6rganos de articulacion del
sistema, cumplen funciones de formulacién, transversalizacidon, seguimiento y evaluacion de
politicas publicas. Este rol fortalece el caracter estructural del SNIES dentro de la politica social
del pais y contribuye a que los derechos de las personas adultas mayores, especialmente
aquellas en situacion de vulnerabilidad, sean garantizados de manera coherente y efectiva en
todos los niveles del Estado.

4.3 Sistema Nacional Especializado de Proteccion
Integral de Derechos de las Personas Adultas Mayores
(SINEPIDPAM)

La Ley Organica de las Personas Adultas Mayores (LOPAM), promulgada en el afio 2019,
establece en su articulo 3, literal a), la creacién del Sistema Nacional Especializado de
Proteccion Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores (LOPAM, 2019), como el
mecanismo institucional destinado a garantizar la proteccion integral, prioritaria y especializada

de este grupo de atencién prioritaria.

En cumplimiento de este mandato legal, el Sistema Nacional Especializado de Proteccidn
Integral de los Derechos de las Personas Adultas Mayores fue creado formalmente el 9 de
junio de 2022, mediante el Acuerdo Ministerial Nro. MIES-2022-036, que regula su creacion,

organizacion y funcionamiento (MIES, 2022).
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El SINEPIDPAM se encuentra bajo la rectoria del Ministerio de Desarrollo Humano (MDH) y
estd conformado por un conjunto de instituciones del Estado orientadas a garantizar la
proteccién integral de las personas adultas mayores, incluyendo la prevencion de todo tipo de
violencia, la atencion especializada y la reparacién integral de derechos vulnerados. Su
actuacion se rige por los principios de prioridad, especialidad, corresponsabilidad y
participacion ciudadana.

Las instituciones que conforman el Sistema ejecutan sus acciones en el marco de sus
competencias, de manera desconcentrada y descentralizada, tanto en el nivel nacional como
en el nivel local, con el fin de garantizar el ejercicio efectivo de los derechos de las personas
adultas mayores. En este contexto, la LOPAM dispone la conformacion de un consejo
consultivo como instancia de participacion, integrado, entre otros actores, por representantes
de gremios de jubilados y asociaciones de personas adultas mayores, con el propdsito de
incorporar de manera permanente sus aportes, visiones y asesoramiento en la gestién del
Sistema (LOPAM, 2019).

Para su funcionamiento, la LOPAM establece que el SINEPIDPAM estara conformado por las

siguientes instituciones:

a) Ministerio de Desarrollo Humano, como ente rector del sistema;
b) Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional;

c) Autoridad nacional de las finanzas publicas;

d) Autoridad nacional de planificacién y desarrollo;

e) Autoridad nacional de educacion;

f) Autoridad nacional de educacidn superior;

g) Autoridad nacional de cultura y patrimonio;

h) Autoridad nacional del deporte;

i) Autoridad sanitaria nacional;

j) Autoridad nacional del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social;
k) Autoridad nacional de justicia, derechos humanos y cultos;

|) Autoridad nacional de trabajo;

m) Autoridad del Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria;
n) Autoridad nacional de la vivienda;

0) Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacién y Cedulacion;
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p) Instituto Nacional de Estadisticas y Censos;
q) Consejo de la Judicatura;

r) Fiscalia General del Estado;

s) Defensoria Publica;

t) Defensoria del Pueblo; vy,

u) Un representante de los gobiernos auténomos descentralizados.

Adicionalmente, las autoridades del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y del
Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional intervendran en los casos en que sea

necesario, conforme a sus competencias.

Las instituciones que integran el Sistema, junto con las distintas entidades publicas y niveles
de gobierno, tienen la obligacion de articular y coordinar acciones de proteccién integral de
manera interinstitucional, con el fin de asegurar una respuesta oportuna y efectiva ante

situaciones de vulneracion de derechos de las personas adultas mayores.

Con el objetivo de garantizar la sostenibilidad del Sistema, el articulo 58 de la LOPAM dispone
que cada institucion priorice la implementacion de la Ley a través del presupuesto asignado,
utilizando el Clasificador Orientador del Gasto en Politicas de Igualdad y Ambiente, en el item
correspondiente al enfoque generacional. Asimismo, el articulo 59 establece que los planes,
programas, proyectos y servicios deberan articularse con la planificacién nacional y con la

Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional.

En este sentido, la planificacion de las instituciones que conforman el SINEPIDPAM debera
alinearse con el Plan Nacional para la Proteccién Integral de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores. En el ambito local, los Gobiernos Auténomos Descentralizados, en el marco
de sus competencias, incorporaran en sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial
planes, programas y proyectos orientados a la garantia de los derechos de este grupo
poblacional.

Para su funcionamiento operativo, el Acuerdo Ministerial que regula el SINEPIDPAM establece

la conformacioén de las siguientes instancias:
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Comité Interinstitucional, integrado por siete instituciones, que sesiona de manera
trimestral y tiene como funcién convocar a las instituciones integrantes del Sistema a las

Asambleas.

Asamblea del Sistema, conformada por las veintitrés instituciones que integran el
SINEPIDPAM, la cual cuenta con cuatro mesas técnicas para su funcionamiento interno:

o Mesa Social

o Mesa Sanitaria

o Mesa de Proteccidn Especial de Derechos
o Mesa Financiera y Econdmica

Cada una de las instituciones del Sistema ejerce las atribuciones que le corresponden en el
marco de la LOPAM y de su normativa especifica, sin perjuicio de las competencias que les

asigna el ordenamiento juridico vigente.

Con el fin de territorializar el Sistema de manera desconcentrada y descentralizada, se han
desarrollado los Lineamientos Generales para la Territorializacién del SINEPIDPAM en todos
los niveles de gobierno (MIES, 2024), de aplicacidon obligatoria para las instituciones que
integran el Sistema. Estos lineamientos buscan garantizar una atencién integral, agil y

coordinada a las personas adultas mayores en los distintos territorios del pais.

En los niveles zonal y distrital se conformaran las mismas cuatro mesas técnicas existentes a
nivel nacional, con capacidad para emitir directrices y adoptar decisiones orientadas a la
atencion de casos y situaciones de vulneracion de derechos. Cuando dichas instancias no
puedan dar respuesta, los casos seran elevados al nivel nacional, a través del ente rector del

Sistema.
La competencia y jurisdiccion de las mesas técnicas se define de la siguiente manera:

Mesa Técnica Nacional del SINEPIDPAM, presidida por el/la Ministro/a de Inclusidn
Econdmica y Social, como maxima instancia de coordinacién, direccionamiento y rectoria para

la formulacion de politica publica y la atencion de casos de vulneracién de derechos.

52

Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional



/4

Mesas Técnicas Zonales del SINEPIDPAM, presididas por el/la Coordinador/a Zonal de
Inclusién Econdmica y Social, responsables de la coordinacién, gestién, control y evaluacion

de la implementacién de politicas, estrategias y procedimientos definidos a nivel central.

Mesas Técnicas Distritales del SINEPIDPAM, presididas por el/la Director/a Distrital de
Inclusién Econdmica y Social, encargadas de la coordinacion y gestion operativa en el territorio,

conforme a los lineamientos nacionales y zonales.

Finalmente, el SINEPIDPAM mantiene una relacidn estrecha y complementaria con el Sistema
de Proteccidn Integral de Derechos en el nivel cantonal. La articulacién interinstitucional entre
ambos sistemas resulta fundamental para garantizar la proteccion efectiva de los derechos de
las personas adultas mayores en el territorio nacional, especialmente en situaciones que

requieren medidas de prevencidn, atencion especializada y restitucion de derechos.

4.4 Sistema de Proteccion Integral de Derechos - SPID

El Sistema de Proteccion Integral de Derechos (SPID) constituye el conjunto articulado de
instituciones, normas, politicas, mecanismos y procedimientos orientados a la proteccion,
promocion y restitucién de los derechos individuales y colectivos en el Ecuador. Su marco
normativo se encuentra establecido principalmente en el Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD, 2010), en particular en los articulos 592

al 598, y se fundamenta en la accién coordinada entre el Estado y la sociedad civil.

El SPID presenta una estructura multinivel que opera de manera diferenciada en los niveles
nacional, provincial, cantonal y parroquial. Su implementacion se concreta a través de
organismos especializados como los Consejos de Proteccion de Derechos, tanto a nivel
nacional como cantonal, las Juntas de Proteccion de Derechos, y otras instancias del sistema
judicial y administrativo, responsables de garantizar el cumplimiento de los derechos de los

grupos de atencidn prioritaria, entre ellos las personas adultas mayores.

En el ambito cantonal, el funcionamiento del SPID se materializa mediante la conformacion y
operacion de los Sistemas Cantonales de Proteccidon Integral de Derechos, cuyos principales

componentes son:
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Consejo Cantonal de Proteccion de Derechos (CCPD): 6rgano encargado de la
formulacion, transversalizacion, seguimiento y evaluacién de politicas publicas locales, con

enfoque de derechos y de igualdad.

Junta Cantonal de Proteccion de Derechos (JCPD): instancia administrativa que conoce
casos individuales de vulneracion de derechos y dicta medidas de proteccion, conforme a lo
establecido en la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores y en el COOTAD.

Redes de Proteccion Integral: espacios de articulacion y coordinacion de las entidades que
conforman los sistemas especializados de proteccion de derechos para los grupos de atencién
prioritaria. Estas redes constituyen el mecanismo de coordinacién entre los entes rectores de
los sistemas especializados y los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales, en el
marco del SPID, y se conforman mediante resolucidén del Consejo Cantonal de Proteccidon de
Derechos.

Instancias de participacion ciudadana: como los consejos consultivos de personas

adultas mayores, las redes de organizaciones sociales y las defensorias comunitarias.

Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD): responsables de generar las condiciones
institucionales, normativas y presupuestarias necesarias para el funcionamiento efectivo del

SPID en su territorio.

El SPID no opera como un sistema aislado, sino como una plataforma transversal que
interactua de manera permanente con los sistemas especializados de proteccidon de derechos,
como el Sistema Nacional Especializado de Proteccidn Integral de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores (SINEPIDPAM). Esta articulacion resulta fundamental para dar respuesta
efectiva a situaciones de vulneracion de derechos, especialmente cuando se requieren medidas

de proteccién inmediata, restitucion de derechos o garantia de acceso a servicios publicos.

De conformidad con el articulo 598 del COOTAD, los Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales tienen la obligacién de crear y mantener los sistemas cantonales de proteccién
integral de derechos, asignar recursos suficientes y emitir ordenanzas que definan su
estructura y funcionamiento. Este mandato constituye un elemento clave para la sostenibilidad

y operatividad del SPID en el territorio.
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No obstante, los avances alcanzados, persisten desafios relacionados con la sostenibilidad
financiera, la limitada coordinacion interinstitucional en determinados territorios y la necesidad
de fortalecer las capacidades técnicas y operativas de los Consejos y Juntas de Proteccion de
Derechos. En este contexto, el monitoreo continuo de su funcionamiento, asi como el
acompafiamiento técnico desde las entidades rectoras y los sistemas especializados, resulta
fundamental para consolidar un sistema de proteccion mas efectivo, participativo y con

enfoque de igualdad.

4.5 Articulacion entre los sistemas de proteccion de
derechos

El analisis del funcionamiento del Sistema Nacional Especializado de Proteccion Integral de los
Derechos de las Personas Adultas Mayores (SINEPIDPAM) y del Sistema de Proteccién Integral
de Derechos (SPID) evidencia una arquitectura institucional complementaria, en la que ambos
sistemas deben actuar de manera coordinada para garantizar el ejercicio efectivo de los

derechos de las personas adultas mayores.

La articulacién entre el SPID, de caracter general, y el SINEPIDPAM, de caracter especializado,
se fundamenta en la descentralizacion funcional y territorial del Estado. Esta relacién no es
Unicamente operativa, sino también normativa y estratégica, ya que ambos sistemas
comparten competencias, actores y espacios institucionales, aunque se diferencian por su nivel

de especializacidn y por el enfoque poblacional que orienta su intervencion.

En este entramado, el Sistema Nacional de Inclusidn y Equidad Social (SNIES) actia como el
marco organizativo mas amplio dentro del cual se estructuran tanto el SPID como el
SINEPIDPAM. De conformidad con el articulo 340 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador, el SNIES organiza la politica publica desde el enfoque del ciclo de vida y articula los
subsistemas especializados, lo que permite asegurar coherencia intersectorial y territorial en

la implementacidn de politicas sociales y de derechos.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados desempeian un rol clave en este relacionamiento
sistémico, al ser responsables de desarrollar ordenanzas que regulen el funcionamiento del

SPID en el ambito cantonal, garantizando la participacion activa de la sociedad civil y la
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incorporacion de enfoques de igualdad. A través de los Consejos Cantonales de Proteccion de
Derechos (CCPD) y las Juntas Cantonales de Proteccion de Derechos (JCPD), se implementan
medidas de prevencion, atencion y restitucion de derechos, constituyéndose en instancias
fundamentales para la proteccion de las personas adultas mayores en el territorio.

Estos drganos actian como nodos estratégicos dentro de la red de proteccion integral de
derechos, facilitando el acceso a la justicia, la salud, la educacién y los servicios sociales. La
coordinacién entre los niveles nacional y local, asi como la articulacién con los sectores que
conforman el SNIES, permite materializar el principio de proteccion integral y fortalecer la
respuesta del Estado frente a situaciones de vulneracion de derechos.

Entre los principales desafios del sistema se identifican la necesidad de asegurar recursos
técnicos y financieros suficientes, fortalecer las capacidades institucionales a nivel local,
mejorar los sistemas de registro e interoperabilidad de la informacién y garantizar la
participacion protagdnica de los titulares de derechos, en este caso de las personas adultas

mayores.

Desde una perspectiva de andlisis de sistemas, resulta necesario avanzar hacia modelos de
gestion mas integrados, participativos y basados en evidencia, que fortalezcan las rutas de
proteccion, reduzcan las brechas de atencidén en los servicios y aseguren intervenciones

efectivas con enfoque de derechos humanos, justicia social y equidad intergeneracional.

El andlisis estructural y funcional de estos sistemas pone de relieve la importancia de su
complementariedad para garantizar la exigibilidad, restitucién y disfrute pleno de los derechos
de las personas adultas mayores. EI SINEPIDPAM, como sistema especializado, constituye una
herramienta clave para operativizar los principios de proteccién integral, participacion y
corresponsabilidad, mientras que su articulaciéon con el SNIES refuerza la transversalizacion de
las politicas publicas y la planificacion participativa, y su interaccion con el SPID asegura una
accion coordinada en todos los niveles del Estado y en el territorio.

Pese a los avances normativos e institucionales, persisten retos relevantes, como la
consolidacion de los sistemas cantonales de proteccion, el fortalecimiento de las capacidades
técnicas y de coordinacion interinstitucional, y la garantia de recursos suficientes para la

sostenibilidad del sistema. En este contexto, la formulaciéon e implementacion de planes de
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desarrollo y ordenamiento territorial, ordenanzas, reglamentos y mecanismos efectivos de
participacion ciudadana resultan fundamentales para asegurar una institucionalidad sélida,
cercana a los territorios y centrada en el cumplimiento de los derechos de las personas adultas
mayores, respetando la especialidad de los organismos que integran cada sistema.

Esta unidad proporciona herramientas conceptuales, normativas y metodoldgicas
fundamentales para la accién publica, la planificacion local y el seguimiento del cumplimiento
de derechos desde una perspectiva sistémica. Su estudio busca fortalecer el compromiso
institucional con una politica de proteccidn integral basada en los derechos humanos, la

igualdad y el bienestar de las personas adultas mayores.
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Unidad 5.- Orientaciones
metodologicas para
implementacion de la
capacitacion.

5.1 Enfoque andragogico

Para los procesos de capacitacion y formacion dirigidos a personas adultas resulta pertinente
incorporar el enfoque andragdgico, entendido como un conjunto de principios y experiencias
educativas disenadas especificamente para este grupo generacional. Este enfoque reconoce
las diferencias individuales, trayectorias de vida y necesidades de aprendizaje propias de la
adultez, diferenciandose de los enfoques pedagdgicos orientados a ninas, ninos, adolescentes

y jovenes.

La andragogia se centra en la forma en que las personas adultas adquieren nuevos
conocimientos y desarrollan aprendizajes significativos. Desde esta perspectiva, se reconoce
que las personas adultas asumen un rol activo y responsable en su proceso de aprendizaje,
orientandolo de acuerdo con sus intereses, motivaciones y necesidades concretas. Asimismo,
incorporan su experiencia personal, laboral y social como un recurso fundamental para

contrastar, enriquecer y consolidar los nuevos conocimientos adquiridos.

Uno de los principios centrales del enfoque andragdgico es la participacion activa, entendida
como la disposicion de las personas adultas a aprender para dar respuesta a problemas reales
0 para aplicar los conocimientos en situaciones concretas de su vida personal, laboral o
comunitaria. Este principio valora la experiencia previa como punto de partida del aprendizaje
y reconoce el deseo intrinseco de las personas adultas por continuar aprendiendo a lo largo

de la vida.

En este marco, el rol del facilitador adquiere un caracter clave como mediador del aprendizaje,

cuya funcién principal es promover la participacidon activa de las y los participantes en todas

59

Gobierno del Ecuador



/4

las etapas del proceso formativo. Esto implica generar relaciones horizontales basadas en el
respeto mutuo, el reconocimiento de saberes previos y la construccion colectiva del
conocimiento, favoreciendo entornos de aprendizaje inclusivos, seguros y orientados al

fortalecimiento de capacidades.

5.2 Orientaciones generales para la capacitacion

Con el proposito de que los procesos de capacitacion alcancen sus objetivos y generen un
impacto efectivo en el cumplimiento de los derechos de las personas adultas mayores, se
presentan a continuacion algunas recomendaciones generales orientadas a fortalecer la

calidad, pertinencia y accesibilidad de las acciones formativas:
Adaptacion de materiales:

Garantizar que los recursos didacticos utilizados —tales como textos, imagenes, dinamicas y
herramientas audiovisuales— estén adecuadamente disefiados para la poblacion objetivo. Esto
implica el uso de un lenguaje claro y comprensible, contenidos visualmente atractivos,
inclusivos y culturalmente pertinentes, que contribuyan a facilitar la comprensién y apropiacién

de los contenidos, fortaleciendo la calidad del proceso formativo.
Evaluacion continua:

Incorporar mecanismos de retroalimentacion a lo largo de todo el proceso formativo, que
permitan al facilitador realizar ajustes oportunos en los contenidos, metodologias o ritmos de
trabajo cuando sea necesario. Asimismo, estos espacios de evaluacidon continua deben
favorecer que las y los participantes reconozcan sus avances, identifiquen aspectos a reforzar

y consoliden sus aprendizajes de manera progresiva.
Accesibilidad universal:

Asegurar que los procesos de capacitacion se desarrollen en entornos accesibles e inclusivos,
considerando productos, servicios y condiciones que beneficien a todas las personas,
independientemente de sus capacidades fisicas, sensoriales, cognitivas o psicosociales. La

accesibilidad universal debe garantizar la seguridad, comodidad y autonomia de las personas
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participantes, contribuyendo a mejorar su calidad de vida y promoviendo la participacién plena
de las personas adultas mayores, incluyendo aquellas con discapacidades o condiciones que

puedan generar barreras en el aprendizaje.

5.3 Capacitacion presencial

La capacitacion presencial permite desarrollar procesos formativos altamente adaptados a las
caracteristicas de los grupos participantes. Esta modalidad posibilita considerar variables como
el nUmero de personas asistentes, las caracteristicas grupales o individuales —por ejemplo, la
presencia de personas con discapacidad—, las particularidades del contexto local y las

condiciones del espacio fisico en el que se realiza la capacitacion.

El fomento de la interaccion y el trabajo colaborativo contribuye a generar espacios de
aprendizaje vivenciales, en los que es posible compartir conocimientos previos, experiencias y
reflexiones colectivas. Estos intercambios favorecen la apropiacién de los contenidos y la
interiorizacion de los temas abordados, fortaleciendo aprendizajes significativos vinculados a

la practica.

En este contexto, resulta indispensable que el facilitador promueva una comunicacion
empatica, respetuosa y horizontal con las y los participantes. Esto implica generar un
acompafamiento permanente durante el proceso formativo, respetar la diversidad de
opiniones, criterios y creencias, y propiciar entornos seguros y de confianza, libres de cualquier

forma de violencia o discriminacion.
Para la implementacién de procesos de capacitacion presencial se recomienda:
Espacios seguros y accesibles:

Contar con ambientes fisicos que garanticen condiciones de seguridad, accesibilidad y
comodidad tanto para facilitadores como para participantes, considerando sus condiciones

fisicas y promoviendo el respeto a las diferencias.

Tamano de los grupos:
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Priorizar, en lo posible, el trabajo con grupos pequefios para facilitar la interaccion y el
acompanamiento. En caso de grupos numerosos, se recomienda disponer de apoyo técnico o

facilitadores adicionales.
Planificacion participativa:

Incorporar, cuando sea pertinente, procesos de planificacién participativa que integren las
ideas y propuestas de las y los participantes en uno o varios momentos de la capacitacion.

Planificacion clara del proceso:

Contar con una planificacién que incluya objetivos claros y medibles, actividades definidas y
una adecuada gestion del tiempo disponible.

Facilitacion participativa:

Promover metodologias que favorezcan la participacion activa, el debate y la reflexidon colectiva

de todas las personas asistentes.
Estrategias metodoldgicas activas y flexibles:

Planificar el uso de herramientas que permitan una metodologia dinamica y adaptable, tales

como:
o Juegos
o Simulaciones
o Estudios de caso
o Ejercicios practicos
o Lecturay discusion de textos
o Juegos de roles
o Uso de tecnologias digitales (videos, audios, entre otros)

Evaluacion continua:
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Incorporar procesos de evaluacién permanente que no se limiten a la valoracion del facilitador,

sino que incluyan la coevaluacion y la autoevaluacion, fortaleciendo el aprendizaje reflexivo.
Materiales de apoyo:

Compartir bibliografia, folletos o documentos impresos que permitan reforzar los contenidos
abordados durante la capacitacién, especialmente cuando se trabaje con personas adultas

mayores.

5.4 Capacitacion virtual

La capacitacién virtual requiere el acceso a tecnologias digitales y promueve procesos de
adaptacion, organizacion personal y autoformacion por parte de las y los participantes. Esta
modalidad favorece la autonomia en el aprendizaje y amplia las posibilidades de acceso a
procesos formativos, especialmente cuando existen barreras geograficas, de tiempo o de

movilidad.

La capacitacion virtual puede desarrollarse de manera sincrénica, cuando facilitador y
participantes interactian en tiempo real a través de plataformas digitales, o de forma
asincronica, cuando las personas participantes acceden a los contenidos, actividades y
recursos en los tiempos y espacios que les resulten mas convenientes. En esta Ultima
modalidad, el facilitador debe asegurar que la plataforma cuente con todas las herramientas
y materiales necesarios para facilitar un proceso de autoaprendizaje claro, estructurado y

orientado a objetivos.

Asimismo, puede implementarse una modalidad mixta, que combine momentos sincrénicos y
asincronicos. Esta opcién permite fortalecer la interaccion, la resolucion de dudas, el
intercambio de ideas y la construccion colectiva de aprendizajes, manteniendo la flexibilidad

propia de la educacion virtual.

La modalidad virtual posibilita llegar a un mayor nimero de personas y adaptarse a diversas
realidades territoriales. En este sentido, el disefo de los procesos formativos debe considerar

herramientas claras, planificadas y creativas, que favorezcan la motivacion y el involucramiento
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activo de las y los participantes, promoviendo aprendizajes significativos, profundos y con
impacto en la practica.

Para el adecuado desarrollo de procesos de capacitacion virtual se recomienda:
Plataformas accesibles y seguras:

Utilizar plataformas digitales amigables, de facil acceso y navegaciéon, que garanticen la
confidencialidad y proteccién de los datos personales, asi como de la informacion compartida
por las y los participantes.

Diseio adecuado de materiales:

Disefar y utilizar materiales acordes a la modalidad de capacitacion (sincronica o asincronica),
considerando la duracién de cada actividad y herramienta, con el fin de asegurar claridad,

dinamismo y comprension, evitando la sobrecarga de informacion.
Actividades reflexivas e interactivas:

Generar actividades que promuevan la reflexion individual y colectiva, asi como el intercambio

de ideas y experiencias entre las y los participantes.
Estrategias de motivacion y acompaiiamiento:

Implementar estrategias que incentiven la participacion sostenida, la continuidad del proceso

formativo y la apropiacion de las ideas clave que se buscan transmitir.
Uso de herramientas interactivas:
Incorporar recursos digitales que faciliten el aprendizaje activo, tales como:
o Presentaciones interactivas
o Videos
o Audios
o Podcasts
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Acompaiamiento en modalidades sincrénicas:

Prever espacios de acompanamiento personalizado mediante encuentros en tiempo real u
otros canales virtuales que permitan a las y los participantes plantear dudas, comentarios o

recomendaciones al facilitador.
Canales de retroalimentacion en modalidades asincronicas:

En procesos formativos asincrdnicos, habilitar mecanismos como buzones digitales o foros que
permitan a las y los participantes registrar preguntas, inquietudes o comentarios, garantizando

respuestas oportunas por parte del equipo facilitador.

5.5 Evaluacion del proceso formativo

La evaluacion constituye un componente indispensable en todo proceso de capacitacion, tanto
para el aprendizaje de las y los participantes como para la mejora continua de la practica de
facilitacion. Desde un enfoque formativo, la evaluacién no se concibe Unicamente como un
mecanismo de medicion, sino como un proceso permanente de reflexidn, retroalimentacién y

fortalecimiento de capacidades.

Dada su importancia y alcance, se proponen diversos tipos de evaluacidn, orientados tanto a

las y los participantes como a las personas facilitadoras:
Para las y los participantes:
Evaluacion inicial o diagndstica:

Permite a las y los participantes identificar su punto de partida en relacién con los
conocimientos y experiencias previas, y al facilitador reconocer desde donde iniciar el proceso
formativo. Este tipo de evaluacion resulta especialmente relevante en procesos presenciales o
virtuales sincronicos, ya que posibilita ajustar el ritmo de la capacitacién, profundizando en
aquellos contenidos que lo requieran y optimizando el tiempo disponible.
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Evaluacion procesual:

Se desarrolla a lo largo del proceso de capacitacion mediante diversas herramientas, tales
como reflexiones individuales o grupales, intervenciones orales, observaciones directas o
instrumentos mas estructurados. Su finalidad es acompafar el aprendizaje, identificar avances

y realizar ajustes oportunos que fortalezcan la comprensién de los contenidos.
Evaluacion final:

Tiene como objetivo valorar el nivel de apropiacién de los conocimientos y habilidades
adquiridas por las y los participantes al cierre del proceso formativo. Las técnicas de evaluacion
pueden variar segun la modalidad de capacitacion. En procesos presenciales o virtuales
sincrénicos, pueden incluir exposiciones, presentaciones, elaboracion de videos o trabajos
escritos integradores. En capacitaciones virtuales asincrénicas, la evaluacion puede realizarse

mediante pruebas escritas u otras herramientas disponibles en la plataforma digital.
Coevaluacion:

Consiste en un proceso de evaluacion entre pares, que puede desarrollarse en capacitaciones
presenciales o virtuales sincrdnicas. Este tipo de evaluacién promueve el aprendizaje
colaborativo, la reflexién critica y la valoracion de criterios diversos. Para su adecuada
implementacion, es fundamental el acompafiamiento del facilitador, a fin de asegurar una

retroalimentacion constructiva, respetuosa y centrada en el aprendizaje.
Autoevaluacion:

Es un ejercicio de autoanalisis que permite a las y los participantes reflexionar sobre su propio
proceso de aprendizaje, identificando logros, desempefios y éareas de mejora. La
autoevaluacion fortalece la autonomia, la responsabilidad y la conciencia critica sobre el

aprendizaje a lo largo del proceso formativo.
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Para las personas facilitadoras:
Evaluacion procesual:

Durante el desarrollo de la capacitacion, el facilitador puede realizar evaluaciones continuas
de su practica, lo que permite identificar oportunamente posibles ajustes en la planificacion,
las metodologias, los materiales o las estrategias de facilitacion, en funcién de las necesidades

y dinamicas del grupo.
Evaluacion final:

Al concluir el proceso formativo, esta evaluacion posibilita identificar los puntos fuertes y las
areas de mejora de la capacitacion impartida. Sus resultados constituyen un insumo
fundamental para la toma de decisiones orientadas a mejorar los contenidos, las herramientas

y las metodologias en futuros procesos de capacitacion.
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Consideraciones finales para la implementacion del
modulo

A continuacion, se presentan orientaciones generales destinadas a favorecer el
desarrollo efectivo de los procesos de capacitacion y el logro de los objetivos planteados
en el presente médulo.

Para una adecuada planificacion de la capacitacion, resulta indispensable realizar un
analisis previo del publico al que estara dirigida. Esto implica identificar el nivel de
conocimiento, experiencia y familiaridad de las y los participantes con la tematica de las
personas adultas mayores, a fin de ajustar los contenidos, metodologias y estrategias
formativas a las caracteristicas del grupo.

Las capacitaciones dirigidas a sujetos de derechos deben considerar de manera
obligatoria las particularidades del grupo generacional al que se orientan, lo que
permitira desarrollar procesos formativos pertinentes, contextualizados y coherentes con
sus necesidades, expectativas y trayectorias de vida.

Mas alld de asegurar que las y los participantes culminen la capacitacion con
conocimientos sobre las personas adultas mayores, sus derechos y los lineamientos de
politica publica vigentes, estos espacios formativos buscan fortalecer la conciencia critica
sobre los enfoques de igualdad y no discriminacién generacional e intergeneracional. En
este sentido, la capacitacion debe proporcionar herramientas que contribuyan a prevenir
y eliminar cualquier forma de discriminacion hacia la poblacién adulta mayor, tanto en
el ambito institucional como en la prestacion de servicios publicos.

Los procesos de capacitacion deberan concebirse como espacios inclusivos, que
incorporen de manera transversal los cinco enfoques de igualdad, y que promuevan
aprendizajes en entornos respetuosos, seguros y basados en el reconocimiento mutuo
entre todas las personas participantes.

En el caso de capacitaciones dirigidas directamente a personas adultas mayores, se
recomienda, en la medida de lo posible, priorizar la modalidad presencial, en horarios
adecuados y acordes a las caracteristicas de este grupo generacional. Asimismo, se
sugiere trabajar con grupos de tamafio reducido o, en su defecto, contar con facilitadores
adicionales que brinden apoyo técnico. Complementariamente, resulta pertinente la
entrega de material impreso que sirva como fuente de consulta posterior y refuerce los
contenidos abordados durante la capacitacion.

Finalmente, el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional (CNII) debera
sistematizar y evaluar los procesos de capacitacién implementados, como parte de una
estrategia de mejora continua, incorporando la retroalimentacion generada en los
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distintos espacios formativos y fortaleciendo progresivamente la calidad y el impacto de
las acciones de formacion.

Anexos

1. Convencion Interamericana sobre la Proteccidn de los Derechos Humanos de las
Personas Adultas Mayores.

2. El cuerpo negado. Enfoque antropoldgico del envejecimiento.

3. Convencion sobre los Derechos de las Personas Adultas Mayores como
herramienta de la Década del Envejecimiento Saludable.

4. Organizacién Mundial de la Salud. (2021). Informe mundial sobre el edadismo:.
resumen.
Diagnostico situacional de las Personas Adultas Mayores (PAM).

6. Banco Interamericano de Desarrollo. Envejecimiento y atencion a la dependencia
en el Ecuador.

7. Acuerdo Ministerial de creacién y funcionamiento del SINEPIDPAM.

8. Lineamientos para la territorializacion del SINEPIDPAM.

9. Ley Organica de las Personas Adultas Mayores.

10. Envejecimiento activo.: un marco politico.
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