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INTRODUCCION

La tematica del Refugio y la presencia de poblacion refugiada se ha
convertido en un tema cotidiano, que provoca, generalmente, reacciones adversas
entre la sociedad ecuatoriana. Si bien el problema del desplazamiento de
poblacién colombiana hacia el Ecuador como consecuencia del conflicto interno en
Colombia viene produciéndose desde hace algunas décadas; esa realidad se
habia concentrado, principalmente, en las provincias fronterizas, donde, de cierta
manera, tanto ecuatorianos como colombianos, han aprendido a convivir con el
conflicto y las dinamicas de violencia e ilegalidad que la presencia de grupos

armados irregulares provoca en la zona.

No obstante, con los nuevos postulados introducidos por el actual Gobierno
Nacional y expresados en la Constitucién de 2008, referentes a la libre movilidad
humana, a la ciudadania universal y a la eliminacion de la condicién de extranjero,
sumandos a politicas migratorias de “puertas abiertas” y al procedimiento de
Registro Ampliado de solicitantes de refugio de nacionalidad colombiana en la
frontera norte desarrollado entre marzo de 2009 y abril de 2010, donde se otorgé
el estatuto de refugiado a mas de 20 mil colombianos; la tematica del Refugio se
ha convertido, hoy en dia, en un tema polémico, asociado, de manera general y sin
ninguna distincién, con la presencia de extranjeros de cualquier nacionalidad en
nuestro pais. En efecto, el tema del Refugio muchas veces genera rechazo por
vincularlo con el clima de inseguridad que se vive en el pais y, cominmente, esta
figura de derecho internacional es confundida o asimilada con cualquier otro tipo

de accién en materia migratoria en general.

A la formacién de esas ideas existentes en el imaginario social ecuatoriano,
han contribuido, en buena parte, los medios de comunicacién por destacar la
problematica de la inseguridad y relacionarla con el incremento de la presencia de

extranjeros en el pais. Por ejemplo, es comun leer que los “Delincuentes se mimetizan
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entre los miles de refugiados” que los Informes de la Inteligencia Policial, sefialan “que

n2

el 85% de los miembros de bandas de chulqueros es colombiano y con asilo”™ 0 que “en las Ultimas

dos semanas, de cinco delitos que causaron conmocién en Quito, en tres hubo la participacion de

colombianos con carné de refugiados concedido por este Gobierno, como parte del derecho universal

"3 Sin embargo, se ha hecho comun también,

de las personas a la libre movilidad humana
sobretodo en el dltimo afio, escuchar comentarios similares provenientes de
sectores oficiales que, anteriormente, defendieron la regularizaciéon de refugiados,
el libre ingreso de extranjeros y que, incluso, aprobaron las politicas estatales en
temas de Refugio y Migracion. De esta manera, pareceria haberse producido un
cambio significativo a nivel gubernamental cuando el actual Ministro Coordinador

de Seguridad admite que “dicho programa [el Registro Ampliado de solicitantes de refugio
colombianos] no contd con los filtros necesarios para verificar la informacién de las personas a las
que se les concedi6 este beneficio humanitario™, 0 cuando el ex Director de Refugio del
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, quien tuvo a su cargo
la coordinacién interinstitucional y gestién politica del Refugio en el Ecuador —
incluido el procedimiento de Registro Ampliado-, declara que “la legislacién ecuatoriana

da “facilidades enormes” para que un extranjero pida una visa de asilo” ~.

Esta vision actual, surgida en el interior del Gobierno, parece ir en sentido
contrario a las acciones y los postulados que llevaron, en 2008, a que el Ecuador
adoptara una politica publica en materia de Refugio, la primera en América Latina,
que establece una linea programatica que garantiza y exalta los principios de
buena fe, el beneficio de la duda a favor de los solicitantes de refugio, parametros
flexibles para el otorgamiento del estatuto de Refugiado basados simplemente en

el lugar de procedencia de los solicitantes y que rechaza el enfoque de seguridad y

! Delincuentes se mimetizan entre los miles de refugiados, El Universo, Quito, 19 de diciembre de 2010, disponible en
Internet en: http://www.eluniverso.com/2010/12/19/1/1447/delincuentes-mimetizan-miles-refugiados.html, revisada el 10 de
marzo de 2010, 22:30
2 Alfonso Morales Suérez: ‘Hay un abuso del sistema de refugio en el Ecuador’. Entrevista: Director General de Refugio de
la  Cancilleria, ElI Universo, Quito, 19 de diciembre del 2010, disponible en Internet en:
http://www.eluniverso.com/2010/12/07/1/1422/autoridad-acepta-facilidad-enorme-solicitar-visas-como-
refugiados.html?p=1422A&m=1695, revisada el 10 de marzo de 2010, 22:15.
3 Ecuador tecnificara control de la frontera con Colombia, El Universo, Quito, 20 de febrero del 2011, disponible en Internet
en: http://www.eluniverso.com/2011/02/20/1/1355/gobierno-tecnificara-control-frontera-colombia.html, revisada el 10 de
marzo de 2011, 22:30; N.B.: Notese la asimilacion de la figura del Refugio con el principio de libre movilidad, sin ningin tipo
95-:‘ distincion ni aclaracion.

Id.
® Alfonso Morales Suarez: ‘Hay un abuso del sistema de refugio en el Ecuador’. Entrevista: Director General de Refugio de
la  Cancilleria, ElI Universo, Quito, 19 de diciembre del 2010, disponible en Internet en:
http://www.eluniverso.com/2010/12/07/1/1422/autoridad-acepta-facilidad-enorme-solicitar-visas-como-
refugiados.html?p=1422A&m=1695, revisada el 10 de marzo de 2010, 22:15.



“legalista” que, a su criterio, habria primado en el sistema ecuatoriano antes de la
adocion de la “Palitica del Ecuador en Materia de Refugio”.

Consecuentemente, se hace necesario el estudio del contexto en el que se
adopté la Politica del Ecuador sobre Refugio, teniendo en cuenta, sobretodo, la
identidad de los actores que participaron en su formulacién y los lineamientos que
primaron en la elaboracion de su contenido programatico; lo que lleva, a su vez, a
la necesidad de comprender los factores y actores que han determinado el sistema
de Refugio en el Ecuador y su desarrollo en la actualidad. Esta Disertacion tiene
como propdsito fundamental, analizar los factores que generaron la adopcion de la
Politica del Ecuador en materia de Refugio. Concretamente, se pretende
determinar qué cambios significativos a nivel politico se produjeron durante el
periodo comprendido entre el afio 2000 y 2011 —incluyendo la construccion de
agendas gubernamentales, los valores politicos frente a la problematica del refugio
y las interacciones entre el Gobierno y las diferentes coaliciones vinculadas al
Refugio-. Asimismo, se parte de la hipétesis de que la Politica del Ecuador en
Materia de Refugio, adoptada en septiembre de 2008, constituiria el producto de
cambios fundamentales y objetivos en el entorno politico ecuatoriano, suscitados
como consecuencia del cambio de Gobierno que tuvo lugar en 2007, que
proveyeron la apertura necesaria para que la posicion de los actores politicos —
principalmente coaliciones de la sociedad civil- que se encontraban marginados
por las coaliciones gobernantes anteriores, obtuvieran una posicién mas cercana a
las coaliciones que asumieron el poder, lo que propicid la formulacién e
implementacion de una politica pablica en materia de refugio y un empoderamiento
en el tema por parte del Estado. Para ello, se ha dividido el estudio en dos etapas
cronolégicas centradas en los periodos anterior y posterior a 2007, donde se
analiza las dinamicas y el papel tanto del Gobierno como de los actores no
gubernamentales e internacionales interesados en el Refugio y los elementos que

contribuyeron a que se generara una politica publica sobre el tema.

En el primer capitulo se presenta una contextualizacién del Refugio en el
Ecuador, partiendo del marco juridico internacional y nacional que determina las
obligaciones y responsabilidades del Ecuador como miembro de la Organizacion
de las Naciones Unidas. Igualmente, se intenta evidenciar la magnitud y las
caracteristicas de la migracion forzada en el Ecuador en tanto problema publico, a
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través de datos cuantitativos sobre el monto de los flujos de personas que solicitan
refugio en nuestro pais, las cifras de refugiados en el Ecuador y sus condiciones
de vida. El segundo capitulo, se enfoca en la dinamicas entre organizaciones no
gubernamentales, organismos internacionales y el Gobierno en torno al Refugio,
en el contexto politico imperante en el periodo entre 2000 y 2006, para determinar
los factores que permitieron o limitaron el posicionamiento del Refugio como tema

de la agenda politica gubernamental.

En el tercer capitulo se presentan los cambios en el contexto politico
nacional que se dieron a raiz del cambio de régimen en 2007. Especificamente, se
pretende determinar qué cambios en los valores politicos se introdujeron con el
nuevo Gobierno y de qué manera dichos nuevos valores gubernamentales,
plasmados en la Constitucion y las politicas publicas generales, influyeron en la
manera de concebir y abordar la situacién de los refugiados en el pais. Asimismo,
se analizara el papel que han tenido las relaciones con Colombia, concretamente,
el ataque de Angostura de marzo de 2008, en las acciones estatales frente a los
refugiados. Esta presentacion del contexto politico y sus cambios sustanciales en
2007, permitird comprender el marco en el que se dio el proceso de generacion de
la Politica del Ecuador en materia de Refugio de septiembre de 2008,
estableciendo las dinamicas entre Gobierno, sociedad civil y organismos
internacionales, en el nuevo contexto politico ecuatoriano. De esta manera, se
podra comprender el momento politico que permitio la adopcion de dicho programa
publico y los factores que han permitido su implementacién o que han limitado su
alcance.

En cuanto al Fundamento Tebrico que guiara la investigacion se utilizara
elementos de la teoria constructivista de las relaciones internacionales,
combinados principalmente, con el Modelo Teérico de Coaliciones Politicas o
“Advocacy Coalitions Framework” que pretende explicar el complejo proceso de
generacion de politicas publicas.

El modelo de analisis de procesos de politicas publicas desarrollado por
Paul Sabatier, junto con Hank Jenkins-Smith, denominado “Advocacy Coalitions
Framework” -ACF- tiene por objetivo abarcar el estudio de las politicas publicas
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desde sus procesos, integrando en el estudio el papel de las informaciones
técnicas sobre la actuacion de los actores politicos —y también los actores
externos- en los procesos de politicas; esto es, identificar y valorar las relaciones
intersubjetivas entre los diferentes actores que participan en el proceso —directa o
indirectamente- y el resultado que dicha interrelacion tiene en los cambios de
politica. De esta manera, el marco de andlisis de Sabatier y Jenkins-Smith
introduce elementos de explicacién provenientes de las perspectivas de la teoria
saocial constructivista desarrollada por Berger y Luckmann y, en el ambito de las
relaciones internacionales, por Alexander Wendt, la cual se enfoca en los procesos
de aprendizaje —procesos cognitivos que modifican el comportamiento de los
actores- y de construccion de identidades e intereses a partir de la interrelacion de
los actores que entran en contacto en un sistema determinado y que dan como
resultado una institucién con caracteristicas especificas®. En dicho proceso juega
un papel significativo el discurso —ideas, factores cognitivos y retoricos- del que se
valen los actores para describir y analizar las controversias de politicas publicas y
para impulsar sus propios valores y creencias sobre una controversia politica
determinada’.

Con ese propdsito, los autores han establecido cinco premisas que deben

tenerse en cuenta para realizar un estudio de cambios de politica®:

1. Lateoria sobre el proceso o cambio de politicas deben tener mas en cuenta la
informacion relativa a los problemas que abordan dichas politicas.

2. Es necesario ver los procesos de politica en una perspectiva temporal de larga
duracioén (10 afios 0 mas), pues de esta manera, se puede realizar una apreciacion
objetiva del proceso, mas alla de cambios coyunturales o momentos politicos

determinados.

® Cfr.: WENDT, Alexander, Relaciones Internacionales, en: Revista Académica de Relaciones Internacionales, ndm. 1,
marzo de 2005, GERI — UAM, en:
http://lwww.relacionesinternacionales.info/ojs/index.php?journal=Relaciones_Internacionales, visitada el 20 de noviembre de
2010, 17:30.

" Cfr.. ROTH DEUBEL, André-Noél, Los Abordajes Tedricos del Andlisis de Politicas Publicas: ¢Dénde estd América
Latina?, p. 306, en: ZOMOZA BONILLA, Juan Antonio, Santiago Arroyave Alzate y Norman Simon Rodriguez (comp.),
Politicas Publicas en Sistemas Criticos: el caso latinoamericano, Universidad Nacional de Colombia, Medellin, Colombia,

2009.

8 Ibid., p. 305.
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3. La unidad de analisis no se limita a una estructura gubernamental, sino a un
“subsistema de politica” que es parte del sistema politico general, y esta
compuesto por una variedad de actores, tanto publicos como privados, interesados

en un problema de politica o en una controversia.

4. EIl subsistema no solamente esta conformado por los actores politicos, sino
que también es necesario incluir a actores externos que influyen en una
problematica politica determinada, por ejemplo: periodistas, investigadores y
académicos; debido a su rol en la difusidon de ideas. Asimismo, es necesario tomar
en cuenta a actores gubernamentales de todos los niveles que tengan o puedan
tener una participacion activa en los procesos de formulacion o implementacion.

5. Toda politica publica incorpora teorias implicitas sobre la manera de alcanzar
sus objetivos; esto es, sistemas de creencias que incluyen valores prioritarios,
percepciones sobre relaciones causales y sobre la importancia del problema y
apreciaciones en cuanto a la eficacia de los instrumentos de politica publica
utilizados. Estos sistemas de creencias son incorporados en las politicas por los
miembros de coaliciones de actores que participan en el proceso de formulacion y
que conforman el subsistema.

De esta manera, las premisas planteadas en el modelo ACF, introducen, en
un mismo esquema, elementos de analisis subjetivos —como los valores y
creencias-, apreciados mediante métodos cualitativos, y elementos objetivos —
como el contexto y el interés de los actores-, lo cual ofrece una perspectiva para
evaluar, a lo largo del tiempo, la influencia de varios elementos: actores, contexto,
ideas, informacién, cambios tecnoldgicos, entre otros; en la formulacion e

implementacién de politicas publicas.

Una vez presentados los fundamentos sobre los cuales se basa el modelo
Advocacy Coalitions Framework, se describe a continuacion los elementos
constitutivos del mismo y el papel que los autores otorgan a cada categoria dentro
del proceso de generacién de politicas publicas:

Comunidades o coaliciones politicas: constituyen la estructura de un subsistema

de politica, y estan definidas como el conjunto de actores provenientes de varias
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organizaciones publicas y privadas, que comparten una serie de valores y
creencias acerca de algin problema en particular, coordinados en su actividad y
en el tiempo para alcanzar sus objetivos. Cada comunidad se basa en un sistema
de creencias especifico y compiten entre si para influir en las decisiones
publicas, usando de manera instrumental los recursos y restricciones que les
procure el entorno que regula el subsistema. De igual manera, dentro del
subsistema y como consecuencia de la interaccion politica de las coaliciones-
surgen “mediadores”, como agentes de cambio que buscan afirmar su
hegemonia y liderazgo en un sector; estableciendo puentes entre las
comunidades o coaliciones y realizando los ajustes necesarios entre el sistema
referencial global o entorno y el referencial sectorial o subsistema®.

Entorno: el entorno, segun los autores, esta compuesto por factores estables -
tales como reglas, leyes, distribucion de recursos naturales, valores socio
culturales y las caracteristicas del problema- y por factores dinamicos —tales
como el impacto que otras politicas publicas puedan tener sobre el problema,
cambios en la coalicibn gobernante, cambios en la opinién puablica y en las
condiciones socioecondmicas-'°. Este entorno, que constituye tanto el entorno
politico general y la coyuntura —referencial global en el que se desarrolla el
proceso de politicas publicas- engloba al subsistema de politica especifico y tiene
una influencia directa sobre el mismo, pues establece las limitaciones y las
coerciones a las acciones que puedan planearse en el subsistema; pero también
puede proveer los recursos para que las propuestas surgidas en el subsistema

se materialicen.

Estructura de las oportunidades politicas: consiste en el grado de consenso

necesario para que se produzca un cambio importante de politica, que se
encuentra directamente vinculado con el grado de apertura del sistema de
politica general. Es en este punto donde entran en juego la capacidad de las
diferentes coaliciones que conforman el subsistema especifico y, de manera

especial, los “mediadores” que surgen de la interaccion politica y que establecen

° Cfr.: ROTH DEUBEL, André-Nogl, Op. Cit.p. 305
% |bid., p. 306
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los puentes entre el referencial global o sistema politico general y entre las

mismas coaliciones de politica que componen el subsistema especifico™.

A partir de la definicion de los elementos y principios que conforman el
modelo Adovocacy Coalition Framework, los autores proponen una explicacion de
los procesos de cambio de politica, asi como una clasificacion de dichos cambios.
De esta manera, plantean que existen dos tipos de cambio en la politica: cambios
fundamentales y cambios secundarios. Los primeros consisten en cambios de la
comunidad o coalicion de politica dominante en el subsistema, lo cual es
equivalente a un cambio en el paradigma sobre el problema en torno al cual se
centra el subsistema. Los segundos, es decir, los cambios secundarios en la
politica, ocurren, como su designacion lo indica, en ambitos secundarios —cambios
reglamentarios o institucionales- que no afectan el fundamento de la politica ni
cuestionan el sistema de creencias y valores de la comunidad de politica
dominante acerca del problema o de las politicas utilizadas para abordarlo. No
obstante, estos cambios de politica ocurren -segun explican los autores- debido a
dos causas fundamentales: causas de orden cognitivo, que consisten en cambios
en los valores fundamentales de los miembros de las coaliciones de actores
dominantes —socializacién o procesos cognitivos, en términos constructivistas-; vy,
causas de orden objetivo, que surgen como consecuencia de perturbaciones
externas al sistema de politica dado. Es decir, constituyen cambios provenientes
de los factores externos estables o dinamicos que constituyen un entorno dado. En
efecto, de acuerdo con los autores del Modelo, “es muy poco probable que ocurra un

. i . - 12
cambio fundamental de politica sin una perturbacion externa”".

A diferencia de otros marcos analiticos de politicas publicas, como el
Modelo de Ciclo de Politicas elaborado por Laswell y Jones -basado en el estudio
de politicas publicas concebido como una sucesién logica de etapas y como un
producto eminentemente estatal-, o el modelo tedrico Institucional Analysis and
Development de Elinor Ostrom —que sustenta el analisis en la teoria de la eleccion

|_13

racional-°, el modelo ACF toma en cuenta la participacion y la capacidad de

influencia de actores distintos a los gubernamentales en la formulaciéon y en los

'3 Cfr.: ROTH DEUBEL, André-Nogl, Op.Cit. pp. 304 y 307 — 309.



cambios de politicas publicas, pues considera que los procesos de politica publica
presentan una complejidad creciente que involucran cada vez a mas actores, tanto
en el nivel privado como en los diferentes niveles de gobierno. Es decir, reconoce
un modelo de gobernanza menos centrado en el Gobierno y mas inscrito en redes
complejas de interacciones sociales y politicas, en las que pueden participar
actores de diversa indole: estatales, movimientos sociales y ONG, asi como

organismos internacionales.

Al aplicar el modelo tedrico seleccionado a este estudio en particular, se
cuenta con un marco analitico amplio que permite profundizar, tanto en el
desarrollo del sistema de refugio en el Ecuador durante los diferentes Gobiernos
gue tuvieron lugar durante el periodo estudiado como la interrelacion de los
mismos con los diferentes actores participes en el tema de refugio. Asimismo,
permite, en base al analisis del entorno existente durante los diferentes Gobiernos,
establecer qué limitaciones y oportunidades frenaban o abrieron el camino para
gue los planteamientos e intereses de los diferentes actores tuvieran o no éxito y
se llegasen a materializar en programas y politicas publicas. En efecto, al
incorporar variables de analisis que van mas alla de las clasicas aproximaciones
basadas en el Estado como ente que toma decisiones racionales —como el modelo
Institucional Analysis and Development- 0 como un ente practicamente autdnomo
—como lo concibe el Modelo de Ciclo de Politicas-, el modelo Advocacy Coalitions
Framework afiade insumos importantes en el estudio de los procesos de cambio
de politica, tales como el papel de procesos cognitivos —o de aprendizaje
complejo, en términos de la teoria constructivista- que surgen de la interrelacion
del Estado con los actores o viceversa y que van creando, con el transcurso del
tiempo, nuevas instituciones. Igualmente, el modelo ACF otorga un papel
preponderante a los cambios fundamentales, que permiten comprender porqué, a
pesar de que el Estado haya modificado su legislacion o haya adoptado programas
gue abordan una problematica determinada, no hubo realmente un cambio de
politica 0 no se dio la apertura necesaria para que otros actores lograran hacer

prevalecer sus valores.



CAPITULO |
CONTEXTUALIZACION DEL REFUGIO EN EL ECUADOR

El desarrollo del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, iniciado
formalmente con la suscripcion de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948, impulsé el desarrollo del Derecho Internacional de Refugiados,
al reconocer expresamente el derecho a buscar asilo como un derecho
fundamental de toda persona en situacién de persecucion*. Adicionalmente,
durante el periodo de posguerra, el surgimiento de la Organizacion de las
Naciones Unidas, la creacion del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y la proliferacion de tratados internacionales de proteccion al ser
humano, conllevaron a la consolidacion del Régimen Internacional de Refugio,
basado en el consenso de todos los Estados para garantizar estandares minimos
de proteccién para atender la situacion de los refugiados. Paralelamente, otro
factor que ha marcado el desarrollo del Derecho Internacional de Refugiados ha
sido la proliferacion de los conflictos, lo cual ha llevado a los Estados a buscar
soluciones mas propicias para afrontar sus realidades en los diferentes

continentes.

Con estos antecedentes, en el presente capitulo se describira, por una
parte, el Régimen Internacional de Refugio, tanto en el ambito universal en el seno
de la Organizacién de las Naciones Unidas, como en el marco regional. Por otra
parte, se abordara la manera en que dichos compromisos internacionales han
delineado el Sistema Nacional de Refugio. La comprension de estos dos aspectos
permitird entender, a lo largo de esta Disertacion, cual es el margen de accion
legal y politico desde el cual el Estado ecuatoriano debe gestionar la problematica
del refugio.

En segundo lugar, se abordara los aspectos facticos del refugio en el

Ecuador, partiendo de la consideracion de que la mayor parte de la poblacién

4 Declaracién Universal de los Derechos Humanos, art. 14
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refugiada es de nacionalidad colombiana. La presencia de esa poblacién tanto en
las ciudades, como en zonas rurales, especialmente de frontera, se ha convertido
en un factor de controversia social objeto de varias interpretaciones v,
consecuentemente, de diverso tratamiento por parte de los diferentes Gobiernos.
Si bien este Ultimo aspecto se analizara en los capitulos siguientes, es necesario,
en un primer momento, comprender las caracteristicas sociales, las causas y la
dimensién del Refugio en el Ecuador, para poder analizar las respuestas estatales

frente a esta problematica social.

Mediante los dos aspectos a tratarse en el presente capitulo, se
caracterizara lo que Sabatier y Jenkins-Smith denominan los “factores relativamente
estables” que conforman la problemética del Refugio en el Ecuador™. En efecto, los
principios fundamentales del Derecho Internacional de Refugiados se mantienen
vigentes hasta la actualidad; al igual que la dinamica expulsora del conflicto interno

colombiano.

1.1. EIRégimen Internacional de Refugio

El Régimen Internacional de Refugio tiene su base en la corriente de
proteccion de los derechos humanos surgida con posterioridad a la Segunda
Guerra Mundial, que preconiza la subjetividad internacional individual frente a las
garantias de observancia y exigibilidad de los derechos fundamentales. El
Ecuador, en tanto miembro de la Organizacion de las Naciones Unidas, ha suscrito
y ratificado la mayor parte de tratados en materia de derechos humanos, entre
éstos, los instrumentos que conforman el marco juridico universal y regional en
materia de Refugio y que constituyen las fuentes directas del actual Sistema de

Refugio en el Ecuador.

No obstante, antes de profundizar sobre el Régimen Internacional de
Refugio, es necesario realizar una puntualizacion preliminar sobre la relacion entre
la Institucién del Refugio y la figura del Asilo Politico latinoamericano. Al respecto,
se debe mencionar que el Asilo Politico constituye una figura vigente y propia del

'* Supra, p.8
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Derecho Interamericano®™. A pesar de que el Refugio y el Asilo Politico tienen un
origen comun, sus caracterisiticas propias son el resutlado de momentos histéricos
y politicos diversos que responden a las realidades imperantes en las sociedades
gue los desarrollaron. En efecto, la permanencia y el posterior desarrollo juridico
del Asilo latinoamericano responden a las frecuentes persecuciones en contra de
personajes de alto perfil politico o social, quienes, siendo derrotados, o desde la
oposicién, fueron vistos como enemigos politicos'’. Por ello, no llama la atencién
que los tratados interamericanos vinculen el Asilo con el Derecho Penal
Internacional y regulen la extradicion de los denominados “delincuentes

politicos™®.

Como consecuencia de esta realidad, el Asilo Politico latinoamericano se

concibe desde sus inicios como una proteccién que “por humana tolerancia” *

otorga
el Estado asilante, supeditado a su calificacion unilateral y potestativa sobre la
naturaleza politica o no de los motivos por los que se solicita la protecciénzo. Otro
rasgo distintivo del Asilo Politico latinoamericano, representa su doble modalidad
para invocarlo, pues éste puede catalogarse como Asilo Diplomatico —el invocado
el legaciones, buques de guerra, campamentos militares, entre otros- o Asilo

Territorial —el invocado dentro del territorio o en las fronteras del Estado asilante-*.

Con la insercion del Ecuador y de los paises latinoamericanos al nuevo
orden juridico, politico e institucional de posguerra, las dinamicas de los conflictos
sociales también cambiaron en el continente, lo cual modificé la naturaleza del
asilo y el refugio. La alineacion de las luchas sociales a la guerra ideolégica del
mundo bipolar desencaden6 conflictos que volvieron insuficientes a los
instrumentos latinoamericanos disefiados para brindar proteccién a los asilados
politicos individualmente. Con la instauracion de las dictaduras militares en el

Cono Sur y los conflictos armados en Centroamérica, los grandes éxodos de

® N.B.: sobre el caracter interamericano del Asilo Politico, Galindo-Vélez enfatiza sobre lo impreciso del término, por ser
Unicamente los Estados de herencia latina del continente americano quienes reconocen la practica del Asilo Politico y han
suscrito los diferentes Acuerdos que regulan su aplicacién. Cfr.: Galindo-Vélez, Francisco: El Asilo en América Latina: Uso
de los Sistemas Regionales para fortalecer el Sistema de Proteccion de Refugiados de las Naciones Unidas, p. 236.

7 Cfr.: BORJA, Rodrigo, Sociedad, Cultura y Derecho, primera edicion, Editorial plantea del Ecuador, Quito, junio de 2007, p
61. Y Galindo-Vélez, Op. cit., p 252.

'8 Cfr.: Galindo Vélez. Op. cit., p. 250.

' Convencién de La Habana de 1928, articulo 2.

20 Cfr.; Convenciones de Caracas de 1954 sobre Asilo Territorial y sobre Asilo Diplomatico, articulos 2 y 1y 1y 4,
respectivamente.

L Cfr.: Convenciones de Caracas de 1954 sobre Asilo Territorial y sobre Asilo Diplomatico
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1.1.1.

refugiados en la region llevaron a la aplicacion plena del sistema de Refugio de las
Naciones Unidas y al desarrollo de nuevos instrumentos regionales
complementarios al Sistema Internacional de Refugio que brindaran respuestas

mas adecuadas a las nuevas realidades.

Marco Juridico Universal y Regional

Instrumentos Universales: La Convencion de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y su Protocolo de 1967

Las crisis de desplazados a causa de las guerras y los cambios politico-
territoriales de la primera mitad del siglo XX en Europa llevaron a la necesidad de
dar una respuesta colectiva para la situacion de los refugiados. En efecto, durante
las primeras décadas del siglo XX, se produjeron varios conflictos que generaron
el éxodo de personas que habian perdido de iure o de facto la proteccién de sus
Estados de origen’. La anomalia en el ambito internacional que representd la
presencia de personas carentes de la proteccién natural de sus Estados de origen
plante6é un reto a la colectividad de Estados que se vieron invadidos por los
desplazados y apatridas, pues, hasta ese entonces, las personas eran objeto de
proteccion y detentoras de derechos, Unicamente en la medida en que sus

Estados de origen les brindara la proteccién debida a sus ciudadanos®.

Con el desarrollo del Derecho Internacional de los Derechos Humanos -
dirigido a la proteccion del ser humano en cualquier circunstancia y a nivel
mundial- y el Derecho Internacional Humanitario —surgido como respuesta a la
necesidad de garantizar los parametros minimos de proteccion de los seres
humanos en contextos de conflictos armados-, la Comunidad Internacional buscé
establecer las responsabilidades de los Estados frente a los individuos,
reconociendo a las personas como sujetos pasivos internacionales de derechos
inherentes a su condicidon de seres humanos. Esta tendencia también se expres6
en el desarrollo del Derecho Internacional de Refugiados, marcando el contenido y

22 N.B.: Por proteccién de iure se hace referencia a la proteccion juridica debida por un Estado a sus ciudadanos. Esta
proteccién nace del vinculo juridico que generado por el hecho de ser nacional de un Estado determinado y se expresa en
la titularidad de los derechos civiles y politicos, asi como econdmicos, culturales y sociales que los Estados reconocen a
todos sus ciudadanos. En consecuencia, la pérdida de la proteccion estatal de iure corresponde a la pérdida juridica de la
condicién de ciudadano, por ejemplo, al retirar o invalidar los documentos de identificacién nacionales que certifican tal
condicién. Por su parte, la desproteccion de facto constituye la violacién de derechos fundamentales por parte del Estado,

%

a sea por acciéon u omision, a pesar de mantenerse el vinculo juridico con el Estado.
® HATHAWAY, James, The Law of Refugee Status, primera impresion, Butterworths Canada Ltd., Toronto, 1991, pp. 2 y 3.
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la orientacion de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados,

adoptada en julio de 1951.

Como se desprende del Preambulo de la Convencién, su orientacion esta
dirigida a garantizar los derechos humanos de los refugiados. De esta manera, los
Estados reconocen, en el primer parrafo, el derecho de toda persona al goce y
gjercicio, sin discriminacion, de sus derechos fundamentales y expresan,
especificamente, la preocupacion de la Comunidad Internacional de que los
derechos de los refugiados sean garantizados de la manera mas amplia posible®.
Como sefiala el ACNUR, la necesidad de proteccion internacional de un refugiado
se debe, justamente, al hecho de que sus derechos fundamentales, como la vida,
la seguridad o la integridad personales, se encuentran amenazados o han sido

vulnerados®.

Consecuentemente, con el fin de establecer el alcance subjetivo de la
proteccion internacional del Refugio, la Convencion de Ginebra provee la definicion
de refugiado, con un caracter declarativo, estableciendo que se aplicara el Estatuto

de Refugiado a toda persona que:

2) [...], como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y
debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religiéon, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de
su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la
proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de
tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o,

a causa de dichos temores, no quiera regresar a él%.

Como puede observarse, en un inicio la deficion de refugiado busco
establecer limites para la concesién del estatuto, al sefialar como beneficiarios
Unicamente a quienes hayan sufrido persecucion a causa de los acontecimientos
suscitados antes del 1 de enero de 1951. De igual manera, el articulo 1 B de la

Convencioén, también prevé un limite geografico al indicar que los Estados podian

24 Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, preambulo, parrafos 1y 2.
% ACNUR, Interpretacion del Articulo 1de la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, 2001. Parr. 5.
% Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulo 1 A
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declarar si la aplicacion de la definicién de refugiado se limitaba Gnicamente a los
hechos acontecidos en Europa o fuera de ese continente:
B. 1) A los fines de la presente Convencion, las palabras "acontecimientos ocurridos antes
del 1.° de enero de 1951", que figuran el articulo 1 de la seccion A, podran entenderse

como:
a) "Acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951, en Europa", 0 como

b) "Acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951, en Europa o en otro lugar;

y cada Estado Contratante formulard en el momento de la firma, de la ratificacion o de la
adhesion, una declaraciéon en que precise el alcance que desea dar a esa exgresién, con
respecto a las obligaciones asumidas por él en virtud de la presente Convencion?’.

No obstante, estas limitaciones temporales y geograficas fueron eliminadas
mediante la suscripcién del Protocolo a la Convencion de 1951  suscrito en
Nueva York en 1967, debido a que las crisis de refugiados continuaron
proliferdndose en todo el mundo®®. En consecuencia, las disposiciones
introducidas por el Protocolo de 1967 fueron determinantes al ampliar el ambito de

proteccién bajo la figura del Refugio, sin restricciones geograficas ni temporales:

Articulo 1. -- Disposiciones generales

(-]

2. A los efectos del presente Protocolo y salvo en lo que respecta a la aplicacion del parrafo
3 de este articulo, el término “refugiado” denotaré toda persona comprendida en la definicion
del articulo 1 de la Convencion, en la que se dardn por omitidas las palabras “como
resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y...” y las palabras
“...a consecuencia de tales acontecimientos”, que figuran en el parrafo 2 de la seccién A del
articulo 1.

3. El presente Protocolo serd aplicado por los Estados Partes en el mismo sin ninguna

limitacion geogréfica [...J*°

Ademas de definir quién es un refugiado, la Convencion establece los
motivos por lo que debe cesarse la condicion de refugiado —clausulas de cesacion,
articulo 1 C-, principalmente, cuando el refugiado ha obtenido nuevamente la
proteccion de su Estado de origen o de un nuevo Estado, o cuando han
desaparecido los motivos que dieron lugar a su reconocimiento®. Asimismo, se

prevén clausulas de exclusion, que constituyen disposiciones para prevenir que la

%" |bid., articulo 1 B.

% |nfra, p. 18.

2 protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967, Articulo 1.

%0 N.B. Debe tenerse en cuenta que la proteccion bajo la figura del Refugio se otorga Gnicamente cuando el Estado de
origen ha negado, por omisién o expresamente, la proteccién a sus ciudadanos y que, por lo tanto, la obtencion de una
nueva nacionalidad o el acogerse nuevamente a la proteccion del Estado de origen, implica que esa persona ya cuenta con
un Estado que le debe garantizar su proteccién en tanto ciudadano.
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proteccion del Refugio se otorgue a personas que hayan cometido crimenes de
guerra o de lesa humanidad, graves delitos comunes en su pais de origen o actos

contrarios a los fines de las Naciones Unidas®'.

De esta manera, el Derecho Internacional de Refugiados se consolido
desde una perspectiva individualista o subjetiva. Es decir, la definiciébn de
refugiado de la Convencion de 1951 reconoce el estatuto a quien cumpla con
ciertas caracteristicas inherentes a su personalidad o actividad en su pais de
origen, las mismas que lo hayan convertido en sujeto de persecucion. Con el
contenido de la Convencion, se dejaron atras las practicas anteriores de
determinacion de la condicion de refugiado, que daban lugar a reconocimientos
“en bloque”, debido a que el reconocimiento se basaba en factores como el origen

nacional o social de las personas®.

Por otra parte, la Convencion también establece los derechos minimos que
los Estados deben garantizar a los refugiados®. Para ello, la Convencién prevé
tres tipos de tratos minimos para garantizar a los refugiados el desarrollo de su

vida en condiciones adecudas®*:

- El trato mas favorable posible que se otorga a los extranjeros: respecto al
derecho de asociacion, a un empleo remunerado, al trabajo por cuenta propia y
el ejercicio de profesiones liberales, el acceso a la vivienda y a una educacion

adicional a la elemental, entre otros.

- El mismo trato acordado para los extranjeros: aplicable a los gravamenes

fiscales y la libertad de movimiento, por ejemplo.

- El mismo trato acordado para los nacionales: para el ejercicio de la libertad
de religién, el acceso a la justicia y la igualdad ente la ley, la asistencia publica

y el acceso a la educacion elemental y la seguridad social.

31 Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulo 1 D, Ey F
%2 HATHAWAY, James, Op.cit. p. 5

3 Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulos 2 a 24.
% Galindo Vélez. Op.cit., p. 244.
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Finalmente, una de las garantias fundamentales del Derecho de
Refugiados constituye el principio de no devolucién o non refoulement. Mediante
este principio —presente también en la figura del Asilo Politico latinoamericano- se
prohibe a los Estados de acogida devolver a los refugiados y a los solicitantes de
refugio a los “territorios donde su vida o su libertad peligre por causa de su raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social, o de sus opiniones poll'ticas"35. Igualmente,
este principio abarca el derecho de los solicitantes de refugio de acceder al
territorio del Estado donde buscan refugio, pues el cumplimiento del principio de no
devolucion implica que ningun Estado contratante impedira, por cualquier medio, el
acceso de los solicitantes de refugio a su territorio®. En concordancia, la
Convencion dispone la no sancion por el ingreso ilegal al territorio del Estado de
acogida®, en consideracion a las circunstancias en que puede producirse la huida

del pais de origen.

Instrumentos Regionales: La Declaracion de Cartagen a de 1984 sobre los
Refugiados

Como ha quedado expuesto, el ambito de proteccién de la Convencion de
1951 se otorga en base a los méritos individuales de cada caso, conforme a los
motivos contenidos en la definicién del articulo 1 A(2). No obstante, esta definicién
no cubre a quienes huyen de la violencia indiscriminada o a los “refugiados de
guerra™®, Con las crisis de refugiados posteriores a la suscripcion de la
Convencion de 1951, se hizo evidente que su definicién era insuficiente para hacer
frente a las necesidades de los desplazados que huian para salvaguardar sus
vidas e integridad en contextos de conflictos armados. En consecuencia, se
adoptaron acuerdos regionales en materia de refugio que ampliaron el ambito de
proteccién, complementando la perspectiva individualista de la Convenciéon con

una perspectiva social basada en la procedencia de zonas en conflicto.

El primero de estos acuerdos fue la Convencién de la Organizacién de la

Unidad Africana de 1969, la cual buscé encarar los efectos humanitarios de los

% Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulo 33, num.1

% N.B.: Téngase en cuenta el significado del vocablo francés refouler: impedir, rechazar, contener.

% Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulo 31

% Cfr.. FORTIN, Antonio, Doctrinal Review of the Broader Refugee Definition Contained in the Cartagena Declaration,
septiembre 2004, p. 273 — 376.

17



conflictos armados en ese continente suscitados entre las décadas de los 50 y los
60. La Convenciéon Africana constituyd un referente para América Latina, puesto
que fue considerada como un precedente necesario, por la similitud del contexto,
para brindar posibles soluciones a las crisis de desplazados originadas por los
conflictos sociales desencadenados en El Salvador, Guatemala y Nicaragua a
inicios de los afios 80%. De esta manera, la Declaracién de Cartagena sobre
Refugiados de 1984, contiene la denominada definicién “ampliada” de refugiado,

por medio de la cual se considera como refugiado a todas las personas que:

[...] han huido de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por
la violencia generalizada , la agresion extranjera , los conflictos internos , la violacion
masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico

La definicion de refugiado contenida en la Declaracién de Cartagena es
complementaria a la definicion universal de la Convencion de 1951. Esta
definicion, como se puede observar, no se basa en las caracteristicas subjetivas
del individuo, sino mas bien en el contexto objetivo, derivado de violaciones al
Derecho Internacional Humanitario con su consecuente afectacion indiscriminada
a la poblacién civil. Ademas, como sefiala Jaime Ruiz de Santiago, la definicion
latinoamericana trascendio el ambito temporal y geografico de las guerras civiles
centroamericanas, pues ha sido aplicada a los desplazados por los conflictos
posteriores que se han producido en el continente, como es el caso de Colombia;
asi como para brindar protecciébn a quienes han huido de conflictos extra
continentales, como por ejemplo, a refugiados provenientes de Afganistan o de

Irak durante esta Ultima década*'.

1.1.2. Ambito Institucional: la Comunidad Internaci onal frente a la “cuestién de los
Refugiados”

Como consecuencia de las crisis de refugiados producto de la Primera
Guerra Mundial, de la Revolucién Bolchevique y de la persecucion originada en la
Alemania Nazi, tanto la Sociedad de Naciones como la Organizacion de las

Naciones Unidas impulsaron mecanismos institucionales de respuesta colectiva a

%9 Cfr.: Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de 1984, Conclusion Tercera.
“%1d. Elénfasis me corresponde.
L Cfr.: RUIZ DE SANTIAGO, J., La Declaracién de Cartagena: Naturaleza Juridica y Trascendencia Histérica, pp. 327-ss.
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la situacién de miles de personas victimas de los conflictos politicos en Europa®.
Sin embargo, fueron los efectos humanitarios de la Segunda Guerra Mundial los
que requirieron un fortalecimiento en la respuesta de la Comunidad Internacional
frente a la situacion de los refugiados y sus condiciones de vida en los paises de
asilo.

De esta manera, con la creaciéon de la ONU, se conformd, en 1947, la
Organizacién Internacional para los Refugiados -OIR, que fue la primera
organizacion internacional con caracter permanente®, con el mandato de velar por
los derechos de las personas refugiadas de manera amplia. Sin embargo, la
creciente tensién Este — Oeste y los escasos recursos que recibié esta
organizacion, llevaron a que la ONU resolviera disolverla en 1951*. No obstante,
dado que la crisis de refugiados continuaba presente en Europa, la Asamblea
General de las Naciones Unidas cre6, mediante Resolucion 319 (V) de diciembre
de 1949, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados como
organo subsidiario de la Asamblea General, el mismo que entr6 en funciones
desde el 1 de enero de 1951*. Con la constitucién del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados —~ACNUR-, se consolid6é definitivamente el

marco institucional en materia de Refugio a nivel mundial.

En un inicio, el ACNUR fue concebido con un plazo de funcionamiento de
tres afios y un presupuesto de 300 mil délares*. Sin embargo, ese mandato fue
permanentemente extendido por periodos similares de tres afios hasta 2003,
cuando la Asamblea General de la ONU le autoriz6é continuar su labor “mientras la
cuestion de los refugiados no sea resuelta™’. En efecto, durante los ultimos cincuenta
afios, la cifra de refugiados, lejos de disminuir, aumenté de 2 millones de

personas, a finales de la Segunda Guerra Mundial, a mas de 10 millones, en

“2 Cfr.. ACNUR, Introduction & la Protection Internationale, Modulo I, UNHCR, Genéve, 2005, p. 7
® N.B.: La institucionalidad anterior creada para dar respuestas a las crisis de refugiados, consistieron en Altos
Comisionados ad hoc, como los conformados para atender la situacién de los refugiados rusos, en 1921, y para los
refugiados de Alemania, creado en 1933. Para una descripciéon detallada de estas primeras instituciones, confréntese
ACNUR, Introduction a la Protection Internationale, Médulo I, UNHCR, Geneve, pp. 5y 6.
j‘; Cfr.: ACNUR, Introduction a la Protection Internationale, Modulo I, UNHCR, Genéve, 2005, p. 7

Ibid., p.11.
“S hitp:/ww.acnur.org/t3/el-acnur/estructura/. Acceso: 29 de mayo, 2011, 22:46.
4" ACNUR, Introduction & la Protection Internationale, Modulo I, UNHCR, Genéve, 2005, p.7. Traduccion del francés por
Pablo Roldan.
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2009*%; lo cual también ha influido en el incremento del presupuesto de la

organizacion a aproximadamente 3 mil millones de délares en 2010%.

La creacion y funciones del ACNUR tienen como base su naturaleza
apolitica, humanitaria y social®®. En consecuencia, se le asignoé la tarea de buscar
soluciones duraderas a la situacién de los refugiados en el mundo, tales como la
repatriacion y la integracién en las comunidades de acogida®. Sus mecanismos de
accion comprenden, entre otros, la promocién de la ratificacion, por parte de los
Estados, de los instrumentos internacionales para la proteccion de los refugiados;
la vigilancia del cumplimiento y de la correcta aplicacion de dichos instrumentos; la
elaboracion de recomendaciones y lineamientos para la aplicacion de la
Convencion; la coordinacién permanente con los Gobiernos para definir e
implementar acciones tendientes a establecer condiciones de vida adecuadas para
los refugiados; el intercambio de informacién estadistica y sobre las legislaciones
nacionales en materia de Refugio; y la coordinacién con organizaciones privadas
que se ocupen de cuestiones de refugiados y del bienestar social de esta
poblacion®.

De esta manera, el ACNUR surge como un organismo de apoyo y
cooperacion para los Estados en la tarea de atender las necesidades de la
poblacion refugiada, sin perjuicio de la titularidad de los Estados como
responsables principales en materia de proteccion internacional. Si bien al inicio
las crisis de refugiados que alentaron la conformacion del ACNUR tuvieron lugar
en Europa, durante las décadas posteriores a su creacidn se produjeron otros
desplazamientos que requirieron de la intervencion de este organismo. Por
ejemplo, durante los afios 60, las convulsiones politicas y sociales producto de los
procesos de descolonizacién en Africa, hicieron necesario el incremento de la
capacidad operativa y financiera del ACNUR y la ampliacion de los grupos de
poblacién de su competencia. En consecuencia, ademas de los refugiados y los
apatridas en situacion de refugio, se incluyé a los solicitantes de refugio,
repatriados, refugiados reasentados en terceros paises y, en determinadas

“8bidem, p. 13 y Estadisticas ACNUR en: http://www.acnur.org/t3/recursos/estadisticas/, acceso: 12 de abril de 2011, 15:57.
“9 http://www.acnur.org/t3/el-acnur/estructura/. Acceso: 29 de mayo, 2011, 22:49.

% Estatuto del ACNUR, Articulo 2.

*! jbidem, Articulo 1.

%2 bidem, Articulo 8.
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circunstancias, a las personas desplazadas al interior de sus propios paises®. En
efecto, el incremento de desplazados y refugiados, especialmente en paises en
vias de desarrollo, ha conllevado a que el ACNUR asuma, en varias
circunstancias, y en conjunto con otras agencias de las Naciones Unidas, la
conduccion directa de las operaciones para atender las crisis; sobre todo en
paises con poca capacidad institucional y con sistemas de refugio incipientes -o
incluso inexistentes- y, por lo tanto, poco preparados para afrontar una situacion

masiva de migracion forzada.

Finalmente, cabe indicar que las operaciones y el presupuesto del ACNUR
se encuentran sujetas a las decisiones y disposiciones del Comité Ejecutivo,
compuesto por 79 paises —entre ellos el Ecuador->*. En lo referente al presupuesto
de la organizacion, el 95% del mismo estd compuesto por los aportes voluntarios
de los Estados donantes que, entre los principales se encuentran los Estados
Unidos, Suecia, la Comisién Europea, Japo6n, Reino Unido y Noruega; asi como

empresas y organizaciones privadas™.

1.1.3. Retos y Respuestas Internacionales frente a  la situacion de los Refugiados:
Responsabilidad de los Estados y el papel del ACNUR

La aplicacion de la Institucion del Refugio en la practica, ha tenido una
fuerte carga politica, dependiente de las visiones e intereses de los Estados. Esto
se videncia en los siguientes ambitos.

En primer lugar, la concepcion de la misma definicion de refugiado de la
Convencion de 1951 estuvo determinada por la pugna ideoldgica de la Guerra Fria
que, posteriormente, dio lugar a una utilizacién con fines politicos de la figura del
Refugio. Como sefiala James Hathaway, los esfuerzos de la Comunidad
Internacional por regular el Refugio estuvieron fuertemente marcados por la
creciente tension de la configuracion del sistema internacional de posguerra. En
efecto, durante los trabajos preparatorios de la Convencion de 1951, fueron

permanentes los debates entre el Bloque Soviético y los paises de Occidente por

%3 Cfr.: ACNUR, Introduction & la Protection Internationale, Modulo I, UNHCR, Genéve, 2005 p. 13

** http://www.acnur.org/t3/el-acnur/excom/. Acceso: 29 de mayo, 2011, 22:55.

%* ACNUR presenta presupuesto para 2008, 27 de diciembre, 2007, en:
http://www.un.org/spanish/News/fullstorynews.asp?newsID=11128&criterial=. Acceso: 29 de mayo, 2011, 22:58.
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establecer una definicion de refugiado que mejor se adaptara a sus intereses. De
esta manera, durante las negociaciones de la Convencién se logré imponer la
posicién del bloque Occidental, en tanto que la definicién de refugiado protege a
los perseguidos “por motivos de raza, nacionalidad, religion, pertenencia a un grupo social
determinado u opiniones politicas”; es decir, la definiciéon cubre violaciones a los valores
politicos occidentales, que, en el momento, respondian a practicas recurrentes en

los paises socialistas®®.

En segundo lugar, la aplicacion del Refugio mantiene vigente la
permanenente dicotomia entre la facultad soberana de los Estados para recibir en
sus territorios a quienes consideren conveniente y el hecho de que la Convencion
de 1951 establece como norma imperativa el prinicipio de no devoluciéon y concibe
el derecho al reconocimiento de la condicion de refugiado como un acto
declarativo, aplicable ipso iure, cuando se verifica que la persona cumple con los
elementos de la definicion. Como sefiala Franciso Galindo Vélez, a pesar de los
esfuerzos internacionales por crear un instrumento internacional que regule la
discrecionalidad de los Estados en materia de asilo, primé la corriente que
consideraba que la concesién de asilo —entendida como el acto de recibir a un
refugiado en el territorio nacional- y el reconocimiento de la condicién de refugiado
—consistente en la aplicacién de los parametros establecidos en la Convencion de
1951- eran actos distintos, que no se encontraban necesariamente vinculados
entre si. Esta vision de la mayoria de Estados se plasmé en la Declaracién de las
Naciones Unidas sobre Asilo Territorial de 1969, que establecié que los Estados
otorgaran el asilo “en el ejercicio de su soberania” con la potestad exclusiva de “calificar
las causas que motivan” ese otorgamiento®’, lo cual deja de lado la aplicacion efectiva
del principio de no devolucion y debilita la efectividad del reconocimiento de la
condicién de refugiado®. Asimismo, son varios los mecanismos que adoptan los
Estados para limitar los flujos de refugiados, por ejemplo, es comin en la
actualidad, que se exija requerimientos de visado, que se establezcan cuotas de
solicitantes anuales para frenar el acceso de esas personas, asi como procesos de
precalificacion antes de que los solicitantes se internen formalmente en un Estado.

% Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, articulo 1 A 2).
* Galindo Vélez. Op. cit., p. 238
% Ipid., pp. 238 - 240
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En este contexto, los esfuerzos internacionales, orientados por la accion del
ACNUR, han marcado ciertos avances en la adopcion de instrumentos
internacionales posteriores a la Convencion de 1951 que buscan garantizar, de
mejor manera, los parametros para que los Estados reconozcan y garanticen la
proteccion internacional a quienes enfrentan una situacion de refugio. Entre estos
instrumentos destacan las Consultas Globales de 2001, que instauraron un
espacio de dialogo entre Estados, organizaciones no gubernamentales y
organismos internacionales y que dieron como resultado la Agenda para la
Proteccion de 2002. Una iniciativa regional latinoamericana constituye el Plan de
Accién de México para fortalecer la proteccién internacional en la regiéon. Si bien
estas iniciativas a nivel internacional y regional buscan una mejor y mas amplia
aplicacién de la Convencion de 1951 y sus instrumentos conexos, asi como una
mayor cooperaciéon y solidadridad internacionales en cuanto a la reparticion de las
cargas y responsabilidades derivadas de la atencién a los refugiados, el hecho de
que los Estados mantengan la titularidad del reconocimiento del estatuto de
refugiado y la discrecionalidad sobre el otorgamiento de asilo en sus territorios
continda condicionando su aplicacion de acuerdo a los intereses y prioridades

estatales.

1.2. El Sistema de Refugio en el Ecuador

1.2.1. Desarrollo del Marco Juridico e Instituciona |

Con la adhesion del Ecuador a los tratados internacionales en materia de
Derechos Humanos vy, especialmente, con la ratificacion de la Convencion de
Ginebra de 1951 y de su Protocolo, en 1955 y 1969, respectivamente; se vio la
necesidad de implementar esa normativa internacional en la legislacién interna
para darle operatividad practica. De esta manera, las Constituciones del Ecuador,
a partir de 1967, ya contemplan expresamente la figura del asilo, como una
garantia que se otorga a los extranjeros en el Ecuador, “siempre que no se trate de

) 59
delitos comunes™™".

%9 LARREA HOLGUIN, Juan, Derecho Constitucional Ecuatoriano, Volumen I, Universidad Técnica Particular de Loja, Loja,
1998, p. 118
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En el ambito de las leyes secundarias, la figura del Asilo Politico fue, al
principio, asimilado a la figura del Refugio. Como se desprende de las
disposiciones de las Leyes de Migracién y de Extranjeria, expedidas a inicio de la
década de los 70, existe un uso indistinto de los términos “asilo politico territorial”,
“asilado” y “refugiado politico” que abarca, segun el contexto, las categorias de
asilado en los términos de los Convenios Interamericanos, o en los términos de la
Convencion de Ginebra de 1951%°. En cuanto a la competencia institucional para
calificar la condicion de Refugiado, la Ley de Extranjeria, en concordancia con la
Ley Organica del Servicio Exterior®, facultaba al Ministerio de Relaciones
Exteriores para conocer las solicitudes de refugio politico o asilo en el Ecuador “de
acuerdo a las leyes, los tratados y la préctica internacional”®. Sin embargo, los
referidos cuerpos legales no establecen disposiciones expresas relativas al
procedimiento; sino que Unicamente recogen el caracter individualista de la
Convencion de 1951 y de los Tratados Interamericanos al indicar que la

calificacién de dicha condicidn se basara en las declaraciones del solicitante.

Los primeros Reglamentos especificos en el Ecuador para la aplicacion de
las normas del Derecho Internacional de Refugiados no se adoptaron sino hasta
finales de la década de los 80 e inicios de los 90. De esta manera, el primer
instrumento de legislacién interna que establecié el Sistema Nacional de Refugio
conforme el Sistema de Naciones Unidas, fue el Decreto Ejecutivo 3293 de 1987,
que fue sustituido por el Decreto Ejecutivo 3301 de 1992, vigente hasta la

actualidad.

La principal caracteristica del Decreto 3301 de 1992, en comparacion con
el Decreto 3293 de 1987, es su objetivo de centrar todo el procedimiento de
determinacion de la condicion de Refugiados en la accién estatal. Esta orientacion
se evidencia en el segundo considerando del Decreto 3301 de 1992, que

manifiesta la necesidad de “poner en practica las medidas conducentes a la cabal aplicaciéon

de los compromisos internacionales asumidos mediante la adhesion del Ecuador a la [...] Convencion

% | ey de Migracion, art. 15; Ley de Extranjeria, arts. 4 y 12.1V y Reglamento a la Ley de Extranjeria, art. 42.1
®! ey Organica del Servicio Exterior, Articulo 4, numeral 7, citada en: LARREA HOLGUIN, Op.cit. p. 118.
2 LARREA HOLGUIN, Op.cit. p. 118.
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"3 Por lo tanto, mientras que el Decreto 3293 de 1987 contemplaba la

y al Protocolo
participacién directa del ACNUR y de su “Agencia’ -el Comité Ecuménico Pro
Refugiados®-, como parte del procedimiento en primera y segunda instancia, a
través de la emision de criterios de elegibilidad, asi como la asistencia econémica
y de manutencién directa a los refugiados®; el Decreto 3301 de 1992 transfiere la
responsabilidad total al Estado y, de manera subsidiaria, a organizaciones
privadas y al ACNUR, al menos de manera formal®.

Con la emision de los Reglamentos sobre Refugio se adopta, sin limitacion
temporal ni geografica alguna, la definicion de refugiado de la Convencién de
Ginebra de 1951; pero también la definicion regional de la Declaracién de
Cartagena de 1984%. Asimismo, se establece las etapas y las garantias
procedimentales de determinacién del Estatuto, apegadas a las recomendaciones
del Comité Ejecutivo del ACNUR -Conclusiébn No. 8 (XXVIII) de 1977-;
consistentes, en lo principal, en la existencia de una autoridad competente,
claramente identificada, responsable de tomar las resoluciones en primera
instancia; brindar al solicitante la orientacion adecuada, asi como todas las
facilidades para presentar su caso ante las autoridades nacionales, incluido el
acceso a intérpretes, al ACNUR vy las garantias para permanecer en el pais hasta
que su caso sea decidido definitivamente; la debida documentacién para los
refugiados reconocidos y sus familias y la garantia del derecho de impugnacién de

las resoluciones de primera instancia®.

En consecuencia, con el Decreto 3293 se crea la Comision para la
determinacion de la condicién de los Refugiados en el Ecuador —en adelante, la

Comision- conformada por dos delgados del Ministerio de Relaciones Exteriores,

%% Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3301 de 6 de mayo de 1992, Registro Oficial No.
933. Considerando segundo.
% Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3293 de 1987, articulo 5, E.
®% Cfr.: Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencion de Ginebra de 1951 sobre
el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3293 de 1987, arts. 5y 17.
% N.B.. Como se vera mas adelante, en la practica, el Estado no ha tenido la capacidad para asumir todas sus
responsabilidad en materia de Refugio, infra, p.22.
®” Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3301 de 6 de mayo de 1992, Registro Oficial No.
933 de mayo de 1992, articulos 1y 2.
®8 Cfr.: Conclusién 8 (XXVIII) -1977, en: ACNUR, Compilacién Tematica de las Conclusiones del Comité Ejecutivo sobre la
Proteccion Internacional, Departamento de Proteccién Internacional, segunda edicion, septiembre de 2005.
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uno de los cuales la preside; y un delegado del Ministerio de Gobierno. A las
sesiones de la Comisién tiene acceso, en calidad de observador, un delegado del
ACNUR. Este érgano especializado se mantiene vigente con el Decreto 3301 de
1992, con la misma constitucién del Decreto 3293%°. Para el conocimiento y
resolucién de los recursos de apelacion es competente el Ministro de Relaciones

Exteriores™.

Igualmente, se conforma la Secretaria Técnica de la Comision, a cargo del

" Las funciones de la

“funcionario de Cancilleria responsable de la seccion de refugiados
Secretaria Técnica son de orden procedimental, y se encuentran definidas a partir
del articulo 9 del Decreto 3301 de 199272 Sus competencias consisten en llevar a
cabo las entrevistas de elegibilidad; documentar a los solicitantes con el
Certificado Provisional de Solicitante de Refugio mientras se conoce y resuelve su
solicitud definitivamente; elaborar los Informes de Elegibilidad para conocimiento
de la Comision; notificar las resoluciones y, en caso de que la solicitud haya sido
aceptada, documentar al refugiado y sus dependientes que se encuentren con él,

con la correspondiente visa de Refugiado.

Por otra parte, tanto el Decreto 3293 de 1987 y el Decreto 3301 de 1992
recogen los principios basicos de la Convencion de 1951, como son la no
devolucién™, la igualdad juridica en los términos que establezcen la Constitucion,
las Leyes y la misma Convencion’™; el acceso al ACNUR y otros organismos de
asistencia, publicos o privados™; las facilidades administrativas para la
naturalizacion’® y para ejercer el derecho al trabajo’’. Finalmente, ambos Decretos

% Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3301 de 6 de mayo de 1992, Registro Oficial No.
933 de mayo de 1992, articulo 4.

" Ibid., articulo 5.

™ |bid., articulo 4, Gltimo inciso.

"2 N.B.: Se haré referencia tinicamente a las disposiciones del Decreto 3301 de 1992, en vista de que éste es el Reglamento
vigente hasta la actualidad.

" Reglamento para la Aplicacién en el Ecuador de las Normas contenidas en la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967, Decreto Ejecutivo 3301 de 6 de mayo de 1992, Registro Oficial No.
933 de mayo de 1992, articulo 13.

™ Ibid., articulos 27 y 28.

7 Ibid., articulo 32.

" Ibid., articulo 31.

" Ibid., articulo 23.

26



1.2.2.

incorporan, en el mismo sentido y alcance que la Convencion de 1951, las

clausulas de exclusién y de cesacion™.

Si bien el ndcleo del marco juridico nacional en materia de Refugiados
constituyen la Constitucion y el Decreto Ejecutivo 3301, en los ultimos afios se han
introducido algunas modificaciones con el Decreto Ejecutivo 1635 de 2009 y con el
reconocimiento expreso del derecho de asilo y refugio y el principio de no
devolucion en la Constitucién de 2008. No obstante, la estructura institucional del
Sistema no ha sido modificada y las reformas introducidas se analizaran mas
adelante, en los capitulos 2 y 3.

El Estado frente a los primeros flujos de re  fugiados

La tradicién del Asilo en el Ecuador tiene sus origenes en la practica del
Asilo Politico latinoamericano; es decir, desde practicamente el inicio de la
Republica y posteriormente, se sustentd juridicamente en los diversos acuerdos
interamericanos sobre la materia, para atender casos aislados de asilados
politicos. A partir de la década de los 70, llegaron los primeros flujos significativos
de refugiados provenientes de los paises del Cono Sur, especialmente de Chile y

Uruguay, donde se instauraron dictaduras militares.

Esta llegada de refugiados sudamericanos constituyé el primer desafio a la
institucionalidad estatal en materia de Refugio. Como sefiala Gonzalo Gonzalez,
ex Director General de Refugiados, el proceso de involucramiento del Estado en el
procedimiento para determinar la condicion de los refugiados ha sido lento y ha
recurrido en gran medida al apoyo de organismos no estatales para aplicar el
proceso de determiancion del estatuto de refugiado®. De esta manera, hasta antes
de 1976, la atencion a los refugiados la realizaba la Cruz Roja Ecuatoriana, la cual

tramitaba las solicitudes ante el Ministerio de Relaciones Exteriores.

"8 Ibid., articulos 14 y 33, respectivamente.
" N.B. Durante los afios 50, ya hubo un primer flujo de asilados guatemaltecos que salieron de su pais a causa de la caida
del Coronel Jacobo Arbenz en 1954; no obstante, no constituy6 un reto significativo para los mecanismos institucionales y
g)rocedimentales existentes en materia de refugio.

GONZALEZ FIERRO, Gonzalo, Problemas y Desafios de la Convencién de 1951, Sesi6on Especial sobre Temas de
Actualidad sobre el Derecho Internacional de Refugiados, [AG/RES. 2296 (XXXVII-O/07)], Consejo Permanente de la
Organizacion de Estados Americanos, Comision de Asuntos Juridicos y Politicos, 7 de marzo, 2008, p.25.
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A partir de 1976, la Conferencia Episcopal Ecuatoriana logré concentrar la
atencion a los refugiados, mediante la suscripcion de un acuerdo con el ACNUR —
que tenia sede en Lima-, y se cre6 el Comité Ecuménico Pro Refugiados —CPR-,
como representante del ACNUR en Ecuador. El CPR se convirtio en el receptor de
las solicitudes de refugio a nivel nacional®, las calificaba por medio de entrevistas
individuales, y las remitia, junto con su recomendacién sobre el caso, al Ministerio
de Relaciones Exteriores, quien, Unicamente ratificaba o rechazaba la
recomendacién del CPR®. Igualmente, el CPR, la Cruz Roja y otras
organizaciones no gubernamentales, se encargaban de proveer la asistencia
humanitaria que requerian los refugiados.

A pesar de que el Decreto 3301 esta dirigido a que el Estado asuma la
totalidad del procedimiento de determinacion del Estatuto de Refugiado; en la
practica, el sistema dependia todavia del apoyo de las organizaciones no
gubernamentales y del ACNUR. Adicionalmente, en 1989, el Comité Ecuménico
Pro Refugiados —CPR- dejé de ser el representante del ACNUR en el Ecuador y se
convirti6 en su “agencia socia’, dependiente enteramente de la Conferencia
Episcopal Ecuatoriana. A pesar del cambio en los estatutos legales, el CPR
continuaba a cargo de del procedimiento de entrevistas de elegibilidad, la
asistencia legal y humanitaria y la difusién y promocién de los derechos de los

refugiados a nivel nacional®

. Este apoyo del Sistema nacional de Refugio se
mantuvo vigente para afrontar los flujos de ciudadanos colombianos que se
iniciaron en al década de los noventa, pero sin incorporar cambios sustanciales en
el procedimiento, dada la cantidad relativamente baja de ingresos de refugiados

durante esa década®.

Como se podra observar en el capitulo siguiente, si bien ha existido
disposicion del Estado para atender a los refugiados en su territorio, se ha
entregado dicha responsabilidad a organismos no gubernamentales, como el

81 Cfr.: Téngase en cuenta la ventaja operativa del CPR al ser parte de la Iglesia Catdlica, lo que le dotaba de presencia
nacional, a diferencia del Ministerio de Relaciones Exteriores.

82 Cfr.. CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, La institucion del refugio en el Ecuador y la crisis colombiana: respuestas y
limitaciones estatales, Tesis de Maestria en Relaciones Internacionales, Universidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador,
guito, 2006, p. 41

8 Cfr.. CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, Op.cit., pp.41 y 42.

8 N.B.: Hasta 1999 se registraron, segtn datos de la Direccién de Refugio de Cancilleria, 276 refugiados y 827 solicitantes
de refugio.
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ACNUR y varias ONG, lo cual ha generado un Sistema de Refugio estatal en lo
formal y legal, pero ampliamente determinado por la orientacion que dichas
organizaciones han impreso en el Sistema. Ademas, cabe recalcar que, desde sus
inicios, el Sistema Nacional de Refugio desarroll6 una gran dependencia de los
fondos y la capacidad logisitica a nivel nacional con que contaban los organismos
no gubernamentales en comparacion con el Estado, dada su ausencia factica en
las zonas con mayor presencia de refugiados y su falta de fondos destinados a la

atencién de la poblacion en necesidad de proteccion internacional.

1.3. Contexto social del refugio en el Ecuador

1.3.1. Elrefugio en el contexto inmigratorio ecuat  oriano

A partir del afio 2000, el Ecuador se ha convertido en destino para
nacionales de varios paises, especialmente de América Latina, Estados Unidos,
Europa y Asia. Esta tendencia en el aumento de poblacién extranjera se evidencia
en el incremento significativo del procentaje de extranjeros frente al total de la
poblacién durante el dltimo decenio. De esta manera, mientras que en 2001 se
registraba un 0,86% de extranjeros, esa cifra aumentd a 2,9% a mediados de 2010
—con la presencia de 393 600 personas-®*; evidenciandose un incremento
sustancial entre 2008 y 2009, ya que a partir de mediados de 2008, el Ecuador
adoptd una politica de “puertas abiertas” al eliminar el requisito de visado para los

extranjeros que deseen ingresar al pais.

Tabla 1: Extranjeros en relacion al total de la pob  lacion (%)

0,9 0,7 0,9 0,9 2,9 2,9

u
Fuente: Department of Economic and Social Affairs, Statistics Division, World Statistics Pocketbook, 2005 - 2010,
United Nations, New York, varios afios.

Elaboracién: Pablo Roldan.

El incremento de la poblacion extranjera en el Ecuador tiene varias causas.
Segun la Organizacion Internacional para las Migraciones, la dolarizacién a partir
del afio 2000 constituye un factor de atracciéon, sobre todo para nacionales de
paises latinoamericanos y caribefios. Asimismo, la vecindad con Colombia, pais en
el que se desarrolla un conflicto interno por mas de cuatro décadas, también

8 Cfr.: OIM, Perfil Migratorio del Ecuador 2008, Organizacién Internacional para las Migraciones, Ginebra, 2008.
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constituye un factor importante que determina el ingreso de ciudadanos de esa
nacionalidad. En los Ultimos afos, las facilidades migratorias que ha ofrecido el
Ecuador también se han convertido en un atractivo para que aumente el ingreso

de ciudadanos de paises africanos y asiaticos.

Entre los principales flujos migratorios por nacionalidad que ingresan al
Ecuador, destacan los estadounidenses, los colombianos y los peruanos, en ese
orden, con un incremento significativo de personas provenientes del Africa, Asia y
Cuba a partir de 2008%°. Sin embargo, los motivos de ingreso segin la
nacionalidad difiere, puesto que, mientras los estadounidenses ingresarian
mayormente por turismo o0 negocios, los flujos provenientes de Perd, Cuba y
Colombia responden en gran medida a una inmigracién por motivos econémicos y,
especialmente en el caso colombiano, por la violencia existente en el pais.®” En
cuanto a los flujos extra continentales, se evidenciaria una migracién, en unos
casos temporal, que utiliza al Ecuador como pais de paso para viajar hacia otros

paises y, en otros, una intencién de residir permanentemente en el pais. %

Gréfico 1: Principales flujos de ingreso por nacion alidad
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Fuente: Anuario de Migraciones Internacionales para cifras 2001- 2008 y Estadisticas de Flujos Migratorios, INEC,
para datos 2009 y 2010.
Elaboracién: Pablo Roldan

% N .B.: Téngase en cuenta que dentro de los flujos migratorios provenientes de Asia se encuentran los nacionales de
Japén e Israel, que, en ambos casos, superan los 4 mil registros. Esta es una migracién por motivos de turismo o negocios,
distinta de los flujos inmigratorios provenientes de Pakistan o Bangladesh, por ejemplo.
8 Coalicién por las Migraciones y el Refugio, Informe sombra al | Informe del Estado Ecuatoriano sobre el cumplimiento de
la Convencion Internacional para la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y sus Familias, 2008.
¥ N.B.: Sobre los efectos de los nuevos flujos migratorios a partir de 2008 se tratara en el Capitulo 3.
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Grafico 2:

Flujos de ingreso, otras nacionalidades
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Fuente: Anuario de Migraciones Internacionales para cifras 2001- 2008 y Estadisticas de Flujos Migratorios, INEC,

para datos 2009 y 2010.
Elaboracién: Pablo Roldan

Si bien la consolidacién nacional de datos cuantitativos sobre los ingresos,

salidas y permanencia de extranjeros es compleja®, las cifras recogidas por el
Instituto Ecuatoriano de Estadistica y Censos, proveen una vision general sobre
los saldos migratorios, los mismos que muestran una tendencia creciente entre los
primeros afios del decenio —que corresponden a los primeros afios de la
dolarizaciéon- para luego decrecer y mantenerse en niveles estables hacia finales

de la década.

Gréfico 3: Flujos migratorios
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Fuentes: Anuario de Migraciones Internacionales para cifras 2001- 2008 y Estadisticas de Flujos Migratorios,
INEC, para datos 2009 y 2010.
Elaboracién: Pablo Roldan

Este incremento en el ingreso de ciudadanos de otras nacionalidades ha

tenido un impacto proporcional en el aumento de solicitudes de refugio. De

8 N.B.: Existen varias dependencias a nivel nacional que manejan registros migratorios y no existe una coordinacién
adecuada entre ellas: Direccion Nacional de Migracién de la Policia Nacional, Direccién General de Extranjeria del
Ministerio del Interior, Direccion de Asuntos de Migracion y Extranjeria y Direccion de Refugio del Ministerio de Relaciones

Exteriores, Comercio e Integracion.
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acuerdo con datos provistos por el ACNUR, en 2010, el Ecuador ocup6 el sexto
lugar a nivel mundial en cuanto a nuevas solicitudes de asilo presentadas,
registrando un total de 31.400 casos. En los primeros lugares se econtraron
Sudafrica, con 180.600 casos registrados, Estados Unidos con 54.300 solicitudes,
y Francia, Alemania y Suecia, con 48.100, 41.300 y 31.800, respectivamente.*

Los graficos a continuacidbn muestran la tendencia en los flujos de
solicitudes de refugio y de refugiados reconocidos desde 1999 hasta 2011 en el
Ecuador. Asimismo, muestran los porcentajes, segun nacionalidades, en la
composicion de dichos flujos, donde se hace evidente que, si bien varias
nacionalidades ingresan al Ecuador y solicitan proteccion internacional, la gran
mayoria de los refugiados reconocidos son de nacionalidad colombiana.

Gréfico 4: Tendencias solicitantes de refugio y ref  ugiados, consolidado
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Fuentes: Direccion de Refugio, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion.
Elaboracion: Pablo Roldan

Gréfico 5: Solicitantes por nacionalidad —porcentaj es.

Solicitantes por nacionalidad
—-consolidado hasta julio 2011-
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Cuba 1
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Fuentes: Direccion de Refugio, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion.
Elaboracion: Pablo Roldan

% ACNUR, Tendencias Globales 2010, p. 26.
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Gréfico 6: Refugiados segun nacionalidad —porcentaj es

Refugiados segun nacionalidad
-consolidado hasta julio 2011-

Sl Lanka 0,04
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Calarnibiz 98,58 .
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Fuente: Direccién de Refugio, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion.
Elaboracion: Pablo Roldan

La dinamica del Refugio en el Ecuador se enmarca en las tendencias
globales de asilo. De acuerdo con estudios realizados por ACNUR, tres cuartas
partes de los refugiados en el mundo viven en paises vecinos a su pais de origen'y
las cuatro quintas partes de refugiados han sido acogidos en paises en vias de
desarrollo.* De esta manera, las cifras mundiales sobre paises de acogida y de
origen de refugiados, tienen relacion directa con los distintos conflictos armados
existentes en la actualidad. Dentro de esa logica, el Ecuador se registra como el
pais con el mayor nimero de refugiados en América Latina dada su vecindad con
el sexto pais expulsor de desplazados en el mundo, pero también debido a sus
practicas para la concesion de proteccion internacional, pues los niveles de
reconocimiento de refugiados son sustancialmente altos en comparaciéon con
Venezuela y Panama, también vecinos de Colombia.

En la siguiente tabla se presenta los principales paises de acogida a nivel
mundial, que corresponden a paises vecinos de Estados donde se ha producido
una crisis humanitaria significativa. Asimismo, se presenta los principales paises
expulsores a finales de 2010, advirtiendo sobre el hecho de que en los casos de
los refugiados de Myanmar y el Africa, el ACNUR se ha hecho cargo directamente
de la proteccién de esas personas a través de sus misiones de campo y no

propiamente los Estados en cuyo territorio se encuentran la poblacion desplazada.

* Ibid., p.2
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Tabla 2: Principales paises de acogida y de expulsi  6n de refugiados
-en millones de personas-

Paises de acogida Paises expulsores

Pakistan 1,9 Afgan istan 3,06
Irn 11 Irak 1,7
Siria 1,0 Somalia 0,77
Alemania 0,59 R.D. Congo 0,45
Jordania 0,45 Myanmar 0,42
Kenia 0,4 Colombia 0,4

Fuente: ACNUR, Tendencias Globales, 2010, pp.2 y 14.
Elaboracién: Pablo Roldan

En vista de la importancia del numero de poblacién colombiana en situacion
de refugio en el Ecuador, que representa mas del 98% de los casos, se hace
necesario comprender la dinamica de la crisis humanitaria en ese pais, con el fin
de visualizar la magnitud y las perspectivas sobre el desplazamiento forzado de
ciudadanos colombianos hacia el Ecuador y la situacion de los mismos en su
territorio. De esa manera, se puede contrastar esa realidad social con las medidas
que se han adoptado desde el Gobierno ecuatoriano para gestionar el efecto de
dicho desplazamiento.

La migracién forzosa de colombianos hacia el Ecuador: Conflicto interno,
Politica de Seguridad Democratica y crisis humanita  ria.

La migracion forzosa de ciudadanos colombianos®, tanto dentro de su pais
—desplazados internos-, como hacia los paises vecinos —desplazados externos-,
tiene su causa principal en el conflicto que se desarrolla en Colombia desde la
década de los 60. En efecto, los conflictos sociales y la violencia constituyen un
elemento permanente en la vida politica colombiana y tienen sus origenes en la
primera mitad del siglo XIX, cuando las disputas entre los Partidos Conservador y
Liberal y los resultados que obtenian en las urnas, desencadenaban una serie de
lealtades locales acompafiadas de guerras civiles y violencia politica®.

92 N.B.: Por migracion forzosa se entiende “un movimiento de personas en el que se observa la coaccién, incluyendo la
amenaza a la vida y su subsistencia, bien sea por causas naturales o humanas”; en: OIM, Glosario sobre Migracion.
Derecho Internacional sobre Migracién, No.7. OIM, Ginebra, 2006, p. 36.

% Cfr.. WALDMANN, Peter, Guerra Civil, Terrorismo y Anomia Social. El caso colombiano en un contexto globalizado,
Editorial Norma / Konrad Adenauer Stiftung, Colombia, Primera edicién, enero de 2007, pp. 243 — 245.
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Con la conformacion del Frente Nacional (1958 — 1974) mediante el cual se
intent6 poner fin al periodo conocido como “La Violencia” (1949-1958), los Partidos
Conservador y Liberal llegaron a una acuerdo para alternarse en el poder. Como
sefiala Waldmann, la imposibilidad en esa época de formar una oposicion legal,
fomentd el surgimiento de grupos guerrilleros, inspirados, por un lado, en las
victorias de la Revolucién cubana y por otro, basados en antiguas tradiciones
locales de lucha armada —por ejemplo, mediante la conformacion de autodefensas
campesinas que suplian al ejército en las regiones donde éste no tenia mayor
presencia-. De esta manera, se consolidaron las dos guerrillas que contindan
activas hasta la actualidad: el Ejército de Liberaciéon Nacional —ELN- y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC-. A la presencia de organizaciones
guerrilleras se suma, desde la década de los ochenta, la violencia originada en el
narcotrafico, que introdujo nuevos elementos a las pautas tradicionales de la
violencia politica en Colombia, como la lucha por el control territorial con fines de
lucro e ingentes fuentes de financiamiento para los grupos armados irregulares.
Actualmente, la violencia ha permeado todos los niveles y campos de la sociedad
colombiana. En respuesta, algunos grupos de derecha al igual que terratenientes,
empresarios y narcotraficantes, se han alzado en armas en contra de las acciones
de las organizaciones guerrilleras, conformando o0 apoyando a grupos
paramilitares, escuadrones de la muerte, bandas de sicariato y milicias privadas,
entre los que destacan las Autodefensas Unidas de Colombia, que cnstituyd la

organizacion paramilitar mas importante hasta su desmovilizacién en 2004,

En consecuencia, el conflicco armado colombiano presenta rasgos
caracterizadores, al coexistir una gran cantidad de actores no estatales que
detentan el control territorial en varios sectores del pais, imponiendo su voluntad
por medio de las armas y la violencia contra la pobalcion civil y que, ademas,
cuentan con una gran fortaleza econémica. Este factor se agrega a la tradicional
debilidad del Estado para mantener el monopolio de la fuerza y la carencia de
fortaleza institucional, lo cual ha generado histéricamente una desvinculacion entre
la politica y la sociedad. En efecto, estos elementos estructurales han dado lugar a
que, hoy en dia, los principales grupos armados irregulares —FARC, ELN vy

paramilitares- compitan con el poder estatal en varias zonas del pais y, a su vez,

* Ibid., pp. 244 — 245,
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compitan entre ellos y las organizaciones del narcotrafico —muchas de éstas
conformadas por elementos desmovilizados de las AUC y otros grupos
paramilitares-, por el control de zonas estratégicas para el cultivo y la distribucion
internacional de la droga®™. En consecuencia, puede determinarse que la ola actual
de violencia en Colombia, si bien tuvo un incio politico inscrito en la lucha
ideoldgica de los afios 60, combina intereses que van mas alla de obtener el poder
politico por la via de las armas, debido a la insersion del narcotrafico como
elemento fundamental para la obtencion de recursos econémicos, lo que ha
impulsado la aparicion de mas organizaciones armadas y ha mantenido
financieramente a los actores armados no estatales tradicionales. Como sefalan
Palacios y Safford, tanto la violencia guerrillera iniciada en los 60 como la violencia
del narcotrafico, estan inmersas en procesos locales y nacionales, pero también
internacionales, especialmente la Guerra Fria y la pos Guerra Fria y, por ello, es
dificil establecer los nexos que median entre la violencia politica y otras formas de
violencia, a pesar de que cada forma de violencia cosecha los rezagos de los

periodos y de las dindmicas anteriores®.

En lo que respecta a la respuesta estatal, Waldmann sefiala que, durante
los dltimos 25 afos ninguno de los Gobiernos colombianos ha mantenido una linea
totalmente definida para enfrentar la presencia de grupos armados irregulares,
puesto que siempre han combinado estrategias de negociacion con respuestas
militares.”” No obstante, luego del proceso de negociacion frustrado durante el
Gobierno de Pastrana, en el que se concedid a las FARC un area de distension de
42 mil kilbmetros cuadrados en el Departamento del Caqueta; la llegada al poder
de Alvaro Uribe Vélez, en 2002, marcé un cambio de estrategia para enfrentar a la

guerrilla.

La propuesta de Uribe consistié en una politica de “mano dura” contra los
grupos insurgentes, a través de tres ejes fundamentales: primero, mejorar las
condiciones de seguridad en el pais; segundo, modernizar el aparato estatal y

combatir la corrupcion vy, tercero, reactivar el crecimiento econémico y reducir el

% bid., pp- 247-259.

% Cfr.: PALACIOS, Marco y Frank Safford, Colombia: Pais fragmentado, sociedad dividida, Editorial Norma, Bogota, mayo
de 2006, pp. 631-633.

97 Cfr.: Waldmann, Op. Cit, p.260.
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desempleo. Dentro del plan politico de Uribe se da gran importancia a las
estrategias para extender las zonas de influencia del Estado, lo cual, sin duda,
aumento la ofensiva contra los grupos guerrilleros que mantenian sus bastiones
tradicionales en las zonas periféricas de Colombia, donde la presencia estatal es
escasa.”® Otro rasgo determinante en las acciones que tomara Uribe, constituye el
discurso frente a los grupos guerrilleros, a los que califica categéricamente como
grupos terroristas que se mantienen del narcotrafico, a través de lo cual
expresamente negé que hubiera un conflicto interno en Colombia, sino una lucha
del Estado legitimo contra los grupos terroristas®™.

Las acciones subsiguientes en el combate contra los grupos guerrilleros,
conllevaron al fortalecimiento en la implementacién del Plan Colombia, adoptado
en 2002 y financiado por los Estados Unidos en el marco de su Iniciativa Regional
Andina de 2001 para combatir el narcotrafico en la regién. En 2004, se renovaron
los objetivos para combatir a las guerrillas a través del Plan Patriota. Este Plan
consistié en una version exclusivamente militar del Plan Colombia, que buscaba
atacar a la denominada narcoguerrilla en su retaguardia, forzandola, a través de
derrotas militares, a deponer las armas y acceder a la negociacion'®. No obstante,
como sefala el ACNUR en su Informe de 2010 sobre Colombia, la tendencia en
los ultimos afos ha sido el desplazamiento del conflicto hacia zonas periféricas,
generalmente fronterizas, como los Departamentos de Narifio, Putumayo y la

Costa del Pacifico'®, que constituyen zonas limitrofes con el Ecuador.

En el contexto descrito, la situaciéon de la poblacion civil se ve deteriorada
en relacion a su exposicion a la violencia. Entre los principales motivos de huida de
la poblacion —ya sea a través del desplazamiento interno o externo- el ACNUR ha
identificado una serie de vulneraciones a los derechos fundamentales, perpetradas
tanto por agentes estatales como no estatales —ya sean guerrillas, paramilitares o
bandas criminales-, entre las que se encuentran violaciones o amenazas contra el
derecho a la vida, el reclutamiento forzado, la practica de asesinatos colectivos o

% Cfr.: LAURET, Sander, La Frontera Norte Ecuatoriana ante la Influencia del Conflicto Colombiano, Ediciones Abya-Yala,
Quito, marzo de 2009, pp. 73-74.

% ROJAS, Jorge, Plan Colombia, conflicto armado y migraciones forzadas, Revista Aportes Andinos No. 7, Globalizacion,
migracion y derechos humanos, PADH — UASB, octubre, 2007.

0% cfr - LAURET, S., Op. Cit., pp 77-79

191 cfr.: ACNUR, Situacién Colombia (Colombia-Ecuador-Panama y Venezuela). Prioridades en 2010. Marzo de 2010, p.2.
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masacres, las desapariciones forzadas de personas, la violencia sexual basada en
género como arma de guerra, el secuestro y la extorsion —las denominadas
vacunas o impuestos-, el ataque a bienes civiles y a gobiernos seccionales, a
infraestructura de telecomunicaciones o eléctricas, el uso de minas antipersonales
y el despojo de tierras como mecanismo de control territorial y aislamiento de las
poblaciones'®. Igualmente, el ACNUR ha realizado una categorizacion de los
colombianos que se encuentran en riesgo de perseccucion debido a sus
actividades sociales o0 politicas —sean éstas reales o imputadas por los agentes de
persecucion-, su pertenencia a grupos étnicos y sociales determinados y a causa
de su residencia en zonas con altas dinamicas de conflicto.

Entre estas categorias se encuentran los simpatizantes o presuntos
simpatizantes de las partes en conflicto, los ex miembros de los actores del
conflicto, autoridades y ex autoridades municipales o departamentales y
adminsitradores de justicia, defensores y activistas de los derechos humanos,
lideres sindicales, individuos con un alto perfil comunitario, periodistas, los pueblos
indigenas y afrodescendientes, los nifios soldados y los soldados campesinos —
categoria creada por el Gobierno de Uribe para ayudar las tareas del ejército en
zonas donde cuenta con poca presencia 0 una presencia itinerante-, los grupos
sociales marginales —frecuentemente victimas de las denominadas “limpiezas
sociales™ y las personas que huyen de la violencia indiscriminada generada por

enfrentamientos o ataques a las poblaciones.'®

Frente a este panorama, la crisis humanitaria en Colombia ha alcanzado
niveles sin precedentes. Como ya se ha descrito, Colombia ostenta el sexto lugar a
nivel mundial en la lista de los principales paises expulsores de poblacién a causa
del conflicto armado. Segun cifras del ACNUR, la cifra de la poblaciéon de interés a
causa de la crisis colombiana, alcanzé, en 2010, a més de cuatro millones de
personas, de las cuales, alrededor de 3 millones y medio se encuentran dentro de
Colombia en calidad de desplazados internos y, fuera de Colombia, distribuidas
entre Venezuela, Panama, Costa Rica y Ecuador, se encuentran 113 233

192 cfr.: ACNUR, Consideraciones sobre la proteccion internacional de solicitantes de asilo y los refugiados colombianos,

Ginebra, marzo de 2005. Traducido por la unidad Regional del Bureau de las Américas, pp. 15 — 22.
193 |bid., pp. 25 — 39.
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refugiados reconocidos, 282 433 personas en condiciones similares a las del

refugio'® y 59 954 solicitantes de refugio®.

El alcance de la “situacion Colombia”, término utilizado para referirse a la
crisis humanitaria interna e internacional de Colombia, tiene efectos especialmente
altos en el Ecuador, debido, esencialmente al traslado del campo de operaciones
bélicas a los departamentos fronterizos con este pais y las facilidades de ingreso
gue brinda el Ecuador. Es asi que el ACNUR estima que el 80% de las solicitudes
de refugio de colombianos en 2010 se registraron en el Ecuador vy, el resto, se

repartid entre otros cuarenta paises en todo el mundo'®.

Este gran flujo de
solicitantes de refugio hacia el Ecuador, se hace evidente al comparar el nimero
de refugidos y solicitantes por cada pais afectado por la Situacién Colombia:
Venezuela: 1 364 refugiados y 14 187 solicitantes y Panama: 1 093 refugiados y

792 solicitantes.

Perfil sociodemogréfico de la poblaciéon refu  giada colombiana en el Ecuador

A continuacion, se presenta algunos indicadores que permiten identificar
los rasgos sociales y demograficos basicos de la poblacion colombiana que
ingresa al Ecuador en busca de Refugio y que contribuyen a comprender la
problematica social que la crisis humanitaria colombiana representa para el
Ecuador. Sin embargo, es necesario mencionar que existen discrepancias entre
los registros oficiales y la cifras manejadas por el ACNUR, pues este organismo
maneja un concepto de personas en necesidad de proteccién internacional —esto
es, su poblaciéon de interés- que incluye, por ejemplo, a personas cuyo estatuto de
refugiado ya ha sido examinado y rechazado por el Estado. De esta manera, la
cifra de poblacién de interés del ACNUR corresponderia a alrededor 171 mil

personas en 2010’

, debido a que en dicha cifra incluye a las personas en
“sitaucién similar a la del refugio” entre las que se pueden encontrar, como ya se
indico, tanto solicitantes a quienes se les ha negado el estatuto luego de cumplir

con el procedimiento estatal, como personas que, efectivamente no se han

N.B.: Mediante este término el ACNUR se refiere a aquellas personas cuyo estatuto de refugiado aun no ha sido

determinado, pero que podrian ser potenciales refugiados.
1% ACNUR, Tendencias Globales 2010, p. 42.

1% |bid., p. 26.

197 |bid., p. 38.
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registrado en el sistema oficial de refugio. Por su parte, el Estado ecuatoriano
consolida la cifra de personas en necesidad de proteccion internacional
Unicamente en base a los registros oficiales de solicitantes y de refugiados
reconocidos. Por otra parte, los datos provistos por la Encuesta Nacional de 2007
sobre poblacién colombiana en necesidad de proteccién internacional, difieren de
los datos oficiales, pues, como se explica en la seccién metodolégica de la
Encuesta, se aplicé la condicibn de persona en necesidad de proteccion
internacional —PNPI- a todos los miembros de un grupo familiar en donde el jefe de
hogar fuese una persona colombiana que requiera la proteccion del refugio. En
este caso, no se diferencié el hecho de que los hijos o la pareja pudieron haber
sido ecuatorianos, lo cual los excluye por obvias razones de la categoria de PNPI.
No obstante, los datos registrados en la Encuesta cumplen el objetivo de proveer
una visién sobre las condiciones de vida de la poblacion colombiana y, en ese

sentido, permiten comprender la dimensién social del refugio en el Ecuador.

Procedencia y lugar de residencia en el Ecuador

Las regiones de las cuales proviene la mayor cantidad de poblacion
colombiana radicada en el Ecuador constituyen zonas en las que se ha agudizado
el conflicto interno. Como se muestra en los graficos 7 y 8, los principales
Departamentos de origen corresponden, en este orden, a Narifio -52%-, Valle del
Cauca -39%- y Putumayo -34%-. Estos tres Departamentos han mostrado una alza
sustancial en la dinamica del conflicto interno. En el caso de Narifio y Putumayo —
los dos Departamentos que conforman la frontera con Ecuador-, la presencia de
varios actores armados que se disputan el territorio y los consecuentes ataques a
la poblacién civil, son determinantes del desplazamiento forzado de la poblacion,
que encuentra una relativa seguridad en el Ecuador. No obstante, no puede dejar
de tenerse en cuenta la dindmica histérica de relaciones binacionales existente en
estas zonas, sobretodo en el Pacifico y en la regiéon andina de Narifio, donde
también existe un fuerte compenente de migracion laboral y estacional —
especialmente hacia la Provincia del Carchi y la zona de San Lorenzo- dedicada al
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trabajo agricola a jornal y en las grandes plantaciones de palma africana en

Esmeraldas®.

Por su parte, el desplazamiento desde el Valle del Cauca, se debe
basicamente a una violencia mixta. En primer lugar, se encuentra la violencia
generada en los principales centros urbanos —Cali, Palmira, Jamundi y las
ciudades del Norte del Valle-, a causa de las disputas entre grupos dedicados al
narcotrafico —aunque no se descarta la vinculacion de esos grupos con
organizaciones guerrilleras o paramilitares-. En segundo lugar, se encuentra el
desplazamiento ocasionado propiamente por la violencia de los actores del
conflicto, especialmente en zonas como Florida y Buenaventura. Otros lugares de
origen que representan porcentajes importantes, son Cundinamarca -incluida
Bogota-, Antioquia, Caqueta y Caldas, donde existen dinamicas de violencia mixta,
similar a las del Valle del Cauca. En los uUltimos afios, no obstante, se ha
evidenciado un incremento importante de personas provenientes de Cauca,
departamento en donde, al parecer, la guerrilla de las FARC ha trasladado su
centro de operaciones'®. Las tendencias arriba descritas se muestran en los

graficos a continuacion.

Gréfico 7: Procedencia de la poblacion colombiana e
internacional
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LAURET, Sander, La Frontera Norte Ecuatoriana ante la Influencia del Conflicto Colombiano, Ediciones Abya-Yala,
Quito, marzo de 2009.

Direccion de Refugio, MRECI, Estadisticas actualizadas a julio de 2011.
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Grafico 8: Motivos de salida

Motivos de salida
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Fuente: Encuesta 2007, MRECI — ACNUR. Elaboracién: Pablo Roldan

En cuanto a los lugares de asentamiento en el Ecuador, el primer lugar lo
ocupa la provincipa de Pichincha —incluye a Santo Domingo de los Tsachilas,
hasta la fecha de su provincializacién-, seguida de Sucumbios, Esmeraldas,
Imbabura y Carchi. Los graficos 9 y 10, presentan la informacién recopilada por la
Direccion de Refugio de la Cancilleria, correspondiente al total registros hasta el

primer semestre de 2010, por localidad de residencia, tanto de refugiados
reconocidos, como de solicitantes de refugio.

Gréficos 9: Refugiados por localidad de residencia en el Ecuador
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Gréfico 10: Solicitantes registrados por Provincia de residencia.
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Fuente: Estadisiticas Direccién de Refugio, MRECI.

Las estadisticas existentes sobre los lugares de residencia de la PNPI, dan
cuenta de un refugio principalmente urbano, lo que, segun el estudio Migracion
forzada de colombianos, responderia a percepciones sobre las mayores
oportunidades laborales en los centros urbanos y, principalmente, en la capital. Por
el contrario, la PNPI asentada en el corddn fronterizo, enfreta condiciones de vida
muy distintas a aquélla que se encuentra en las ciudadades, dado que las zonas
fronterizas del Ecuador no cuentan con la misma atencién en materia de servicios
basicos y condiciones de vida que los centros urbanos. En efecto, la presencia de
poblacién colombiana, que llega con sus propias necesidades, a zonas en las que,
de por si ya existen fuertes carencias en lo social, ejerce una mayor presion sobre
los recursos escazos de las comunidades fronterizas, generando tension entre la

comunidad de acogida y los refugiados'*.

Sexo, edad y etnicidad

En cuanto a la composicion de la PNPI colombiana, se registra que un 45%

corresponderia a mujeres, mientras que el 55% restante a hombres™*.

148 Cfr.: RIVERA, Fredy y otros, Migracién Forzada de colombianos. Colombia, Ecuador, Canada. Ecuador. Corporacién
REGION, UBC, FLACSO, Primera edicion, Medellin, septiembre de 2007. p 24.

149
2011.

N.B.: Registros oficiales de Cancilleria que agrupan el total de solicitantes y de refugiados reconocidos hasta julio de
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Gréficos 11y 12: Composicién de la PNPI registrada  en la Direccion de Refugio segln sexo y
edad —total nacional de registros hasta julio de 20  11.

PNPI por sexo PNPI por edad

Mujeres
45%

Fuente: Estadisiticas Direccion de Refugio, MRECI. Elaboracion: Pablo Roldan

En relacion a la composicion etarea, el grueso de la PNPI corresponde a
adultos, con un 74% del total de los registros oficiales. Las personas menores de
18 afios corresponden al 22% mientras que los adultos mayores —mayores de 60
afios-, al 4% restante.

Por su parte, la composicion étnica de la PNPI colombiana demuestra una
preponderancia del grupo blanco/mestizo, que representa el 80%. Los indigenas
corresponden al 6% Yy los afrodescendientes al 14%. Esta distribucién reflejaria en
alguna medida la composicién de la poblacién colombiana en general.

Gréficos 13 y 14: PNPI segln grupo étnico y concent  racién segln regiones y grupo étnico

PNPI por grupo étnico
m Afodecendiente M Blanco/Mestizo  © Indigena 100%

80%

39,1 21
60%

40%

20%

Indigena Afrodescendiente  Blanco/Mestizo

® Frontera Norte Pichincha mResto Costa M Resto Pais

Fuente: Encuesta Nacional 2007, MRECI - ACNUR. Elaboracion: Pablo Roldan

No obstante, resulta interesante observar la distribucion geografica segin
el grupo étnico, puesto que, debido a la dinamica del conflicto en zonas fronterizas
con el Ecuador, la concentracion de indigenas y afrodescendientes en la fontera
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norte ecuatoriana es alta. Es decir, estos grupos que habitan mayoritariamente en
los Departamentos colombianos vecinos al Ecuador, realizan su huida hacia las
zonas contiguas del Ecuador, donde ademas de contar con redes familiares y una
continuidad cultural, enfrentan una mayor exposicion a problemas de seguridad
debido a la cercania con sus lugares de origen.

Nivel de Instruccién

Los niveles de instruccion de la PNPI son, en términos generales, bajos y
demuestran una distincion entre las personas registradas y no registradas, asi
como variantes dependiendo del lugar de residencia en el Ecuador. De esta
manera, tan solo un 17% de la PNPI ha accedido a la educacién superior; mientras
que el 13% no tiene ninguna instruccién. Por su parte, el 20,7% de la PNPI ha
cursado la secundaria completa. En la frontera norte, las personas no registradas
gue no tienen ninguna instrucciéon sumados a los que no han terminado la primaria,

representan el 60% de la PNPI™°.

Medios de vida e ingresos econémicos ~ ***

Los datos sobre ocupacién laboral de la PNIPI registran que la mayoria -
85,6%- realiza actividades en relacion de dependencia como empleada o
asalariada. El 16,7% cuenta con trabajos ocasionales; mientras que el 14% tiene
un negocio informal. El porcentaje de PNPI que vive de la asistencia de agencias

humanitarias corresponde al 27%.

En este Ultimo grupo —ingresos de la asistencia de organizaciones
humanitarias- llama la atencién que un 11,7% del total -27%- son mujeres
registradas en el sistema oficial de refugio; mientras que tan solo el 7% de mujeres
y el 0,8% de hombres no registrados tienen acceso a ese tipo de asistencia
economica. Cabe recalcar que, en este sentido, el registro y la documentacién en
el sistema oficial de refugio es determinante para que las personas puedan recibir

150

Encuesta, p.64
151

Encuesta, p. 76
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asistencia, puesto que el ACNUR, que otorga el 57,7% del total de la asistencia
humanitaria, directamente o por medio de sus agencias socias, especialmente en
zonas de frontera, brinda atencién Gnicamente a los solicitantes de refugio y a los

refugiados reconocidos.

Por otra parte, es necesario enfatizar en el hecho de que el no contar con
una documentacion, ya sea de solicitante o de refugiado, genera una situacién de
vulnerabilidad adicional a la de ser una persona desplazada; pues el no contar con
documentacion, vuelve a las personas mas susceptibles de ser victimas de
explotacion laboral y de abusos por parte de los empleadores, bajo la amenaza de
ser denunciados y, consecuentemente, ser deportados a Colombia.

Una vez expuestos los compenentes que definen el Refugio en el Ecuador,
se procedera a analizar el desarrollo del Sistema Nacional de Refugio en relacion
con los cambios en el contexto politico ecuatoriano durante el periodo 2000-2011.
Para ello, el Capitulo siguiente, describira la consolidacion del Sistema de Refugio
y la particiapcién de otros actores distintos al Estado que delinearon sus dinamicas
de interaccion entre los actores, dependiendo de las prioridades de politica de las

diferentes coaliciones gobernantes.

46



) CAPITULO Il
POLITICA Y REFUGIO EN EL PERIODO 2000 - 2006

El presente capitulo tiene como objetivo determinar el tipo de gestion y
programas publicos que el Gobierno Nacional implementé para abordar la tematica
del Refugio en el Ecuador durante los afios 2000 y 2006. El periodo seleccionado
reviste de especial importancia debido a que en el afio 2000 se inici6 el incremento
sustancial de los flujos de poblaciéon colombiana desplazada hacia el Ecuador
como consecuencia del recrudecimiento del conflicto interno en Colombia.
Asimismo, el afio de cierre, antecede al cambio de régimen de Gobierno que se
dio en 2007 vy, por lo tanto, el periodo en si permite reflejar un tipo de gestion y, a
la postre, una manera de entender el Refugio en el ambito gubernamental, distinta

a la adoptada a partir de 2007.

Con el fin de comprender los lineamientos gubernamentales en la gestién
publica del Refugio, se parte por describir la manera en que se desarrollé el
Sistema Nacional de Refugio y los actores que han intervenido. Esta descripcion
reflejaria el grado de relevancia que la tematica tuvo en la agenda politica
nacional, traducida en acciones publicas de tipo administrativo, por ejemplo, para
impulsar o desarrollar el Sistema. Esta primera parte permitira comprender la
conformacién y dinamica de lo que Jenkins-Smith y Sabatier denominan el
“subsistema de politica”, que corresponde al espacio de confluencia de todos los

actores interesados en una problemética publica determinada®?.

Adicionalmente, para tener una visibn mas amplia de las acciones
gubernamentales, se hace necesario analizar el contexto politico ecuatoriano y su
influencia sobre la gestiéon del Refugio. Como podra observarse, existe una
condicionante permanente durante este periodo, que es la preocupacién por los
efectos que podria desencadenar la internacionalizacion del conflicto colombiano y
sus efectos directos sobre el Ecuador. En consecuencia, se describiran las
acciones en materia de politica bilateral con Colombia y las politicas internas que
han tocado al Sistema de Refugio, directa o indirectamente. Por otra parte, otro de

los condicionantes politicos, lo conforman las obligaciones internacionales que el

*2 sypra, p.7
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2.1.

2.1.1.

Ecuador ha adquirido, a través de la suscripcibn de diversos instrumentos
internacionales. Esas obligaciones también se han visto reflejadas en las politicas
internas generadas en el periodo, que han abordado de una u otra manera el

Refugio en el Ecuador.

El punto central para el analisis en este capitulo consiste en determinar de
gué manera los condicionantes externos y los lineamientos generales de politica
han influido en el posicionamiento del Refugio en la agenda estatal durante el
periodo 2000 - 2006. Como sefialan Jenkins-Smith y Sabatier, el posicionamiento
de un tema en particular dentro de los intereses de politica publica de un
Gobierno, depende en gran medida de las percepciones que la coalicion
gobernante tenga sobre ese problema, lo cual esta condicionado por el contexto
politico general y las necesidades o intereses que emanen de éste. De igual
manera, los autores del modelo Advocacy Coalitions Framework sefialan que la
capacidad de incidencia politica de los actores o grupos de interés no
gubernamentales que se mueven en torno a un problema especifico, esta
condicionada por el grado de apertura que el contexto politico y la coalicion
gobernante provean, para que su tema de interés pueda posicionarse en la
agenda gubernamental. Consecuentemente, mediante el analisis de las relaciones
entre los actores y el contexto politico, se podra comprender qué factores han
impulsado o limitado el desarrollo de la accion estatal en lo referente al Refugio

durante el periodo en estudio.

El Sistema de Refugio en la practica: Respuest a estatal, organismos
internacionales y sociedad civil

Desarrollo y consolidacién del Sistema Nacio nal de Refugio en el periodo
2000 -2006.

Como quedo establecido en el Capitulo anterior, el Sistema Nacional de
Refugio, desde sus inicios, se volvié fuertemente dependiente del apoyo de
organismos no estatales para llevar a cabo sus funciones, debido a la disposicion
de fondos con que dichos organismos contaban y a su localizacién en las
provincias de frontera, por donde ingresa el grueso de la poblacién en busca de

refugio. Si bien desde 1987 se conformé legalmente la estructura institucional,
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consistente de una Comision interministerial para resolver los casos, y se
establecié el procedimiento para la determinacién de la condicion de los refugiados
en el Ecuador, en la practica, se mantuvo la participacion directa de la agencia
socia del ACNUR, Comité Pro Refugiados —CPR-, que venia haciendo el trabajo
operativo desde 1976. Esta dependencia se profundizé a partir del afio 2000,
cuando, el repentino incremento en las solicitudes de refugio, especialmente de
ciudadanos colombianos a causa de la implementacién del Plan Colombia, superé
la capacidad operativa de la Cancilleria para cumplir con su mandato en materia
de refugiados. En efecto, de acuerdo con los registros de la Direccion de Refugio,
en 1999 hubo apenas 827 solicitudes de refugio, mientras que en 2000, la cifra
ascendié a 1667, mostrando una permanente tendencia al alza, directamente
relacionada con las politicas del Gobierno colombiano para combatir a las
guerrillas. De esta manera, en 2001 la cifra de solicitantes aumenté a 3081, en
2002 se registraron 5908 solicitudes y, en 2003, el afio posterior al ascenso de

Alvaro Uribe, la cifra aumenté a 12 463 solicitudes™®.

Ante esta realidad, desde el afio 2000, el Gobierno ecuatoriano invité al
ACNUR a abrir sus oficinas en el pais para apoyar de una manera directa al
Gobierno en la atencion de los crecientes flujos de desplazados colombianos.
Consecuentemente, el mandato inicial del ACNUR en el Ecuador, de acuerdo con
José Euceda, ex Representante del Organismo en el pais, tuvo como propdésito el
convertirse en una “oficina de apoyo para el Gobierno [...] en todo el manejo del Refugio”; para
asegurar el acceso de las personas refugiadas al procedimiento de reconocimiento
de su Estatuto y a los beneficios que la Constitucion y las Leyes les otorgan, “para
que puedan de alguna manera ejercer sus derechos fundamentales”™*. De esta manera, el
ACNUR buscaba generar la capacidad estatal necesaria para que, una vez que el
Organismo tenga que dejar el pais, no se pierda el conocimiento adquirido y
continGe el sistema de proteccion™>.

La llegada del ACNUR al Ecuador dio lugar a los primeros cambios en lo
administrativo dentro de la Cancilleria. Es asi que a partir del afio 2000, se crea la
Oficina de Refugiados, como unidad de la Direccion General de Derechos

133 Cfr.: Gréafico 4, supra, p.33.
1% Cfr.: José Euceda, ex Representante del ACNUR-Ecuador, citado en: CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, Op.cit., p. 45.

155 Id.
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Humanos del Ministerio de Relaciones Exteriores, a la que se le confieren las
competencias de la Secretaria Técnica de la Comision. Este primer cambio
administrativo dio lugar a un mayor involucramiento del Estado, al menos
presencial, en todas las etapas del procedimiento. Como sefiala el ex Director
General de Refugiados, Gonzalo Gonzalez, hasta el afio 2000 el CPR era el
encargado de conocer y tramitar todas las solicitudes de refugio a nivel nacional y
llevar a cabo las entrevistas de elegibilidad*°. En la préactica, la Gnica funcién del
Estado era reconocer o rechazar los informes presentados por el CPR mediante
las reuniones periddicas de la Comision.

Sin embargo, la Oficina de Refugiados se cred sin mayor planificacion y
como una solucibn emergente para la atencién del sustancial incremento de
solicitudes recibidas por el Estado. Como sefiala Christian Espinosa, ex Director

encargado de la Oficina de Refugiados, la Unidad se cred “cuando el tema del refugio
dejo6 de ser de una sola persona y se convirtié en un tema separado para que lo analicen méas de dos
personas™>’. En consecuencia, la misma dinamica referente al incremento de
solicitudes y las consecuentes necesidades de atencion a la poblacion refugiada,
dio lugar a las posteriores ampliaciones de la Oficina de Refugiados, en cuanto al
aumento de personal y a la creacion de unidades dentro de la misma Oficina,
como la Asesoria Juridica, la Coordinacién y el area de Programas. Otra muestra
de la poca planificacién en la gestion del Refugio, es el hecho de que el
fortalecimiento de la Oficina de Refugiados estuvo financiado hasta 2008,
practicamente en su totalidad, por el ACNUR. En efecto, la contratacién de todo el
personal operativo corria a cargo del Organismo Internacional; lo cual le daba
participacion directa en los procesos de seleccion. Asimismo, la capacitacion
periédica de los funcionarios de la Oficina de Refugiados estaba a cargo del
ACNUR, en base a la agenda de temas prioritarios identificados por el Organismo,

como cuestiones de género, edad y diversidad.

En cuanto a los cambios en el procedimiento de determinacion, si bien la
creacion de una unidad especializada de la Cancilleria proveyé mayor
participacion formal del Estado; todavia se puede observar, hasta finales de 2008,

% Cfr.: GONZALEZ FIERRO, Gonzalo, Op.cit., pp. 3y 4
57 Christian Espinosa, ex Director de la Oficina de Refugiados, citado en: CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, Op.cit., p. 47
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una fuerte participacién del CPR, y luego del ACNUR, en el procedimiento. En
efecto, una vez registrado y documentado el solicitante por parte del Ministerio de
Relaciones Exteriores, debia pasar por dos entrevistas de elegibilidad; una en la
Oficina de Refugiados y otra en el CPR. En base a dichas entrevistas, los
funcionarios a cargo del caso -de la Cancilleria y del CPR- elaboraban, por
separado, un informe de elegibilidad en el que emitian su recomendacion para
conocimiento y decisién de la Comisién. En caso de haber discrepancias sobre la
recomendacion, la solicitud era expuesta directamente ante la Comisién para que
se pronunciara, luego de escuchar los argumentos de ambas partes. Esta
participacion directa del CPR en el proceso de elegibilidad, se mantuvo hasta
2006, cuando el ACNUR ceso el acuerdo de asociacién con esa organizacion. A
partir de entonces, fue el mismo ACNUR quien participaba directamente en el
procedimiento y en la Comision, emitiendo sus propios criterios de elegibilidad en
base a las entrevistas que diariamente le remitia la Oficina de Refugiados y
discutiendo los casos en los que hubiera discrepancia directamente con los
encargados de preparar el informe de elegibilidad, antes de presentarlos a la
Comision.

El procedimiento de la determinacién del estatuto de refugiado se
complementaba, ademas, con las brigadas periédicas que la Oficina de
Refugiados enviaba a las provincias con mayor concentracion de poblacion
colombiana. Estas brigadas surgieron como respuesta a la necesidad de atender a
los solicitantes de refugio que se encontraban, principalmente, en las provincias
fronterizas. Debido a que las dependencias de la Oficina de Refugiados
funcionaban Unicamente en Quito y Cuenca, era necesario registrar, documentar y
entrevistar a los solicitantes que receptaba el ACNUR, quien cuenta con oficinas
de campo en Lago Agrio, Esmeraldas, Ibarra — Tulcan y Santo Domingo. No
obstante, la creacion de estas brigadas de campo y la financiacion de las mismas
eran cubiertas por el ACNUR, quien proponia las localidades a cubrir en base a la

demanda registrada por sus oficinas in situ.

Adicionalmente, un componente fundamental en el sistema de proteccion
de poblacion refugiada en el Ecuador constituyen las estrategias de integracién
local, consistentes en proveer a la poblacion refugiada en el pais de condiciones
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de vida adecuada para que puedan desarrollar con normalidad su vida en las
comunidades de acogida y, de esa manera, lograr soluciones duraderas a su
situacion de refugio™®. Si bien la proteccién de los refugiados y la responsabilidad
de velar por que éstos gocen efectivamente de sus derechos reconocidos

159 en el Ecuador las medidas

internacionalmente, recaen en el Estado asilante
para promover la integracién local fueron desarrolladas, en su mayoria,
directamente por el ACNUR, en conjunto con una serie de organizaciones no
gubernamentales. En ese contexto se desarrollaron los Programas de Apoyo
Comunitario e Integracion —PACI, cuyo objetivo era generar condiciones mas
favorables para la integracién local, a través de la mejora de las condiciones de
vida de la poblacion de acogida en general. Estos Programas se coordinaron hasta
2007 en una mesa tripartita conformada por el ACNUR, la Cancilleria y la
Fundacion Ambiente y Sociedad -FAS'. La participacién de la Cancilleria
consistia en la definicion y calificacion conjunta de los proyectos y su posterior
evaluacién y monitoreo™. La ejecucién de los proyectos y, por ende, la estrategia
de integracién local, estaba a cargo de las agencias socias del ACNUR, quien
financia y define, en Ultima instancia, sus campos de acci6n'®>. Como sefiala
Daniel Crespo, la participacion del Ministerio de Relaciones Exteriores en los

PACIS, era mas bien un “gesto de buena voluntad, a fin de que el Estado conozca del trabajo

realizado por el ACNUR, ya que la Cancilleria no aporta con estudios técnicos o personal, para la

%  Es importante sefialar que estos proyectos, que

ejecucién de los proyectos™
contintan hasta la actualidad a cargo del ACNUR y sus agencias, sin participacién
alguna de la Cancilleria, se orientan hacia las comunidades de acogida y no
solamente hacia la poblacién refugiada, de tal manera que, en ciertas localidades,
el desarrollo de las mismas, en cuanto a infraestructura y gestion del desarrollo, se
encuentra cubierto por agentes distintos al Estado, a pesar de ser esa una de sus

funciones principales.

% N.B.: Por soluciones duraderas el ACNUR define toda “solucién que permita resolver de manera satisfactoria y

permanente la situacion de los refugiados, para que puedan vivir una vida normal”. Estas soluciones consisten en orden de
prioridad, la repatriacion voluntaria —situacion 6ptima una vez cesados los motivos que originaron la salida de refugiados de
su pais de origen-; la integracién local y el reasentamiento en terceros paises, cuando no existen posibilidades viables para
la integracion local. Cfr.: http://www.acnur.org/t3/que-hace/proteccion/glosario-de-terminos-claves-relativos-a-la-proteccion-
iggtesrnacionalécize-Ios-refugiados/?L=guInwaoshxdx&type:O&uid:?Z. Acceso, 8 de junio de 2011. 17:20.
upra, p. 32.

10 Cfr.: CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, Op.cit., pp. 50.
181 N.B.: A partir de 2007 la Cancilleria ya no participa en los programas y proyectos del ACNUR.
%2 bra. Rocio Chamorro Pepinosa, Coordinadora Administrativa de la Direccién de Refugio. Entrevista 7 de junio de 2011.
183 CRESPO CUESTA, Eduardo Daniel, Op.cit., p 62.
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2.1.2.

Como puede observarse, el desarrollo y consolidacion del Sistema de
Refugio ecuatoriano tuvo su principal soporte en los fondos e iniciativas del
ACNUR y sus socios de la sociedad civil, antes que en las acciones estatales para
dotar de un presupuesto adecuado para que la Oficina de Refugiados funcionara
autbnomamente, con personal directamente contratado por el Estado y en base a
su propio plan operativo. De esta manera, la funcion de la presencia estatal en el
proceso de determinacién del estatuto de refugiado, se limitaba, principalmente, a
lo procedimental. No obstante, la participacion estatal era fundamental, pues
dotaba de legitimidad al procedimiento llevado a cabo por actores ajenos al
Estado, ya que todas las actuaciones operativas de registro, documentacion,
entrevistas y andlisis de elegibilidad efectuadas tanto por el personal de la Oficina
de Refugiados —que no era personal de Cancilleria, sino de las fundaciones por
medio de las cuales el ACNUR canalizaba sus fondos- como por las oficinas de
campo del ACNUR y, en su momento el CPR, recibian el visto bueno estatal por

medio de la Comision interministerial que aceptaba o rechazaba los casos.

Por una parte, las condiciones en las que se desarroll6 el Sistema Nacional
de Refugio generaron una suerte de dislocacién entre la Oficina de Refugiados, la
Cancilleria y el mismo aparato estatal, situando a esa unidad administrativa en una
zona poco definida entre el ACNUR y el Estado que tuvo sus repercusiones en el
tipo de interaccién entre los actores. Por otra parte, debe reconocerse que el
apoyo del ACNUR permitié6 que el Ecuador, a diferencia de los demas paises
influenciados por la Situacion Colombia, ofreciera una mejor respuesta a la
presencia de poblacion desplazada de Colombia en su territorio, lo cual, como se
vera mas adelante, ha constituido una util herramienta de politica bilateral y

multilateral para el Estado ecuatoriano.

El subsistema de politica en torno al Refugi  o: Actores y dinamicas.

La conformacion del Sistema Nacional de Refugio conté con la
participacién directa y activa de varios actores distintos al Estado, que abogan por
determinados objetivos en materia de proteccion a la poblaciéon en necesidad de
proteccion internacional. De esta manera, al describir lo que Jenkins-Smith y
Sabatier denominan el “subsistema de politica”, conformado por la multiplicidad de
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actores que interactian en el tema especifico'® -el Refugio y la proteccién de la
poblacion refugiada, en este caso-, y las dinamicas que se han producido en el
mismo, se tendrad en cuenta al Estado ecuatoriano en sus diferentes niveles —
Estado Central, Cancilleria y Oficina de Refugiados-, al ACNUR vy las
organizaciones de la sociedad civil.

Para la caracterizacion de los actores involucrados en el subsistema se
utilizara las categorias empleadas por Jenkins-Smith y Sabatier. La primera de
ellas corresponde a las denominadas posiciones o creencias, consistentes en la
manera de concebir un tema determinado y, en consecuencia, la posicion que
mantienen frente al mismo —acciones que se debe tomar o la manera en que se
deberia abordar determinado problema publico-. La segunda categoria constituyen
los recursos con los que cuentan los actores, los mismos que no se limitan a lo
econdémico, aungue sin duda tiene gran importancia, sino que incluyen también
recursos politicos —capacidad de incidencia a través de las redes politicas a las
gue tengan acceso- y simbolicos —posicion de autoridad o alto perfil social que les
faculta posicionar los temas sobre los que tiene interés-. De la coincidencia de
posiciones, surgiran las coaliciones de politica en las que se agruparan los actores
segln sus visiones y posiciones compartidas, para generar estrategias de
incidencia y cambio de politica'®. Finalmente, se analizaran las estrategias que los
actores han mantenido para lograr su posicionamiento en el subsistema, lo cual
esta intimamente vinculado con los recursos que posean. En vista de que las
posiciones, los recursos y las estrategias se encuentran interrelacionadas, se
analizara en conjunto todas las caracteristicas de los actores para, en base a ello,

describir las dinamicas que se han producido al interior del subsistema.

El Estado ecuatoriano: divergencia de posiciones y desarticulacion interna.

La posicion del Estado ecuatoriano estaria condicionada por el
cumplimiento de los lineamientos generales de su politica exterior,
fundamentalmente, el respeto de los derechos humanos y la observancia del

Derecho Internacional como regla de conducta entre los Estados y la

Supra, p.7

%5 Supra, p. 8.



responsabilidad que tiene el Ecuador en tanto pais receptor de refugiados.
Igualmente, el mandato de la Oficina de Refugiados, expresado en su misién

institucional, consiste en:

[...] llevar a cabo, con responsabilidad y sentido humanitario, el proceso de
solicitudes de refugio en el Ecuador, conforme a las normas juridicas nacionales e
internacionales; ademas, brindar apoyo a los Refugiados para su integracion a la comunidad
y difundir el respeto de sus derechos.*®®

Este sentido de compromiso se puede observar en los siguientes boletines
de prensa de Cancilleria, que demuestran una posicion oficial sobre la importancia

que el Ecuador da al cumplimiento de dichos compromisos internacionales:

Boletin No. 439 de 30 de julio de 2004 (Frente a cr iticas de organizaciones de la
sociedad civil):

[...] el Ecuador ha sido y es reconocido por la comunidad internacional y por el
sistema de las Naciones Unidas, por su amplia vocacién humanitaria y de respeto a los
principios fundamentales de los derechos humanos universales y particularmente del
refugio.

(-]

Lo anterior se ve reflejado en el trabajo que realiza el Estado ecuatoriano en este
tema a través de la Comision para Determinar la Condicion de los Refugiados en el
Ecuador, que la integran los delegados de los Ministerios de Relaciones Exteriores y de
Gobierno y Policia, contado [sic] siempre con la participacion activa del ACNUR y del Comité
Pro Refugiados —CPR- de la Conferencia Episcopal Ecuatoriana. Luego de un analisis
exhaustivo de cada solicitud de refugio, la Comisién adopta una decisién final basada en
aspectos de orden legal, humanitario y de seguridad nacional, existiendo un promedio de
94% de coincidencias entre los criterios emitidos por los delegados gubernamentales con el
ACNUR y el CPR"®’

Boletin No. 291, de 20 de junio de 2005, con motivo  del Dia Mundial del Refugiado:

El Gobierno de la Republica del Ecuador -Ministerio de Relaciones Exteriores- con ocasion
de celebrarse el 20 de junio un aniversario mas del Dia Mundial del Refugiado, reafirma el
compromiso internacional humanitario para con los Refugiados, asi como el convencimiento
de respetar los principios establecidos en los diferentes instrumentos internacionales sobre
el Refugiado.

En los ultimos afios, el Ecuador ha dado proteccion internacional a miles de solicitantes de
refugio, en su mayoria, colombianos, convirtiéndose en el pais con mayor nimero de
refugiados de América del Sur. **®

Por otra parte, las declaraciones oficiales de altos funcionarios de

Cancilleria, también darian cuenta de una percepcion de que la presencia de

1% MRECI, Oficina de Refugiados: http:/Awww.mmrree.gov.ec/refugiados/index.html, acceso, 10 de febrero de 2011.

" MRECI, BOLETIN DE PRENSA No. 439, ECUADOR RESPETA DERECHOS HUMANOS DE LOS REFUGIADOS, Quito,
30 de julio de 2004, en: http://www.mmrree.gob.ec/mre/documentos/novedades/boletines/ano2004/julio/bol439.htm, acceso:
4 de marzo de 2011.

®® MRECI, BOLETIN DE PRENSA No. 291, DIA MUNDIAL DEL REFUGIADO, Quito, 20 de Junio del 2005, en:
http://www.mmrree.gob.ec/mre/documentos/novedades/boletines/ano2005/junio/bol291.htm, acceso: 4 de marzo de 2011.
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poblacion refugiada representa un gran esfuerzo para el Ecuador y que sobrepasa
la capacidad econdémica y operativa del Estado, lo cual ha dado lugar al
fortalecimiento del discurso de la solidaridad compartida en materia de refugiados,
al invocar el Ecuador, en distintos foros internacionales, la cooperacion de los
demas Estados para que el pais pueda dar cumplimiento a sus compromisos

internacionales:

[...] la Ministra de Relaciones Exteriores, Nina Pacari, indicéd que "hay muchas dificultades"
para atender la globalidad del fendmeno de desplazamiento y refugio de colombianos.

Coment6 que el Estado ecuatoriano hace esfuerzos grandes para asistir a los ecuatorianos
de la frontera, lo que supone un trabajo méas duro para atender a los colombianos y a los
refugiados que requieren insertarse en la sociedad ecuatoriana.

Pacari inform6 de que [sic] Ecuador ha pedido a Acnur que "amplie su ambito de gestién y
concepcién para que pueda incrementar recursos que se orienten a generar condiciones de
infraestructura digna para ecuatorianos y refugiados".*®?

El Embajador ecuatoriano ante las ONU en Ginebra, también manifesto lo
siguiente, con motivo de la visita oficial de la delegacién ecuatoriana para solicitar

fondos internacionales para la atencion de refugiados en 2003:

"Ecuador enfrenta esta situacion con escasos recursos, pues ademas existe el problema de
que la gran mayoria de aquellos a los que no se otorga el estatus de refugiado de todos

modos se quedan en el pal’s”170

Por su parte, el Director General de Derechos Humanos y Asuntos Sociales
de la Cancilleria, Julio Prado, quien tenia a su cargo la Oficina de Refugiados,
manifesté lo siguiente con relacidn a declaraciones vertidas por la prensa
colombiana sobre la solicitud de fondos internacionales por parte de Ecuador y la
exigencia de que Colombia sea corresponsable frente a la situacion de sus
ciudadanos desplazados en el Ecuador:

[...] Prado recalc6 que “el Gobierno no esta mendigando dinero, tenemos un espiritu
humanitario grande pero con eso no comemos, nosotros acogemos a la gente pero también
tienen que ayudarnos”.

El director explicé que el promedio mensual de solicitudes de refugio es de 668 y la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas (Acnur), en Ecuador, destina para el apoyo a
7.790 refugiados reconocidos en el pais, la suma anual de $ 3'500.000.

189 E| Universo, Aumento en pedidos de refugio de colombianos a Ecuador, Miércoles 16 de julio del 2003, en:
http://www.eluniverso.com/2003/07/16/0001/8/7458 AB264AD6464CBEA976EE315F96F2.html, acceso: 10 del0 de marzo

El Universo, Acnur busca fondos para acoger refugiados colombianos en Ecuador, miércoles 05 de noviembre del 2003,

http://www.eluniverso.com/2003/11/05/0001/8/87D85AA836F647AF83CAAO0AO0AO07ECDEB.htm|?p=8A&m=2349,

acceso: 10 de marzo de 2011.
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Aclaré que el afio anterior desembolsé un monto de 800 mil délares. Segun Prado, la
cantidad minima para dar una vida digna a los extranjeros es de 6 millones de ddlares.
“El apoyo puede ser en especies, no necesariamente en dinero, y tendria que ser entregado
al Acnur, no al gobierno nacional”, especific.*”

No obstante, la posicién oficial de la Cancilleria y el mandato de la Oficina
de Refugio, no constituyen la posicion del Estado ecuatoriano en su totalidad. En
efecto, la vision que las coaliciones gobernantes han tenido sobre el Refugio,
difiere del caracter humanitario y comprometido con la proteccién internacional que
se difunde oficialmente hacia la Comunidad Internacional desde el Ministerio de
Relaciones Exteriores. Esta divergencia en la comprension del fenémeno de
desplazamiento forzado de colombianos es notoria en las declaraciones emitidas
por funcionarios de otras Secretarias de Estado e incluso al mas alto nivel del
Poder Ejecutivo. Un claro ejemplo de esa contradiccion de visiones, proviene de
las declaraciones del ex Presidente de la Republica, Lucio Gutiérrez, quien
aseverd que la mayoria de los delincuentes capturados en el Ecuador son
colombianos'’?; lo que denota una comprension de la temética del desplazamiento
de colombianos donde prima el enfoque de la seguridad nacional. Igualmente, una
vision que desconoce la complejidad de la situacion humanitaria de los
desplazados colombianos, centrada Unicamente en los aspectos econémicos de
los flujos migratorios, se expresa en las declaraciones del Ministro de Trabajo
durante el Gobierno de Gutiérrez, Luis Mantilla, quien manifesté en la Conferencia
Mundial del Trabajo que la inmigracion de ciudadanos colombianos por razones de
pobreza y de violencia, estd desplazando la mano de obra ecuatoriana y

contribuye a una mayor emigracién de ecuatorianos hacia Europa'’

. lgualmente,
otra posicion de gran relevancia, constituye la de la Policia Nacional, que tenia su
presencia a través de la Policia de Migracion en la Comisién de Elegibilidad. En
efecto, la visién de la Policia Nacional y de la Fuerza Publica en general, mantiene
el sesgo de la seguridad nacional y de la estigmatizacion a los colombianos como

delincuentes, guerrilleros o narcotraficantes. Asimismo, se ha registrado una

El Universo, Ecuador pide a Colombia ayuda para refugiados, jueves 30 de septiembre de 2004; en:
http://www.eluniverso.com/2004/09/30/0001/8/BAOEBD3BFDBC487C8DACB03A54791F62.html, acceso, 10 de marzo de

2 Cfr.: RODAS, Susana, Situacion de los Refugiados, Aportes Andinos No. 8. Desplazamiento forzado y refugio, PADH-
UASB, enero de 2004, p. 2
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suerte de opinién general entre los efectivos policiales de que lo colombiano esta

vinculado a la prostitucion y a las actividades ilegales en general*™.

Esa contradiccion en el modo de comprender el Refugio, ha tenido,
evidentemente, implicaciones en la articulacion del Estado como un todo para
abordar la problemética. Dicha desarticulacion es apreciable en los testimonios de
funcionarios de la Oficina de Refugiados, que dan cuenta de la falta de
coordinacion de las instancias estatales para generar estrategias de Estado frente
al Refugio y la poca importancia que el Gobierno Central y la misma Cancilleria
brindaria a la Oficina de Refugiados. Por ejemplo, el Director de la Oficina de

Refugiados -2006- manifesto lo siguiente: “A nivel de Estado es dificil trabajar en materia de

politicas publicas cuando existe una descoordinacion total con otros integrantes del Estado™".

Igualmente, existia la percepcién entre los funcionarios de la Oficina de
Refugiados de que a varios Gobiernos no les ha importado la teméatica del Refugio:
“Hemos tenido gobiernos completamente desinteresados por el tema. Recién en el Gobierno actual
[Gobierno de Rafael Correa] se nota mayor interés”’®. Los testimonios de funcionarios y ex
funcionarios de la Oficina de Refugiados, dan cuenta de esa divergencia en las
visiones y, mas aun, permiten visibilizar el grado de desarticulacion entre la Oficina

de Refugiados, la misma Cancilleria y otras instituciones estatales, al no existir una

posicién Gnica de Estado®’":

Influia [en la articulacién de la Oficina de Refugiados con el resto de la Cancilleria]
la Subsecretaria en que estdbamos [Subsecretaria de Relaciones Multilaterales], que no
comprendia del todo el tema del conflicto interno y del desplazamiento y no le importaba lo
gque pasaba en la oficina, sino que lo que importaba era la relacion con el ACNUR, quedar

bien con ellos que ponian los fondos.

Otro ex funcionario de la Direccién de Refugio manifesté lo siguiente:

Es como que nos veian a los de Refugiados como los causantes de que haya
tantos refugiados, eso en la misma Cancilleria donde se supone que deberian saber que
aplicamos instrumentos internacionales; no se diga con la Policia de Migracion y los
militares.... Ademas, los lineamientos venian del ACNUR, sobre qué parametros aplicar,
como interpretar tal o cual término de la definicién... habia mucha presion para que
reconozcamos los casos y no habia mucha presencia del Estado; los jefes, el subsecretario,
siempre se ponian del lado del ACNUR y en base a eso nos daban las instrucciones a
Nosotros.

" |bid., p. 3

75 Citado en Schussler, S. Op.cit. p. 71

Citado en Schussler, S. Op. cit. p. 75

N.B.: Entrevistas realizadas a funcionarios y ex funcionarios de la Direccion de Refugio de Cancilleria en la semana 12 al
16 de diciembre de 2011. Por razones de confidencialidad se omiten los nombres.
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De los testimonios presentados, y de las declaraciones de figuras como el
Presidente, se evidencia la falta de una posicién concreta del Estado ecuatoriano
frente al Refugio, lo cual sin duda, tuvo influencia en las relaciones entre el
ACNUR, la Oficina de Refugiados y el mismo Estado. Lo que se puede concluir
hasta el momento, es que la atencién del Estado se centraba en las necesidades
coyunturales que se presentaban a causa del ingreso de desplazados de Colombia

y no en la atencién en si de las personas en busca de Refugio.

Por otra parte, los recursos invertidos por el Estado dentro del subsistema
de Refugio, consistian, basicamente, en recursos politicos y simbdlicos, al dotar de
legitimidad al procedimiento de determinacion a través de la Comision de
Elegibilidad. Como se ha visto, los recursos financieros para sostener el Sistema
Nacional de Refugio provenian del ACNUR.

El ACNUR y su preponderancia dentro del subsistema

El segundo actor dentro del subsistema es el ACNUR, cuya posicion oficial
puede ser resumida de acuerdo a los puntos contenidos en los lineamientos de su
mision en Ecuador: Apoyo al Gobierno para fortalecer el procedimiento de refugio
—téngase en cuenta que hasta 2010 el ACNUR registraba y documentaba a la
poblaciéon en necesidad de proteccion internacional en sus oficinas de campo-;
empoderamiento de la poblacion refugiada a través de la promocion de politicas
de inclusion que conlleven a soluciones duraderas y al acceso a derechos; proveer
asistencia humanitaria inicial para cubrir necesidades basicas y tomar acciones
para combatir la discriminacién y la xenofobia'’®. Los lineamientos centrales que
orientan la operacion en Ecuador estan ligados a la estrategia regional para
abordar la Situacion Colombia que esta orientada a la consecucién de soluciones
duraderas para la poblacion de interés, como el apoyo para la integracion local y
fomentar iniciativas birregionales en areas de frontera, con especial enfoque en las
comunidades de acogida, la poblacién indigena y afrodescendiente y el enfoque

de género*’.

78 Cfr.: ACNUR, ACNUR en el Ecuador, Quito, febrero de 2011.
7 Cfr.: ACNUR, Situacion Colombia: Panorama Regional (Colombia, Ecuador, Venezuela y Panama), 2011, p. 3.
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En cuanto a los recursos de este Organismo, su presupuesto pasé de 800
mil dolares en 2002'®, a 5 millones en 2008 y alcanz6 los 21 en 2011'®. En base
a ese presupuesto, el ACNUR financiaba practicamente la totalidad del
funcionamiento del Sistema Nacional de Refugio y las actividades de varias
organizaciones no gubernamentales que operan como agencias socias en las
diferentes provincias. La capacidad operativa y financiera del ACNUR le han
permitido ampliar su presencia en las principales zonas donde se encuentra la
poblacion refugiada, a diferencia del Ministerio de Relaciones Exteriores, que
hasta mediados de 2008, solo contaba con una oficina regional en Cuenca. Es asi
gue el ACNUR cuenta desde hace varios afios con oficinas de campo en todas las
provincias fronterizas con Colombia y en Imbabura, Cuenca y Santo Domingo.
Asimismo, muchas de las organizaciones socias del ACNUR cuentan con

presencia en las zonas con mayores requerimientos en materia de Refugio.

Esta desconcentracion ha dotado al Organismo Internacional de una
ventaja frente al Ministerio de Relaciones Exteriores, al convertirse, hasta la
actualidad, en el mayor y, practicamente el Unico, referente sobre Refugio; tanto
para la poblacién, como para los gobiernos locales, la Fuerza Publica y los medios
de comunicacién, sobre todo en las zonas de frontera. Claros ejemplos de ello,
son el hecho de que la falta de presencia estatal en las provincias, llevé a que sea
el ACNUR el encargado, hasta 2010, de registrar y documentar a los solicitantes
de refugio con Certificados Provisionales, lo cual, de acuerdo con el articulo 9 del
Decreto 3301 de 1992 es facultad exclusiva del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Igualmente, las campafias de difusién y capacitacion sobre Refugio
gue realizadas por el ACNUR y el monitoreo de las comunidades fronterizas, ha

dotado de gran visibilidad al Organismao.

El punto de discrepancia entre la posicién del ACNUR vy la del Estado,
reside en qué se debe entender por poblacion en necesidad de proteccion
internacional. Como se ha indicado en el capitulo anterior, la responsabilidad de
calificar las solicitudes de refugio recae exclusivamente en el Estado. Para ello, el

0 E| Universo, 2.500 refugiados colombianos legales en el pais, martes 18 de junio del 2002; en:
http://www.eluniverso.com/2002/06/18/0001/8/B5B00CC69689441C94114DDF2F298034.html. Acceso, 10 de marzo, 2011.
81| uis Varese, representante adjunto del ACNUR en Ecuador, ponencia en la Comisién Binacional Ecuador — Colombia
sobre refugiados. 17 de noviembre de 2011. Quito.
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Estado ecuatoriano ha venido aplicando de buena fe los lineamientos y manuales
publicados por ACNUR para la interpretacion de la definicién de refugiado; sin
embargo, entre los funcionarios del ACNUR encargados de revisar los casos que
diariamente le enviaba la Oficina de Refugiados, existia una tendencia a querer
imponer una interpretacién de la definicion de refugiado que ellos consideraban
adecuada, sin tomar en cuenta que los funcionarios de la Oficina de Refugiados
habian sido capacitados por ellos mismos y que aplicaban los mismos manuales a

los que ellos pretendian darles otra interpretacion. Al respecto, el testimonio de

una funcionaria de la Oficina de Refugiados da cuenta de lo anotado®*

Al ser ellos los Unicos especialistas en Refugio —entre comillas, claro-, en cierto
modo la actitud que tenian era que “ustedes no saben mucho”. Ellos decidian quiénes eran
los casos prioritarios, quienes pasaban directamente a Comisidon sin entrevista de
elegibilidad, con la simple entrevista de ACNUR. Las capacitaciones en cuanto a las
técnicas de entrevista eran super hostiles hacia nosotros, igual con la aplicacion de
parametros, como por ejemplo la vision tan amplia del grupo social determinado [que
manejaban los funcionarios de ACNUR] o el querer que se reconozca a alguien como
refugiado porque Unicamente manifestaba tener temor, sin cumplir con los demas requisitos
de la definicién, sin que tenga ni siquiera riesgo de persecucion en Colombia. Eso causaba
problemas entre el personal, por las presiones del ACNUR cuando se discutian los casos;
ademas del total sesgo del Director hacia el ACNUR.

Igualmente, un ex Oficial de Elegibilidad de la Oficina de Refugiados

comenta lo siguiente:

Es ir6nico que internacionalmente siempre pongan [el ACNUR] al Ecuador como
ejemplo de buenas précticas de Refugio, cuando en el dia a dia a nosotros nos tachan de
restrictivos, de legalistas, dicen que no conocemos la dindmica del conflicto
colombiano...pero ellos mismos no comparten la informacién de pais de origen y luego la
sacan como argumento en Comision. Sus interpretaciones contradicen lo que esta en el
Manual [Manual de Criterios y Procedimientos del ACNUR] que exige que haya
fundamentos suficientes para demostrar que la persona tiene riesgo de persecucion. O sea,
con el argumento de que es confidencial la informacién de su oficina en Mocoa
[Departamento del Putumayo, Colombia], salen en Comisién con nuevos argumentos para
que la Comisién acepte el caso. Yo no sé qué tan reales sean esos documentos...una vez la
[Oficial de Proteccion del ACNUR] se equivocé y manddé un mail con copia a nosotros
también, en el que pedian a la oficina [del ACNUR] en Washington que hagan un documento
que diga que tales y tales cosas si pasaban en Colombia y si se podia aceptar a una
persona en tales y tales parametros. O sea, estaban pidiendo un documento a la medida
para que un caso sea reconocido. Obviamente se les reclamé pero no pas6 nada, eso le
pudo haber costado la misién a la [Oficial de Proteccién del ACNUR] si nos quejabamos a
Ginebra [Sede del ACNUR en Ginebra].

Un tercer testimonio permite ver una tendencia a mantener las cifras de

refugiados, en desmedro de los procedimientos establecidos por la Direccién de

182 Entrevistas realizadas a funcionarios y ex funcionarios de la Direccion de Refugio de Cancilleria en la semana 12 al 16 de

diciembre de 2011. Por razones de confidencialidad se omiten los nombres.
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Refugio y en contradiccion de los principios del Derecho Internacional de

Refugiados y del mismo mandato del ACNUR y sus propésitos:

El tema es que el presupuesto del ACNUR depende de los refugiados que estén en
Ecuador y de los solicitantes, pero los parametros eran poco técnicos en general, la mayoria
de casos vulnerables y con necesidades especificas [casos calificados como vulnerables por
el ACNUR] resultaba que eran casos de lo mas normales, casos estandar. Es un organismo
con doble cara, irresponsable, porque los casos reasentados, por ejemplo, que ya no son

. . 183 . - .
refugiados del Ecuador, no eran desactivados™ ...ahi hay falta de ética profesional porque
esas personas siguen constando como refugiados en el Ecuador y ellos no los sacan del
registro.

Igual con un caso de una familia que iba a ser reasentada. Resulta que no se
acostumbraron al Ecuador, vivian en San Lorenzo, y se fueron a vivir a Pasto [por voluntad
propia y sin renunciar a su estatuto de refugiado en el Ecuador], eso llevaria directamente al

andlisis de la alternativa de huida interna184 y a la cesacién. El ACNUR sabia que esa
familia sali6 porque ellos le notificaron al ACNUR que iban a salir y el ACNUR no nos
notificé a nosotros. Para mi eso desvirtta la funcién del ACNUR, no tienen respeto para
nada hacia el Estado ecuatoriano y es una falta de ética. No es correcto que un organismo
de las Naciones Unidas se pase por encima del Estado, se vuelven cémplices de las
irregularidades cuando deben ser imparciales, no respetan los procesos internos del Estado
en cuanto a la solicitud de permisos de salida... Es mas, yo me di cuenta de este caso en
elegibilidad y me dijeron [la familia refugiada que regres6 a Colombia sin notificar al Estado
ecuatoriano] que una funcionaria del ACNUR les dijo que no contaran que se regresaron a
Colombia. Si yo tendria que describir la actividad del ACNUR en Ecuador diria que se
manejan por el presupuesto; la actividad de ellos en Ecuador representa mejoras en el
presupuesto.

Las actuaciones del ACNUR frente a la Oficina de Refugiados pueden ser
interpretadas como una expresion de la posicion de poder que el organismo
adquirié gracias a su capacidad para financiar la creacion y el funcionamiento de la
Oficina. En efecto, dada la desarticulacion del Estado frente a la tematica del
Refugio y la consecuente relegacion de la Oficina de Refugiados dentro de la
misma Cancilleria, el ACNUR obtuvo un papel de supervision de las actividades de
sus funcionarios, influyendo, incluso, en la contratacion de personal y la
designacion de funcionarios para cursos internacionales. Como expresa Daniel
Crespo, ex funcionario de la Oficina de Refugiados, el ACNUR estaba presente en
todo el procedimiento, pero con diferente nombre, ya que los oficiales de
elegibilidad eran contratados por el ACNUR a través de la Fundacion Fabian
Ponce. De esa manera, el ACNUR se convertia en su propia contraparte en la

18 N.B.: El reasentamiento constituye una de las soluciones duraderas y opera cuando un refugiado no puede, por motivos
de salud o seguridad, entre otros, adaptarse al pais de asilo. En ese caso, el ACNUR se encarga de buscar un tercer pais
que lo acoja como refugiado y, por ende, deja de ser refugiado del primer pais. Es decir, se termina la responsabilidad del
Pgaimer pais como pgl’s asilant_e ya que es persona se encuent_ra bajo la pro_te_c_cién del tercer pais a donde fu_e _reasentada.

N.B.: La alternativa de huida interna consiste en el andlisis de las posibilidades de una persona para vivir en otro lugar
dentro de su mismo pais de origen . Al existir esa posibilidad, la persona ya no requiere proteccion internacional porque
goza de proteccion de su propio pais, al ubicarse en otra localidad y vivir sin problemas.
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Comisién y en el proceso de determinacion'®. Sin duda, una limitante para la
imposicion de criterios del ACNUR en la aceptaciéon de los casos, era la presencia
del delegado del Ministerio de Gobierno y Policia en la Comision, quien,
generalmente, partia de una visién de seguridad nacional, incluso en perjuicio de
los principios esenciales del Derecho Internacional de Refugiados como su
caracter humanitario, la buena fe, la carga de la prueba compartida y el beneficio

de la duda en las solicitudes de asilo.

Por otra parte, la posicion del ACNUR frente al Refugio en Ecuador también
se manifiesta en el manejo de las cifras estimadas de poblacion en necesidad de
proteccion internacional. Segun los datos de ese organismo, la cifra de poblacién
gue requiere refugio en el pais superaria significativamente al nimero de
refugiados reconocidos por el Estado. De esta manera, en el periodo comprendido
entre el afio 2000 y 2005, el ACNUR habria estimado que en el Ecuador se
encontraban 250 mil personas entre refugiados y personas que deberian ser
reconocidas como refugiadas. Esta cifra ascendio a alrededor de 300 mil en 2008.
Las estimaciones del ACNUR sobre el total de la poblacién que se encontraria en
necesidad de refugio estan basadas en la informacién proporcionada por sus
oficinas de campo y por estimaciones a nivel nacional en base a los flujos
registrados™®® Es importante mencionar que el concepto de personas en
necesidad de proteccién internacional 0 personas en situacion de refugio
que maneja tanto el ACNUR como las organizaciones de la sociedad civil, abarca
a los refugiados reconocidos, a los solicitantes de refugio en tramite, a los
solicitantes de refugio negados y a personas que potencialmente podrian solicitar
refugio pero que no lo han hecho por desconocimiento o temor*®’. Sin embargo,
estas cifras son estimaciones y requeririan de mayor tecnicidad para reflejar la
situacion real del Refugio en el Ecuador, pues incluyen a segmentos de poblacién
denominada invisible, sobre la cual el ACNUR no tiene conocimiento exacto de
donde se encontrarian'®. Ademas, desde la posicién del Estado, cuando una

solicitud ha sido negada, implica que paso por el procedimiento de determinacion y

'8 Crespo,D. Op. cit., p. 71.

% 1bid., p. 82

Benavides, Gina, Los refugiados colombianos en Ecuador, en: Ministerio de Relaciones Exteriores, Relaciones del
Ecuador con los paises vecinos. Colombia - Per, PLANEX 2006 — 2020, p. 262.

'8 Cfr.: Crespo, D. Op. cit., p. 82.
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su caso fue estudiado y conocido por la Comisién y ya no debe ser considerado

como parte de la poblacién que requiere proteccién internacional.

De todas maneras, el manejo de esas cifras, frente a los casi 20 mil
refugiados reconocidos por el Estado hasta 2008, dan el mensaje de que el Estado
ecuatoriano no estaria cumpliendo a cabalidad su tarea de proteger a la poblacion
refugiada, ya sea por insuficiencia de fondos y capacidad logistica o por falta de
voluntad politica. Ese mensaje estaria en contradiccion con la posicion
internacional del ACNUR frente al Sistema ecuatoriano de Refugio. De ello, podria
inferirse que la alineacién entre el Estado y el ACNUR, responde a una estrategia
que hace viable el funcionamiento del Sistema Nacional de Refugio y las
operaciones del ACNUR en el Ecuador. Por un lado, el ACNUR sostiene el
Sistema Nacional de Refugio al financiar su funcionamiento, con lo cual el Estado
cumple con sus obligaciones internacionales y, por otro, el ACNUR tiene la
apertura para gestionar la mayor crisis humanitaria del hemisferio occidental. Esta
alianza estratégica se manifiesta en las declaraciones tanto del ACNUR, como del
Estado ecuatoriano. Como expreso el ex Director de la Oficina de Refugiados en

marzo de 2008 ante la OEA: El procedimiento llevado a cabo en Ecuador, si bien presenta
algunas deficiencias, ha sido reconocido por la comunidad internacional como uno de los mejores a

nivel mundial. Durante el afio 2007 el nivel de coincidencia del Estado ecuatoriano y el ACNUR lleg6

al 98%18°,

Igualmente, declaraciones de los representantes del ACNUR en 2003 y
2005, reconocen los esfuerzos del Ecuador y lo colocan como ejemplo de buenas

practicas internacionales en materia de Refugio:

Por otro lado, el representante del Acnur [sic] reconocidé la colaboracion del
gobierno ecuatoriano en este asunto y puso como ejemplo para otros paises de la region y
del mundo su procedimiento de asilo.

Asimismo, sostuvo que las autoridades de las localidades fronterizas de Ecuador facilitan la
integracion local de los refugiados colombianos, que no estan confinados -como sucede en
muchos otros paises- en campamentos especiales que agudizan su situacion de
exclusion.**

[.]

'8 Gonzalez, Gonzalo, Op. cit., p. 31.

190

El Universo, Acnur busca fondos para acoger refugiados colombianos en Ecuador, miércoles 05 de noviembre del 2003;

en: http://www.eluniverso.com/2003/11/05/0001/8/87D85AA836F647AF83CAAOAO0AO07ECDEB.htmI?p=8A&m=2349,
acceso: 10 de marzo de 2011.
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El 23 de mayo pasado [2005] Acnhur [sic] reconocio al Ecuador, junto a ocho paises
mas, como ejemplo de buena préactica humanitaria por su apoyo a los refugiados. Este
reconocimiento permitira al pais acceder a mas programas de cooperaci()n.191

Sin embargo, estas buenas relaciones oficiales entre el ACNUR y el Estado
ecuatoriano, no se desarrollan de igual manera cuando se trata de la Oficina de
Refugiados. Como se evidencid anteriormente, la desarticulacién de la Oficina de
Refugiados del resto del aparato estatal, incluida la misma Cancilleria, genera un
espacio, al interior del mismo Estado, donde el ACNUR tenia la capacidad de
imponer sus parametros y lineamientos. Estos dos testimonios de funcionarios de
la Oficina de Refugiados dan cuenta de esa interacciéon y su percepciéon de la
posicién del Estado frente al ACNUR:

[La Direccion de Refugio era] una direccion sumisa ante los requerimientos del
ACNUR, debido al poder que tenia gracias al financiamiento. Eso se veia en la
complacencia del Director a las demandas del ACNUR y el poco apoyo del Director hacia su
personal, que lo tenia completamente desmotivado.

-]

El ACNUR era bastante tirano con la Direccion...por la actitud de los funcionarios
del ACNUR. Desde el pasante tenia mas importancia que cualquiera de nosotros, por lo que
éramos pura fachada de Cancilleria, por la tercerizacion, por la forma de contratacion que
hacia que el ACNUR nos pague a través de un contrato con una ONG socia del ACNUR.

Por otra parte, la participacion del ACNUR con recursos logisticos y
financieros ha generado que dicha organizacion guarde cierto recelo frente a la
eventual participacién de otros actores internacionales en el Sistema ecuatoriano
de Refugio que podrian restarle protagonismo. El testimonio de Daniel Crespo
reflejaria dicha oposicién, por parte del ACNUR, para que la Organizacion
Internacional para las Migraciones -OIM- forme parte de manera amplia en la
ejecucion de proyectos de desarrollo:

A manera de ejemplo, basta con indicar que, a inicios de este afio, el Comité

Operativo de los Programas de Apoyo Comunitario e Integracion — PACI’s (del que entonces

formé parte como representante del Ministerio de Relaciones Exteriores), tuvo varios

acercamientos con la OIM, con el objetivo de poner en su conocimiento varios proyectos que
fueron aprobados el afio pasado pero que no han podido ejecutarse por falta de
presupuesto. La OIM, que se comprometié a ejecutar dichos proyectos, ha insistido desde

entonces en su inclusién de pleno derecho en el Comité Operativo. EI ACNUR se ha
mostrado contrario a este pedido, recomendando a la Oficina de Refugiados de Cancilleria

' E| Universo, Ecuador y Colombia tienen pendiente tema refugiados, Lunes 30 de mayo del 2005; en:

http://www.eluniverso.com/2005/05/30/0001/8/1D9E1BOACB7D43F49E022C0269962CA0.html, acceso: 10 de marzo, 2011.
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la presencia de la OIM Unica y exclusivamente en las reuniones donde se traten los
proyectos que le han sido traspasados

Pero las operaciones del ACNUR no se limitan a apoyar el proceso estatal
de determinacion del Estatuto de Refugiado. Sus operaciones en Ecuador se
puede clasificar en tres ambitos: Proteccion, Programas e Informacion Publica

encaminada a las soluciones duraderas, especialmente la integracion local™®, |

0
gue forma parte de su estrategia nacional. Para la realizacién de estos otros
ambitos ha consolidado una fuerte red de organizaciones no gubernamentales,

denominadas “agencias socias™®.

Estas agencias son las encargadas de los
diversos aspectos de la protecciéon internacional y la atencion emergente a los
solicitantes y refugiados. En consecuencia, a través de la asociacion con
diferentes organizaciones sociales, el ACNUR ha constituido una red de
operadores a nivel nacional especializados en diversos temas relativos a la
proteccion y la integracién local. Entre las principales organizaciones socias se
encuentran la Fundacién Ambiente y Sociedad, la Fundacion ESQUEL vy la
organizacion italiana COOPI, encargadas de proyectos puntuales comunitarios de
autogestion y capacitacion; asi como HIAS -The Hebrew Immigrant Aid Society—,
especializada en dotacion de asistencia humanitaria y de la atencién psicolégica.
Otras agencias de especial importancia son la Cruz Roja Ecuatoriana, las
Pastorales Sociales de la Iglesia Catélica y el Comité Pro Refugiados -CPR*®, que

realizan actividades de apoyo humanitario y asesoria legal.

De todas formas, la participacion del ACNUR en el Sistema Nacional de
Refugio da lugar a un primer analisis desde la teoria constructivista; especialmente
desde las investigaciones realizadas por Martha Finnemore sobre la funcion de los
organismos internacionales en la conformacién de las estructuras estatales'®.
Como sefala Finnemore, los estudios demostrarian que los Estados son mas
receptivos de lo que las teorias tradicionales de las relaciones internacionales los

92 Crespo, D. Op. cit.,p. 73
193 Cfr.: CRESPO, Daniel, Op.cit., pp. 45 y 46.
94 N.B.: “Agencia Socia” es la denominacion establecida por el ACNUR para clasificar a las organizaciones sociales con las
cuales mantiene acuerdos de financiamiento para la ejecucion de proyectos especificos de atencién a la poblacion
refugiada y a las comunidades de acogida. Rocio Chamorro, Coordinadora Administrativa de la Direccion de Refugio del
MRECI. Entrevista realizada el 7 de junio de 2011.
% N.B.: el CPR dejé de ser agencia socia de ACNUR en 2006.
9% Cfr.: FINNEMORE, Martha, International organizations as teachers of norms: the United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization and science policy; en: International Organization, 47, 4, Autumn 1993, pp. 565 — 597.
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consideran. Por lo tanto, muchas de las politicas publicas y cambios institucionales
que adoptan son respuestas a normas y regimenes desarrolladas en un sistema
internacional y no un producto Unicamente condicionado por sus caracteristicas
internas e intereses. Finnemore califica este modo de generacion de politicas y de

institucionalidad, como politicas resultantes de la oferta®®’

, provista a través de
procesos de socializacién y apoyo a los Estados, por parte de los organismos
internacionales. En consecuencia, ante la disponibilidad del ACNUR para financiar
y generar un Sistema estatal de Refugio que pueda dar respuesta al incremento de
solicitudes que se inicié en el afio 2000, el Estado ecuatoriano vio una oportunidad
de hacer frente a la presencia de esa poblacién desplazada en su territorio. Sin
embargo, con el funcionamiento del Sistema cubierto casi en su totalidad por el
ACNUR, al parecer, el Estado se desentendid, al menos del funcionamiento
cotidiano de la nueva Oficina de Refugiados, para retomar el tema del Refugio
cuando surgian tensiones politicas con Colombia o para buscar financiamiento
internacional.

1% no se evidencia una

Asimismo, desde el punto de vista constructivista
identificacion del Estado Central con el trabajo de la Oficina de Refugiados ni con
la problematica del Refugio. En efecto, las declaraciones del Presidente Gutiérrez
y de su Ministro de Trabajo, reflejan una visién de la problematica desde un punto
de vista especifico —seguridad y mercado laboral-, ceflido a las coyunturas del
momento. Por el contrario, los comunicados oficiales de Cancilleria reflejarian un
mayor conocimiento del problema, en lo relativo a las causas de la presencia de
desplazados colombianos en el Ecuador y a las implicaciones tienen para el pais

en lo referente a sus obligaciones internacionales.

Las Organizaciones de la Sociedad Civil: Buscando a lianzas estratégicas y
espacios de incidencia.

Finalmente, el tercer actor del Sistema Nacional de Refugio lo conforman
las organizaciones no gubernamentales. A pesar de que estas organizaciones

cuentan con caracteristicas comunes como el activismo en Derechos Humanos, su

197

N.B: El término utilizado por Finnemore es supply-driven explanations
198

Cfr.. WENDT, Alexander, La anarquia es lo que los estados hacen de ella. La construccion social de la politica de poder,
International Organization, VVol.46, n°2, primavera de 1992, pp. 391-425. Articulo traducido por Mayra Moro.
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mision sin fines de lucro y su posicién critica hacia la gestion estatal en base a sus
convicciones sobre Derechos Humanos; es necesario establecer dos categorias
de organizaciones. Por una parte, se encuentran aquellas que operan en calidad
de socias del ACNUR. Como ya se ha indicado, estas organizaciones reciben
fondos del Organismo Internacional para ejecutar sus proyectos, bajo sus
parametros y condiciones, lo que se refleja en su alineacion con el ACNUR.

Por otra parte, se encuentran las organizaciones “independientes” que
también brindan asesoria y patrocinio juridico dentro del procedimiento de
determinacion del Estatuto ante el Gobierno ecuatoriano, desarrollan el
fortalecimiento de bases comunitarias, ejecutan proyectos especificos, realizan
incidencia politica ante el Estado; asi como estudios sobre Refugio en el pais.

Entre estas organizaciones se encuentran la Fundacion Regional de
Asesoria en Derechos Humanos —INREDH, la Comisién Ecuménica de Derechos
Humanos —CEDHU; la Asamblea Permanente de Derechos Humanos —APDH; la
Fundacion Esperanza, la Asociacién Latinoamericana de Derechos Humanos —
ALDHU vy el Servicio Jesuita a Refugiados y Migrantes —SJRM, entre otros.
Muchas de estas organizaciones conforman, junto con centros académicos como
FLACSO vy el Programa Andino de Derecho Humanos de la Universidad Andina
Simén Bolivar —PADH, la Coalicién Interinstitucional para las Migraciones y el
Refugio, encaminada a la incidencia politica en temas migratorios. Estas
organizaciones obtienen sus recursos financieros de diversos donantes, como por
ejemplo Municipalidades y Estados Europeos, el Consejo Noruego para los
Refugiados, organizaciones internacionales de la Iglesia Catdlica y algunas
empresas. En cuanto a los recursos politicos, su capacidad de incidencia es
limitada, pues ante la linea gobernante, les resulta dificil posicionarse en espacios
politicos que estén dispuestos a escuchar sus propuestas de reforma legal o de
generacién de politicas publicas. En lo que respecta a los recursos simbolicos,
dado que son organizaciones pequefias, con bases sociales conformadas por
activistas y sus poblaciones beneficiarias, tampoco puede ejercer mayor incidencia

en los ambitos politicos.
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Estas organizaciones independientes tienen una posicion clara sobre el
Refugio y la gestion del Estado. En primer lugar, parten de la premisa de que el
Estado ecuatoriano —la Oficina de Refugiados- aplica de una manera legalista,
restrictiva e incompleta las definiciones de refugiado de la Convencion de Ginebra
de 1951 y de la Declaracién de Cartagena de 1984, perdiendo el sentido
humanitario de la Institucién del Refugio'®. En su l6gica, esa aplicacién indebida
de las definiciones y la falta de comprension de la dinamica del conflicto
colombiano, se reflejaria en el descenso de solicitudes a las que se les concedi6 el
estatuto de refugiado. En efecto, a partir del afio 2000, cuando se incrementaron
las solicitudes de refugio, el CPR recomend6 como positivos al 80% de los casos

d*®. Los

entrevistados, de los cuales la Comision aceptd a menos de la mita
porcentajes de aceptacion de solicitudes continuaron bajando, de tal manera que
en el afio 2003, afio en que hubo el mayor incremento de solicitudes desde el afio

21 Asimismo, estas organizaciones ven

2000, se aceptaron Unicamente al 18,3%
insuficiente el marco juridico vigente —Decreto 3301 de 1992- para hacer frente a
la gran afluencia de poblacion desplazada. Como sefiala una publicacion de
INREDH y la Fundacion Fabian Ponce, las dimensiones que ha alcanzado el
desplazamiento de poblacion hacia el Ecuador “ha develado las limitaciones del sistema
de proteccién®?. Esta posicion se hace evidente en la cifra de personas en situacion
de refugio que manejan estas organizaciones, que asciende a las 500 mil

personas®®.

La posicién general de las organizaciones de la Sociedad Civil puede
definirse en los siguientes puntos frente a la gestion estatal del Refugio y al
procedimiento de determinacién de la condicién de refugiado llevado a cabo por la

Oficina de Refugio®*:

1. Las acciones estatales estarian condicionadas por criterios de seguridad
nacional y la defensa del mercado de trabajo. De acuerdo con estas
organizaciones, la vision restrictiva de soberania habria desvirtuado el caracter

99 cfr.: Schussler, S. Op. cit., pp. 67, 68 y 80 — 103.

200 Crespo, D. Op. cit., p. 49.

Rodas, Susana, Op. cit.,, p. 1

202 CRESPO, D. Op. cit., p. 39.

203 BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, Op. cit. p. 263.
2% Ibid., pp. 266 - 275
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humanitario del Refugio, lo que se expresaria en la exigencia de documentos a
los solicitantes de refugio —partidas de nacimiento, Tarjeta Andina de
Migracién, pasado judicial y documentos de identidad. Igualmente, la visién de
seguridad generaria una valoracion de los casos donde prima la seguridad por
encima de los criterios de derechos humanos. Asimismo, la defensa del
mercado laboral, seria la causa de que se implementasen politicas de control
laboral y de que se limitase el acceso al trabajo de los solicitantes de refugio.
Esta vision de seguridad nacional, habria limitado que se adopten politicas
publicas sobre Refugio y para generar procesos de regularizacién de migrantes
en el Ecuador.

Consideran que se ha generalizado un discurso estatal y de los medios de
comunicacion que fomentan la xenofobia y la discriminacion. Esta
discriminacién se reflejaria, principalmente, en el acceso a plazas de trabajo,
en el trato y en el acceso a vivienda, salud y educacién; lo cual limita las

posibilidades de integracion local.

Se evidencia una ausencia de coordinacién estatal, pues el tema del Refugio
es poco conocido por otras instancias gubernamentales y su gestion se ha
concentrado en el Ministerio de Relaciones Exteriores y de Gobierno y Policia.
Esta problematica tendria sus repercusiones en el ejercicio de derechos
basicos de la poblacion refugiada, pues el documento de identificacion de
refugiado o de solicitante de refugio no es reconocido por todas las autoridades
a nivel nacional, lo cual impide el acceso a servicios como salud, educacion,

trabajo, entre otros.

A su parecer, el procedimiento de determinacion deberia contemplar causales
para el reconocimiento, relacionadas con violaciones de los Derechos
Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales. Ademas, consideran que el
proceso de entrevistas corre el riesgo de confundir los casos de refugio con

migracion econémica.
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5. La Comision de Elegibilidad no incluye a otros actores estatales como los
Ministerios del Frente Social, la Defensoria del Pueblo ni a organizaciones de

la sociedad civil.

6. El procedimiento de reconocimiento del estatuto de refugiado, seria un espacio
limitado para el Estado, el ACNUR y sus agencias socias, lo cual deja fuera a

otras organizaciones no gubernamentales.

En cuanto a las estrategias, estas organizaciones mantienen la premisa de
que el trabajo de incidencia en las distintas esferas del Estado lograria un cambio
de vision acerca del Refugio y permitiria ofrecer una mejor proteccion a las
personas en situacion de Refugio. Como resalta Gina Benavides, la agenda
politica nacional sobe poblacion colombiana en el Ecuador, deberia basarse en un
“proceso amplio y transparente de relacion entre diversas instancias del Estado y la participacién de
la sociedad civil, desde los espacios organizados que trabajan o estan trabajando en la tematica”?%.
En consecuencia, las organizaciones no gubernamentales, al no contar con
recursos politicos ni econémicos que puedan determinar significativamente su
influencia en la generacién de politicas publicas; sumando al hecho de que el tema
por el que abogan no constituye uno de los intereses primordiales del Estado ni
cuenta con un apoyo significativo de la sociedad ecuatoriana en general —téngase
en cuenta que la presencia de refugiados en el Ecuador no es un tema de gran
aceptacion social-; han buscado incidir en la generacion de politicas y reformas

legales mediante alianzas estratégicas de diversos tipos.

Primeramente, estas organizaciones han conformado la Coalicién para las
Migraciones y el Refugio, para ganar fortaleza en su accionar conjunto. En
segundo lugar, las organizaciones han buscado alianzas con el ACNUR para la
ejecucion de proyectos determinados, sin convertirse en agencias socias de ese
organismo, lo cual deja campo para que realicen sus propias actividades en los
campos en los que no estan financiadas por el ACNUR. En tercer lugar, han
buscado incidir en el nivel politico, logrando asociaciones temporales con entes del

Ejecutivo y con Legisladores.

2% BENAVIDES, G y Gardenia Chavez, Op. cit., p. 306.
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206

Entre los espacios donde han logrado una participacién directa en los
procesos estatales de politica publica destacan su participacién en la elaboracion
del Plan Nacional de Derecho Humanos de 1998, que incluye un capitulo sobre
personas migrantes y refugiados y en los talleres para la elaboracion del Plan
Nacional de Politica Exterior 2006 — 2020, donde realizaron recomendaciones de
politica publica y expusieron sus principales criticas a la gestion del Refugio en el
Ecuador. De igual manera, el acercamiento de las organizaciones no
gubernamentales al Ejecutivo resulté en la adopcion del Acuerdo Ministerial 414
del Ministerio de Trabajo, de 18 de agosto de 2006, que facultd a los refugiados
reconocidos obtener el carnet ocupacional de trabajo. Asimismo, han participado
activamente en propuestas de reforma legal, como el Proyecto de Reforma al
Reglamento para la Aplicacion de la Convencién de 1951 —propuesta impulsada
entre la Sociedad Civil, los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Gobierno y
Policia y el ACNUR- y el Proyecto de Ley Organica de Refugio de 2005,
presentado por el Diputado Ricardo Ulcuango de Pachakutik’®. No obstante, estos
dos proyectos no fueron concretados. En el primer caso, por falta de gestién del
Ministerio de Relaciones Exteriores para presentar el proyecto ante el Presidente
y, en el segundo caso, debido a discrepancias en el contenido de la Ley Organica,
ya que la Cancilleria y el ACNUR formularon objeciones a la propuesta realizada

por la sociedad civil.

Como puede observarse, las estrategias de las organizaciones
independientes no siempre se encuentran alineadas con el accionar del ACNUR,
gue en principio buscaria mejorar y ampliar el ambito de reconocimiento de
refugiados y de las politicas publicas. En efecto, existe ciertas refutaciones al
hecho de que el ACNUR concuerde, en términos generales, con mas del 90% de
las decisiones de otorgamiento del estatuto de refugiado efectuadas por la
Comision. Algunas organizaciones no gubernamentales, identifican la posicién del
ACNUR como una posicion sensible entre el cumplimiento de su mandato y la

soberania del Estado®”’.

Benavides, G. y Gardenia Chavez, Op. cit.,, p. 265.

297 Cfr.: Schussler,S., op. cit. p. 60.
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Ademas, cabe mencionar que, durante los Ultimos afios —a partir de 2006,
aproximadamente-, también han surgido asociaciones de los propios ciudadanos
colombianos en el Ecuador —sean refugiados reconocidos o no, que han buscado
su espacio en el Subsistema de Refugio a través de acercamientos con el
Gobierno, pero principalmente con las demas organizaciones no gubernamentales
y el ACNUR. Entre estas organizaciones, se encuentran ARCOE, ASOREC vy
ACEREX, cuya funcién principal es buscar los mecanismos politicos, por medio de
la incidencia, para garantizar mejoras en la condicién de vida de los colombianos
en el Ecuador, reflejada en el acceso a derechos como la educacion y la seguridad
social y también en la regularizacién migratoria. Como sefiala S. Schussler, la
conformacioén de este tipo de organizaciones responderia a una lucha por construir

208 Mas alla

una ciudadania desde la informalidad, desde la irregularidad migratoria
del reconocimiento legal que el Estado pueda otorgarles a través de la
documentacion como refugiados y, considerando que un porcentaje bajo de los
colombianos en el Ecuador tendrian el estatuto, el ejercicio efectivo de derechos
queda limitado, colocandolos en una situacién de “no-ciudadanos™, lo cual, sumado
al desarraigo del desplazamiento vivido en Colombia, aumenta la vulnerabilidad de
este sector de la poblacién, a pesar de existir una serie de derechos reconocidos
en la Convencion de 1951 sobre los Refugiados y una obligacién por parte del

Estado para garantizar estandares de trato minimos.

Finalmente, se debe reconocer que muchos de los puntos de critica a la
gestidn estatal sefialados en lineas anteriores son reales, y se han producido por
las condicionantes politicas y coyunturales que ha vivido el Ecuador durante el
periodo 2000 — 2006. A continuacién, se revisara el impacto que esas
condicionantes, tanto externas como internas, han tenido en la atencién del

Refugio en el Ecuador.

208 |hid., p. 114

209
Id.
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2.2.

2.2.1.

El contexto politico y sus efectos en el Siste  ma de Refugio.

La necesidad de comprender el contexto politico que enmarcé la gestion
del Refugio en el Ecuador durante el periodo en estudio, radica en que su propia
dinamica, que contiene al subsistema de politica sobre el tema especifico de los
refugiados, determina el campo de accidon de los actores sociales y las
condicionantes que permitiran o limitaran su incidencia. Como sefialan Jenkins-
Smith y Sabatier, el contexto politico determina la “estructura de las oportunidades
politicas” consistentes en el rango de accion y la apertura politica que encontraran
las coaliciones agrupadas en torno a un tema especifico, para ejercer su
incidencia, lo cual estad determinado por la afinidad que la coalicién gobernante
tenga sobre el tema en concreto y el papel de otras politicas publicas que
determinan el curso de un Gobierno dado. De esta manera, al presentar el
contexto politico ecuatoriano que influyd sobre la gestion del Refugio, se
describira, en primer lugar, el papel que han jugado las relaciones con Colombia y,
en especial, en los temas relativos al conflicto de ese pais, en tanto es percibido
como una amenaza real para el Ecuador, y que ha merecido una serie de acciones
de politica publica para enfrentar dicha amenaza. Seguidamente, se describira
otros condicionantes internacionales referentes al cumplimiento, por parte del
Ecuador, de sus compromisos internacionales en derechos humanos y refugio, los
mismos que se han plasmado en politicas publicas que, como se vera mas
adelante, su eficacia ha dependido del grado de compromiso que los diferentes
Gobiernos les otorguen. Finalmente, se describird las acciones de gestion
migratoria adoptadas por el Ecuador para afrontar sus percepciones de la
inseguridad provenientes de Colombia, las mismas que son un reflejo, en lo
interno, de la dindmica de las relaciones con ese pais y de la Politica de Seguridad

Nacional adoptada en el afio 2000.

Condicionantes internacionales y politica ex  terior.

Los efectos del conflicto colombiano y las relacion es con Colombia.

Los efectos del conflicto colombiano han adoptado un interés creciente en
las relaciones con Colombia. En efecto, ya desde la década de los 80, cuando se

declar¢ oficialmente la lucha contra el Cartel de Medellin, los temas de seguridad
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han pasado a jugar un papel preponderante en las relaciones bilaterales
sobrepasando incluso, al comercio exterior que era el tema predominante en la
Agenda entre los dos paises”®. Si bien la postura oficial ecuatoriana de evitar
involucrase en el conflicto del pais vecino se ha mantenido a lo largo de lo afios,
las acciones adoptadas por el Ecuador en materia de Seguridad Nacional,
permiten evidenciar que, tanto las acciones, como los programas de atencion del
area fronteriza con Colombia, implican una respuesta que, inevitablemente,
convierte al Ecuador en un actor indirecto del conflicto en el pais vecino. Esta
participacion indirecta del Ecuador en la probleméatica colombiana es palpable al
analizar la funcién de programas como la Unidad de Desarrollo de la Frontera
Norte —UDENOR, creada en el afio 2000 y la propia Politica de Seguridad
Nacional de ese mismo afio, que adquirieron un fuerte direccionamiento hacia los
objetivos de la politica de los Estados Unidos para la lucha hemisférica contra el
narcotrafico, que constituye, ademas, la principal fuente ideolégica y financiera del
Plan Colombia. Paralelamente, puede observarse una mayor divergencia entre las
relaciones de Colombia con sus vecinos a partir de 2002, toda vez que el
Presidente Alvaro Uribe prioriz6 la relacion bilateral con los Estados Unidos y ha
mantenido una politica interna de seguridad, ideologizandola al centrarla en la
lucha contra el terrorismo, fuertemente influenciada por el giro de la politica de

seguridad de los Estados Unidos a partir del 11 de septiembre de 2001,

La percepcion de la situacion en Colombia implica para el Ecuador las
siguientes percepciones sobre las amenazas derivadas del conflicto:

1. La vinculacién del pais con el negocio de las drogas, que se han
manifestado en un incremento en el trafico de precursores y en el lavado de
activos que al parecer, aprovechd la dolarizaciéon ecuatoriana del afio 2000
para ingresar narco doélares al pais —segun datos de Naciones Unidas,
entre 1998 y 2002, el lavado de activos habria representado alrededor del
12% del PIB-**2. Sin embargo, no existen evidencias claras de que el
Ecuador haya pasado a formar parte directamente en las actividades de

2% Andrade, Pablo, Percepciones hemisféricas sobre la crisis colombiana: el caso de Ecuador; en: Colombia Internacional.
No. 60, Centro de Estudios Internacionales. Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes, Bogota, s/f. p. 76.
21 Cfr.: Vargas, Alejo, La politica de los pafses vecinos respecto a Colombia, en: MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES, Relaciones del Ecuador con sus paises vecinos (Colombia — Per(). PLANEX 2020, Quito, 2006, p 144.

#2 andrade, Pablo, Op. cit., p. 80.
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cultivo y procesamiento, debido al bajo nimero de laboratorios clandestinos
destruidos —menos de 10 entre el afio 2000 y 2006-*° vy la baja
concentracion de cultivos de coca y amapola, que no superaron las 100 y

20 hectéreas respectivamente hasta 20062,

La presencia de grupos irregulares en territorio ecuatoriano, que utilizarian
el espacio nacional como teatro de operaciones en contra del Ejército
colombiano; sin embargo, como sefiala Pablo Andrade, investigador de la
Universidad Andina Simén Bolivar, no existe evidencia de que estos grupos
utilicen el Ecuador como centro de operaciones, sino mas bien como zona
de descanso. No obstante, el trafico de armas desde el Ecuador hacia los
grupos irregulares colombianos, ha tenido una gran atencion,
especialmente entre 2002 y 2003, cuando el Presidente Uribe en informes
de inteligencia militar colombianos denunciara el abastecimiento de armas
y municiones a la guerrilla de las FARC desde el Ecuador. Estas denuncias
generaron una fuerte respuesta ecuatoriana que llevé al rompimiento de
relaciones con Colombia, impase que fue superado luego de que el
Presidente colombiano se retractara de sus declaraciones®®. No obstante,
también se han producido acciones conjuntas para detener a miembros de
las FARC en el Ecuador, como la captura de Simén Trinidad en 2004.

Afectaciones al medio ambiente a causa de las fumigaciones aéreas con
glifosato en la frontera colombiana, que tienen lugar desde el afio 2000, en
los Departamentos fronterizos de Narifio y Putumayo y han afectado la vida
y la salud de los pobladores ecuatorianos de las zonas aledafias, al igual
que sus cultivos y al ganado. Al respecto, la posicion del Gobierno
ecuatoriano ha sido constante y ha exigido el cese de dichas aspersiones
en un espacio de 10 kilometros hacia el interior de la frontera colombiana.
Si bien esa postura se ha mantenido desde el Gobierno de Gustavo Noboa,
Colombia no ha cedido a la peticion ecuatoriana, lo que ha llevado a que el
Gobierno de Alfredo Palacio planteara una demanda internacional ante la
Corte de La Haya para hacer efectiva la posicion ecuatoriana, adoptando,

Andrade, Pablo, Op. cit., p. 81.

76



en relacion a su antecesor, Lucio Gutiérrez, una posicion mas firme frente a

las fumigaciones aéreas.

4, Finalmente, la crisis de desplazados y refugiados colombianos hacia el
Ecuador también es fuente de preocupacion para el Gobierno ecuatoriano,
a causa del incremento sustancial que dichos flujos han presentado desde
1999 hasta la actualidad y la presion social que la presencia de esa
poblacion desplazada ejerce en las Provincias y comunidades de frontera,
las mismas que ya cuentan con sus propias falencias en materia de

necesidades basicas para la poblacion ecuatoriana que alli reside.

Por otra parte, la focalizacion geografica en la frontera norte de los efectos
del conflicto, ha generado también una percepcion de amenaza a los factores
econémicos de los que depende el Ecuador significativamente; esto son, el
comercio con Colombia y la exportacion petrolera. Concretamente, la inestabilidad
de la frontera norte implicaria un riesgo al intercambio comercial con Colombia,
que se realiza a través del Puente Internacional de Rumichaca; mientras que en lo
que se refiere a la exportacién petrolera, el desbordamiento de la violencia de los
Departamentos de Narifio y de Putumayo, constituirian una amenaza a la
produccion de crudo situada en Sucumbios y Napo y a la cadena de exportacion y
transporte que se extiende por toda las provincias de frontera hasta el Puerto de
Balao en Esmeraldas®*®.

La identificacion de los aspectos amenazantes del conflicto hacia el
Ecuador, ha generado una militarizacion de la gestion fronteriza y de las relaciones
con Colombia. En términos generales, la dinamica de las relaciones entre
Colombia y Ecuador, especialmente durante la administracién de Alvaro Uribe,
podria calificarse como una relacion de desconfianza mutua, lo cual determinaria
el fuerte perfil militar de la misién diplomatica asignada por Lucio Gutiérrez a
Bogota. Igualmente, durante el periodo en estudio se han producido constantes
roces militares entre los dos paises, que han incluido desde escaramuzas entre los

dos ejércitos —uno de los mas serios tuvo lugar en 2002, en la Provincia del Carchi,

2 Andrade, Pablo, Op. cit., p.78.
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cuando el ejército colombiano atacé un destacamento militar ecuatoriano y se
suscité un enfrentamiento de 45 minutos®*’-, denuncias de incursiones terrestres y
violaciones del espacio aéreo ecuatoriano, disparos desde el lado colombiano
hacia el Ecuador, detenciones y asesinatos de personas que se encontraban en
territorio ecuatoriano y aspersiones con glifosato para erradicar los cultivos

ilicitos®*8.

No obstante, puede observarse a lo largo del periodo, una postura ambigua
del Ecuador frente a las acciones tomadas por Colombia en el marco del Plan
Colombia que, en ocasiones muestra una clara afinidad con las propuestas
colombianas y de los Estados Unidos tendientes a regionalizar el conflicto y, en
otras, retorna con firmeza a su postura tradicional de no intervencion y neutralidad.
En consecuencia, desde el afio 2000, el Ecuador ha adoptado una Politica de
Seguridad Nacional y de Gestién Fronteriza que pretende enfrentar los efectos del
Plan Colombia en el Ecuador. Esta Politica, como ya se indicd, se encuentra
altamente focalizada en la frontera por considerarse la zona con mayor
vulnerabilidad para la Seguridad Nacional y, en la practica, debido a la
dependencia de fondos de la agencia de cooperacién internacional de los Estados
Unidos USAID vy Ila presencia del Puesto Avanzado de Operaciones
estadounidense en el Base Aérea de Manta, ha mantenido cierta alineacién con la
politica para la regidon andina de lucha contra el narcotrafico de los Estados

Unidos.

Sin embargo, en el campo diplomatico, esa posicion ambigua ecuatoriana
ha generado tensiones entre ambos paises, pero también, con los Estados Unidos.
Ejemplo de ello, constituye la reaccién estadounidense ante la posicién del
Presidente Noboa durante la Cumbre de Presidentes Sudamericanos de Guayaquil
—octubre de 2002- en la que el Ecuador apoy6 la accidon de instancias
multilaterales para tratar temas relacionados con los grupos armados colombianos,
dejando de lado las expectativas de los Estados Unidos y de Colombia para que
se acordara un mecanismo concreto y regional para enfrentar el conflicto

colombiano. Como consecuencia de esa posicion, los Estado Unidos dejaron

217
Id.
218 Benavides, G. y Gardenia Chavez, Op. cit., p. 35.
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vacante su Embajada en Quito y cesaron los buenos oficios para que Ecuador

obtuviera un préstamo del FMI?*°.

Por el contrario, durante el Gobierno de Lucio Gutiérrez y su manifiesto
proposito de convertirse en “el mejor aliado de los Estados Unidos”, hubo varias
propuestas realizadas por el mismo Presidente para intervenir activamente en el
conflicto colombiano®. Mientras, por una parte mantenia un discurso de
contrainsurgencia similar al de Uribe, por otro lado, sus acciones, mostraban la
linea tradicional de no intervencién, mantenida posiblemente a causa de la fuerte
oposicion que encontrd incluso dentro de su propio Gobierno —especialmente de
su Canciller Nina Pacari, que mantuvo la posicién ecuatoriana de no calificar como
terroristas a los grupos irregulares colombianos- y de las Fuerzas Armadas,
quienes ratificaron su oposicion a formar parte de cualquier coalicion internacional
para mantener la paz en Colombia e incluso, mostraron su rechazo a realizar
ejercicios y practicas militares con el pais vecino. Con la salida de la Canciller
Pacari y la posesion de Patricio Zuquilanda, tampoco se cambié la posicion oficial.
Contrariamente, se traz6 una estrategia de visibilizacion de los efectos del conflicto
colombiano respecto a los desplazamientos y la presencia de refugiados en el
Ecuador con el propdsito de conseguir fondos internacionales. No obstante, a
pesar de la visita del Secretario General de la ONU al Ecuador en 2004, no se
concretd ningun tipo de ayuda. Por otra parte, en cuanto a la posicion de las
Fuerzas Armadas, Enrique Ayala Mora sefiala que, a pesar de los lineamientos
adoptados por los diferentes Presidentes y la Cancilleria, el Ministerio de Defensa
Nacional ha desarrollado su propia linea de accién de acuerdo con lo que ha

considerado su funcién en la conduccién de la Politica de Seguridad Nacional®*.

Una vez descrito el panorama general de las relaciones con Colombia
durante los afios 2000 y 2006, se expone a continuacion el desarrollo y los
objetivos de la Politica de Seguridad Nacional y de la Unidad de Desarrollo de la
Frontera Norte que constituyeron los componentes esenciales de gestion

219 Cfr.: Andrade, Pablo, Op. cit., p. 89

220 Cfr.: JARAMILLO, Grace, Ecuador vs. EI Mundo, 10 afios de andlisis internacional, El Comercio, Quito, 2010, pp. 79, 109
%/110; y Andrade, Pablo, op. cit., p. 90.

2 Cfr.: AYALA MORA, Enrique, Comentario a las ponencias: La seguridad en las relaciones Ecuador — Colombia; en:
MINISTERIO DE MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, Relaciones del Ecuador con sus paises vecinos
(Colombia — Pert). PLANEX 2020, Quito, 2006, p. 90.
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fronteriza. Como se podra apreciar, ambos programas publicos han dejado de lado
al momento de su aplicacién, elementos esenciales previstos en su concepcion
inicial, referentes al desarrollo social integral de la poblacion de frontera vy,

consecuentemente, de los flujos de desplazados que ingresaban al pais.

La Politica de Seguridad Nacional y la Unidad de De sarrollo de la Frontera
Norte -UDENOR.

La Politica de Seguridad Nacional que rigi6 desde el afio 2000 buscaba
enfrentar y contener los efectos del Plan Colombia hacia el Ecuador. De esta
manera, tras la asuncion a la Presidencia de Gustavo Noboa, se emiti6 el Decreto
Ejecutivo 3322 de mayo de 2000???, que encarga al Consejo de Seguridad
Nacional —COSENA- la aplicacién de una nueva Politica de Seguridad para la
Frontera Norte, que fue elaborada en base a predicciones de una intensificacion
de los efectos del conflicto colombiano en el Ecuador?®®. En consecuencia, la
Politica de Seguridad contemplaba cinco objetivos: 1) proteger a la poblacion
fronteriza; 2) promover el desarrollo econémico y social de las provincias de la
frontera norte; 3) fortalecer la presencia de la Fuerza Publica en las provincias de
la Frontera Norte; 4) ratificar la posicion de no intervencion en asuntos internos de

otros Estados y; 5) atraer la cooperacion internacional para el desarrollo®*.

Con el propdsito de dar cumplimiento al aspecto de desarrollo econémico y
social, se cred la Unidad de Desarrollo de la Frontera Norte ~-UDENOR- como
unidad ejecutora de proyectos, bajo la premisa de que Unicamente el desarrollo en
las poblaciones fronterizas tendria efectos preventivos frente a la vinculacion de
dicha poblacion en actividades ilicitas relacionadas con el narcotréafico’”. Esta
agencia contempla tres planes de accibn que se mantuvieron practicamente
inalterados desde su creacion hasta el cierre del periodo en estudio. Por una parte,
el Ministerio de Relaciones Exteriores, era la entidad encargada de realizar
acciones multilaterales encaminadas a la consecucién de fondos de la cooperacion

222 cfr.: Decreto Ejecutivo No. 3322, Registro Oficial NO. 70, de 4 de mayo de 2000.
zj Andrade, Pablo op. cit, p.85.

% DONOSO VALLEJO, Maximiliano, Desarrollo y seguridad ciudadana en la zona fronteriza, en: MINISTERIO DE
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, Relaciones del Ecuador con sus paises vecinos (Colombia — Peru).
PLANEX 2020, Quito, 2006, p. 229.
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internacional para el desarrollo. Por su parte, el Ministerio de Defensa Nacional,
tenia a su cargo la implementacion del Plan Operativo para la Frontera Norte,
contemplado en la Politica de Defensa Nacional y, finalmente, el Ministerio de
Gobierno debia ejecutar un plan de mejoramiento de la capacidad de respuesta de

la Policia Nacional en las provincias fronterizas.

No obstante, hubo varios factores que mermaron la capacidad de respuesta
de UDENOR, entre los que destacan la carencia de fondos para su funcionamiento
y la extremada dependencia de la cooperacion de USAID vy, por otra parte, su
debilitamiento a causa del uso clientelar de los proyectos de desarrollo,
especialmente durante el Gobierno de Lucio Gutiérrez. En cuanto a la primera
debilidad sefalada, esto es, la falta de fondos; a pesar de que el Ecuador, durante
el Gobierno de Gustavo Noboa, llevé a cabo una amplia tarea de promocion de la
Agencia y se alcanzaron ofrecimientos de donaciones que llegaban a los 266
millones de dodlares, esas donaciones no se concretaron, por lo que practicamente
desde su creacion, la Agencia ha dependido de los fondos de USAID; lo cual ha
condicionado su orientacion y ha debilitado su funcionamiento a causa del modelo
de financiamiento en base a subcontratos para el desarrollo de los proyectos
fronterizos. Esta multiplicidad de actores que participaban en los proyectos de la
Agencia no facilité la coordinacién de las acciones a desarrollar y la Agencia se
limit6 a realizar proyectos puntuales de infraestructura basica, como la

construccion y mantenimiento de puentes y la adecuacion de caminos®?,

Respecto al segundo punto que ha debilitado la capacidad operativa de
UDENOR; esto es, la utilizacion clientelar de los proyectos de desarrollo durante el
Gobierno de Lucio Gutiérrez, esa situacién se generé debido al hecho de que la
base electoral y organizacional de su partido se encontraba en la Amazonia. De tal
manera, cuando Lucio Gutiérrez fue posicionado, la administracion de UDENOR
fue reemplazada con militantes del partido Sociedad Patrittica y el destino de los
proyectos de desarrollo fueron utilizados para ganar lealtades entre el gobierno y

los electores en las provincias amazonicas®’.

226 Andrade, Pablo, op. cit, pp. 86 — 87.
%7 |bid., p. 87.
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En cuanto al papel de la Fuerza Publica, dado que su rol dentro de la
estrategia de UDENOR responde a mantener la seguridad de fronteras, a partir de
2001 se reforz6 la presencia tanto de efectivos militares en las provincias
fronterizas —se destinaron entre 7000 y 10 mil efectivos militares para la
frontera®®-. Igualmente, se crearon varias unidades aéreas y fuerzas de tarea de
respuesta rapida en los destacamentos de frontera, lo cual iba de la mano con el
traslado del puesto de mando de la Cuarta Division —unidad encargada de la
Amazonia-, de Pastaza al Coca. Por su parte, la Fuerza Aérea traslado su base de
operaciones de Taura, provincia del Guayas, a Manta, donde estaba operando el
Puesto Avanzado de Operaciones de los Estados Unidos. Estos cambios en los
puestos de operaciones, denotan una clara preponderancia de la preocupacion
hacia Colombia por parte de las Fuerzas Armadas ecuatorianas. Ademas, la
localizacién de las operaciones aéreas en Manta, estreché mas la relacién militar
entre el Ecuador y los Estados Unidos, puesto que se activaron mecanismos de
entrenamiento conjuntos y se aproximaron las prioridades en materia de defensa
entre los dos paises al centrarse en el conflicto colombiano y el narcotréfico®®.
Asimismo, en 2003, el Presidente Lucio Gutiérrez emitio el Decreto Reservado No.
2, mediante el cual se le otorgaba pleno control al Comando Conjunto de las
Fuerzas Armadas, sobre una franja de 20 kilbmetros a lo largo de la linea de

frontera®®,

De esta manera, el principal objetivo con el que fue concebido UDENOR,;
es decir, fomentar el desarrollo fronterizo para evitar, de manera preventiva, los
efectos del narcotrafico y la economia ilicita vinculada a esa actividad y la
violencia, cambié de rumbo hacia el fortalecimiento de la seguridad fronteriza. En
efecto, como se ha mencionado, los proyectos de desarrollo eran marginales y
muy especificos, mientras que el componente militar y de seguridad tomo
preponderancia practicamente desde la creacion de UDENOR, sujetandolo a los
aspectos fundamentales de la Politica de Seguridad Fronteriza lanzada en el afio
2000. Igualmente, se hace claro que el principal enfoque de UDENOR y de la
Politica de Seguridad, se centra en la prevencion de las influencias que el

narcotrafico podria tener en el Ecuador, lo cual concuerda plenamente con el

8 |hid., p. 88.
229 hid., pp.88 - 89
230 BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op cit., p. 34.
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discurso colombiano respecto al conflicto y a los grupos irregulares, pues para ese
pais, la lucha existente se basa en la disputa del poder estatal por parte de
narcotraficantes y terroristas®!. Si bien en el discurso oficial se presentan
preocupaciones del Estado ecuatoriano respecto del flujo permanente de
desplazados y se exige la corresponsabilidad de Colombia ante esa situacion®®?, la
practica demuestra que la orientacién de la Politica de Seguridad y de su
programa de ejecucion fue invadida por la coyuntura que resaltaba la posicion de
los Estados Unidos frente al narcotrafico como la mayor amenaza a la estabilidad
de la region andina y también por la ambigiiedad de las relaciones entre Ecuador y
Colombia, al mantener una postura tenue frente a los efectos mas visibles y reales
del conflicto colombiano en territorio ecuatoriano que constituye la crisis de

desplazados a causa del conflicto.

Compromisos internacionales en Derechos Humanos: po liticas publicas y
Refugio.

A pesar de que los puntos principales de la politica ecuatoriana frente al
Refugio estaban fuertemente condicionados por los aspectos de seguridad
relativos a las amenazas percibidas del conflicto colombiano; en el ambito
multilateral el Ecuador debia cumplir con sus obligaciones en tanto miembro de las
Naciones Unidas. De esta manera, paralelamente al contexto descrito
anteriormente, que comprende basicamente la relacion bilateral con Colombia y en
ciertos aspectos, con los Estados Unidos, las actuaciones internacionales
ecuatorianas también respondieron con acciones de politica publica concreta
sobre la atencidon a los refugiados, materializadas a través del Plan Nacional de
Derechos Humanos y del Plan Nacional de Politica Exterior, aunque de manera
marginal. Igualmente, en el contexto latinoamericano, el Ecuador suscribio la
Declaracién y el Plan de Accién de México sobre Refugiados de 2004, que
contempla dos grandes aspectos programaticos referidos a la Proteccibn —que
abarca la Investigacién y Desarrollo Doctrinario y el Fortalecimiento Institucional de
los Sistemas Nacionales de Refugio- y Soluciones Duraderas , referidas al

fortalecimiento de las capacidades de los refugiados para integrarse en las

21 gypra, p. 47.
232 Cfr.: DONOSO, Maximiliano, op. cit, 234 — 235.
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comunidades de acogida a través de los programas Ciudades y Fronteras
Solidarias. El tercer componente del programa de Soluciones Duraderas, prevé el
denominado Reasentamiento Solidario, que plantea la responsabilidad compartida
de los Estados para recibir refugiados en sus territorios, cuando un Estado en
particular tenga un nimero elevado de asilados®. No obstante, dado que en el
periodo en estudio no se implementaron los compromisos del Plan de Accién de
México, Unicamente cabe la descripcién de las dos grandes politicas publicas que

contemplan el Refugio.

Plan Nacional de Derechos Humanos

El Plan Nacional de Derechos Humanos surge como politica de Estado, en
1998, para dar cumplimiento a la Declaracion y Plan de Accién de Viena, suscrito
por el Ecuador, junto con otros 117 Estados, en el marco de la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos de 1993%“. La concepcién de un Plan Nacional de
Derechos Humanos nace de la iniciativa del ex Canciller José Ayala Lasso, quien
identific6 el tema de los Derechos Humanos como una de las prioridades de la
politica exterior ecuatoriana al ser nombrado Canciller en 1997. De esta manera,
encomendd al Ministerio de Relaciones Exteriores la elaboracion de un Plan
Nacional que contemplara la universalidad, integralidad y complementariedad de
todos los derechos fundamentales, asi como una amplia participacion y consenso

de la colectividad de |la sociedad ecuatoriana.

Con esos lineamientos, se iniciaron los procesos de consulta para la
elaboracion del Plan Nacional, que se llevaron a cabo entre diciembre de 1997 y
marzo de 1998. En estos procesos se contd con la participacion de las
instituciones estatales, organizaciones no gubernamentales a nivel nacional y
organismos internacionales acreditados en el Ecuador. Finalmente, el borrador de
Decreto Ejecutivo que iba a se entregado al Presidente de la Republica fue puesto
a consideracién de alrededor de 120 delegados estatales, de organizaciones
sociales y de organismos internacionales, durante el Seminario Nacional para la

Aprobacion y Elaboracion del Plan Nacional, quienes consensuaron sobre el

233 Cfr.. CRESPO, D., Op. cit., pp. 26 — 27.
2% |bid., p. 52



documento que fue aprobado y publicado mediante Decreto Ejecutivo 1527 de 18
de junio de 1998%*°.

Con la aprobacién del Plan Nacional, la tarea de volverlo operativo era
compleja por la amplitud de temas y grupos de atencién que cubre. En
consecuencia, por iniciativa de la sociedad civil, se conformaron, con las
instituciones estatales, Mesas de Trabajo a cargo de cada uno de los temas
contenidos en el Plan. Los temas contenidos en el Plan Nacional incluyen la
atencién de grupos prioritarios como las personas extranjeras y migrantes —

capitulo en el que se incluye a los refugiados-%*°.

De manera transversal, el
objetivo del Plan Nacional es fomentar una cultura de tolerancia y sensibilizaciéon
sobre la vigencia y exigibilidad de los Derechos Humanos y, en el caso de los
refugiados, visibilizar sus necesidades y condiciones de vida en el Ecuador. Con el
fin de dar cumplimiento a las metas planteadas, se recomienda la creacién de una
Comision ad-hoc para propiciar la participacion de la sociedad civil en la defensa y
promocién de este grupo poblacional®’. Por su parte, el Plan Operativo 2003 —
2006, no incluye mayores cambios en las metas identificadas en el Plan Operativo
1999 — 2003, lo cual da muestras del poco nivel de cumplimiento del plan inicial.
Como elementos adicionales, el Plan Operativo 2003 — 2006, establece metas
especificas relacionadas al procedimiento de determinaciéon de la condicién de
refugiado, que incluya a los actores de la sociedad civil y que fortalezca los
enfoques de género y de diversidad cultural y etaria. Otro aspecto relevante
incluido en el Plan Operativo 2003 — 2006 es la propuesta de generar politicas de

inversién social para mejorar la insercién econémica y social de los refugiados®®.

Plan Nacional de Politica Exterior -PLANEX 2020

El Plan Nacional de Politica Exterior iniciado en 2006 —PLANEX 2020,
constituye el ultimo esfuerzo nacional dentro de este periodo de estudio, para
construir una politica exterior de largo plazo. En palabras del entonces Canciller,

235 Cfr.: MOREIRA, Marfa Elena, Evolucion histérica del Plan Nacional de Derechos Humanos del Ecuador y retos futuros. El
papel del Servicio Exterior ecuatoriano, Revista de la Asociacién de Funcionarios del Servicio Exterior, AFESE N°47; 2007,
en: http://www.dhnet.org.br/dados/pp/nacionais/pndh_equador_moreira_ev.pdf

236 Cfr.: Plan Nacional de Derecho Humanos, Decreto Ejecutivo 1527 de junio de 1998

%7 Cfr.. Plan Operativo del Ecuador de Derechos Humanos. Capitulo sobre Derechos Humanos de los Extranjeros,
Migrantes y Refugiados.

238 Cfr.: Derechos de Migrantes, Extranjeros, Refugiados, Desplazados y Apétridas. Plan Operativo de Accién 2003 -2006.
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Embajador Francisco Carrién Mena, una vez superados los conflictos limitrofes
con el Perq, era hora de que el Ecuador reconsiderara sus prioridades en Politica
exterior, acordes a su realidad, necesidades e identidad®°. Consecuentemente, al
asumir la direccién de la Cancilleria en 2005, el Embajador Carridn reconoce la
necesidad de formular un Plan de Politica Exterior para los proximos quince afios,
el mismo que debia contar con la mayor amplitud posible de consensos entre los
actores politicos, sociales y econdmicos, sobre los temas prioritarios de las
relaciones internacionales ecuatorianas. Con ese fin, se llevaron a cabo, durante
siete meses, a través de doce seminarios especializados, debates en los que
participaron amplios sectores de la sociedad -incluidas las organizaciones sociales
especializadas en Refugio y Migracion, sectores econémicos, politicos y
académicos y organismos internacionales-. El resultado de dichos debates
consolidé el contenido del PLANEX 2020, que traza los principios, objetivos y
lineamientos de la Politica Exterior ecuatoriana, que pretender conformar una
verdadera politica de Estado, que trascienda a las agendas o intereses

particulares de los Gobiernos subsiguientes®®.

En cuanto al Refugio, el PLANEX 2020, en su punto IV, identifica los
lineamientos estratégicos que debe mantener la politica exterior ecuatoriana a
largo plazo, como parte de la proteccién de los migrantes en general. De esta
manera, ya se aborda el reconocimiento del principio de libre circulacién —aunque
lo condiciona al principio de reciprocidad en la aplicacion de visas®**- y el
reconocimiento de todos los derechos de los migrantes, sin distincion de su
condicion migratoria, y la proteccion de los ecuatorianos migrantes y de los
inmigrantes y refugiados residentes en el Ecuador®®. Sin embargo, aparte de la
mencién de los inmigrantes y refugiados como grupos que requieren proteccion,
ninguno de los lineamientos contenidos en el punto 4.2 individualiza a los
refugiados y su situacién como sujetos de derechos; sino que estan enfocados a la
proteccion de los ecuatorianos en el exterior.

239 Cfr.: Francisco Carrién, Presentacion, Ministerio de Relaciones Exteriores, PLANEX 2020, Quito, 2006 p. 5
240 Cfr.: Ponce Leiva, Introduccion, Ministerio de Relaciones Exteriores, PLANEX 2020, Quito, 2006 p.8

241
242

Ministerio de Relaciones Exteriores, PLANEX 2020, punto 4.2.12.
Ibid. 4.2, Gltimo parrafo.
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Por otra parte, en el punto relativo a la promocién y Proteccion de los
Derechos Humanos, se reconoce, en el numeral 4.3.11, la necesidad de fortalecer
los principios de la Convencion de Ginebra de 1951 y de la legislacién nacional
sobre refugio, generando debates sobre estos instrumentos legales. Otro punto de
importancia en los lineamientos internacionales sobre refugio, constituye el
objetivo de lograr, mediante la coordinacion con el ACNUR y el Gobierno de
Colombia, respuestas humanitarias duraderas para la poblacién de ese pais que
busca refugio en el Ecuador. Los puntos citados constituyen las Unicas referencias
sobre refugiados contenidas en el PLANEX 2020, a pesar de que en el IX
Seminario del PLANEX “Relaciones Ecuador - Colombia” se abord6 la
problematica del desplazamiento forzado transfronterizo y los efectos, en sus
diferentes ambitos, del conflicto interno colombiano en el Ecuador®®®.

2.2.2. Gestidn migratoria y percepciones sobre los flujos migratorios.

Dada la fuerte marca de seguridad con que se ha abordado el Refugio a
raiz de las relaciones con Colombia, las acciones dirigidas a la gestion migratoria
estuvieron también influenciadas por esa vision de evitar los efectos del conflicto,
lo cual tuvo respuestas concretas frente a la presencia de poblacion colombiana en
general en el Ecuador. De esta manera, como lo confirmara el ex Director de la
oficina de Refugiados, a pesar que desde esa dependencia de Cancilleria —
téngase en cuenta la ya descrita desarticulacién entre la Oficina de Refugiados y la
Cancilleria- se buscaba una comprension de las dimensiones y las diferentes
dindmicas del conflicto y sus secuelas humanitarias; la Fuerza publica mantenian
una vision que el Refugio amenazaba la seguridad nacional®. Por otra parte, el
papel de los medios de comunicacién y las mismas declaraciones de las

autoridades ecuatorianas, avivaban la vision de amenaza frente a lo colombiano:

Los estereotipos xendfobos vienen de fuentes diversas. Los medios de
comunicacion asocian frecuentemente a los colombianos con delincuentes, narcotraficantes
y prostitutas y los convierten en chivos expiatorios de la violencia creciente en el pais y la
falta de trabajo. Generalmente los ecuatorianos conciben al Ecuador como una isla de paz
entre Perl —afectado en los 80 y los 90 por Sendero Luminoso- y Colombia con su conflicto
de més de cuatro décadas. Asi, los colombianos se convierten en el imaginario popular en
una amenaza por la supuesta violencia que acarrean consigo. Esta tendencia a cuIPabiIizar
a los colombianos estuvo especialmente marcada durante el Gobierno de Gutiérrez*®.

243 Cfr.: PLANEX 2020, Relaciones del Ecuador con sus vecinos (Colombia — Pert)
24 Cfr.: Schussler, S., op. cit, p. 51.
25 bid., p. 52.
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En ese contexto, a partir de 2002, se implementaron varias medidas
tendientes a restringir o controlar el ingreso de personas de nacionalidad
colombiana hacia el Ecuador. Entre estas medidas, se encuentra el cierre del
Puente Internacional de Rumichaca en horas de la noche, para evitar el ingreso de
delincuentes y el contrabando. Esta medida contd con el apoyo y la aprobacién de
las autoridades del Carchi y la sociedad carchense en general, debido a que, en su
percepcion, brindaba un mayor clima de seguridad®®. Asimismo, se acompafié a
esta medida con el control de los pasos clandestinos en la linea de frontera. Esta
medida continué vigente a pesar de los reparos de la contraparte colombiana en
la Comision Técnica Binacional de Control y Vigilancia, quien aducia que
Unicamente se fomentaria la utilizacion de los pasos irregulares.

Igualmente, a partir de 2002, se han incrementado las exigencias de
documentos para ingresar al Ecuador. Desde 2002, se ha exigido la presentacion
de documentos de identidad, Tarjeta Andina de Migracion, permisos de salida de
menores de edad, entre otros. No obstante, la medida que mayor oposicion
generd, tanto en los sectores de la sociedad civil como en las autoridades
colombianas y en el marco de la Comunidad Andina de Naciones, fue la adopcion,
en mayo de 2004, del requisito de presentacién del “pasado judicial” por parte de
ciudadanos colombianos, para poder ingresar al pais. Esta medida fue producto de
la Declaracién conjunta de Bogota entre los Presidentes Gutiérrez y Uribe, de
marzo de 2004. Esta medida, considerada discriminatoria por actores de la
sociedad civil, pues tenderia a aumentar los estereotipos que vinculan a los
ciudadanos colombianos con la delincuencia, se ha mantenido vigente hasta la
actualidad, aunque fue derogada temporalmente a partir del 1 de junio de 2008.
Sin embargo, esta medida tuvo una amplia acogida en la sociedad ecuatoriana y la
247

opinién publica™’, lo cual evidencia las percepciones de los diferentes sectores

ecuatorianos frente a la presencia de poblacién colombiana en el pais.

245 BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op.cit. pp. 39 y 40.

247

Andrade, Pablo, op. cit. p. 91.
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2.3.

248

Asimismo, los controles migratorios se han manifestado en un alza de las
deportaciones y las exclusiones®® de territorio nacional. Conforme sefialan
organizaciones de la sociedad civil, durante 2003 y 2004, afios en los que se
intensificaron los controles fronterizos y se instauré el requisito de pasado judicial,
se produjeron el mayor niumero de deportaciones a ciudadanos colombianos con
relacion a los afios anteriores®”®. No obstante, al igual que con la implementacion
del “pasado judicial” en 2006, el 74% de los ecuatorianos se pronuncié en contra
de la inmigracién colombiana y el 35% estuvo de acuerdo con la deportacion de
los indocumentados®®.

La proteccion de la poblacion refugiada: retos para la proteccion efectiva.

De acuerdo con la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los
Refugiados y la legislacion nacional, la proteccion internacional brindada por un
Estado no puede limitarse a la documentacién, sino que requiere garantias para el
cumplimiento efectivo de derechos fundamentales de los refugiados. Como se
indicé en el Capitulo anterior, la Convencion establece las obligaciones minimas
de los Estados en materia de proteccién, consistente en el acceso a derechos
fundamentales que contribuyan a una mejora de la calidad de vida de los
refugiados®’. A manera de evaluacién del periodo descrito en este Capitulo, se
sefialaran los puntos en los que el Estado ecuatoriano y las organizaciones de la
sociedad civil han detectado avances y carencias en materia de proteccion de la
poblacion refugiada y solicitante de refugio en el Ecuador. Estos temas pendientes
son el resultado directo de la interaccién entre el contexto politico general y el
funcionamiento del subsistema de refugio ecuatoriano en tanto espacio de
generacién de respuestas y actitudes politicas sobre la materia. En efecto, como
sefialan los autores del Modelo Advocacy Coalitions Framework, los avances y
limitaciones para el cambio de politica publica estan condicionados por el nivel de
apertura que la coalicion gobernante y el contexto politico en si ofrecen y a la
capacidad de accion de los diferentes actores agrupados en torno al tema. A este
espacio donde se entrelazan las condicionantes politicas generales y los

N.B.: De acuerdo al Derecho Migratorio, se entiende por exclusion el acto ejercido por una autoridad migratoria

mediante el cual impide el ingreso de un extranjero a territorio nacional. Esta medida se efectlia en los puestos de control
migratorio, antes de que el extranjero se interne en el pais.
29 BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p. 44 — 46.

250

Cfr: Schussler, S. op. cit. , p.53.

%1 Supra, p. 24y ss.
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2.3.1.

resultados de la dinamica del subsistema, los autores lo denominan la “estructura
de las oportunidades politicas” y es determinante para comprender los avances y

limitaciones de la gestién publica en una problemética determinada?®?.

A continuacién, se presentara las acciones puntuales adoptadas en
materia de politica publica y programas especificos para atender a la poblacién en
necesidad de proteccion internacional —entendiéndose de manera amplia el
término politica publica, que pueden manifestarse en reformas legislativas,
Decretos Ejecutivos, Acuerdos Ministeriales y planes de accion o de atencion
concretos-; asi como otros temas estructurales referidos a la capacidad del Estado
para cumplir con su mandato de proteccion internacional, que, en determinados
aspectos, se inscriben en las dinamicas globales de carencias y limitaciones en
materia de Refugio. La evaluacion de las diferentes acciones en materia de politica
publica y accion estatal, evidencian varias dificultades para su implementacion,
muchas de ellas basadas en la falta de prioridad politica para su impulso y
aplicaciéon efectiva que se refleja en la falta de dotacion presupuestaria, la
ausencia de consensos en materia de Refugio o la prioridad que los Gobiernos
han dado al fortalecimiento del Sistema Nacional de Refugio para su plena
operatividad. De esta manera, se presentara las consideraciones de la sociedad
civil y las autoevaluaciones del Estado sobre las limitaciones y retos para la
proteccion efectiva de la poblacion refugiada y solicitante de refugio, en base a las

acciones adoptadas®®,

Avances y limitaciones para la proteccién ef  ectiva.

Politicas publicas.

Plan Nacional de Derechos Humanos.

Como se indicd anteriormente, el Plan Nacional de Derechos Humanos de
1997 y su Plan Operativo sobre Derechos de Migrantes, Extranjeros, Refugiados,

Desplazados y Apatridas para el periodo 2003 -2006, contemplan expresamente

2 gupra, p. 17.

23 N.B.: La autoevaluacion estatal fue presentada por el ex Director General de Refugiados (encargado) en el seno de la
OEA, con motivo de la Sesién Especial sobre Derecho Internacional de Refugiados de marzo de 2008; es decir, antes de
que se adopte la Politica de Refugio y constituye una vision panoramica en retrospectiva de los principales retos del Estado
frente a la gestion del Refugio implementada en el periodo estudiado en este Capitulo.
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la situacién de los refugiados, como parte del colectivo de personas extranjeras
residentes en el Ecuador, a través del fortalecimiento de las instancias
gubernamentales y de la sociedad civil que brindan atencién a la poblacion
inmigrante. Asimismo, establecen mecanismos de capacitacion para funcionarios
estatales y organizaciones de la sociedad civil y actividades de difusion y
sensibilizaciéon para evitar la xenofobia y promover un mejor conocimiento de la

problematica por parte de la poblacién ecuatoriana.

En estrecha relacion con este Plan Nacional, se adoptd, en el afio 2000, el
Plan Operativo de Derechos Humanos de la Policia Nacional. Este Plan Operativo
tiene como objetivo la capacitacion en derechos humanos del personal policial en
materia de refugio, basado en una relacion permanente con el ACNUR, quien tuvo
a su cargo los procesos de capacitacion sobre derechos de los refugiados, incluido

en los procesos de formacion de la tropa y de los oficiales de la Policia Nacional®*.

En el tema especifico que nos concierne, el Plan Operativo 1999 — 2003
sobre los Derechos de los Migrantes, plantea la reforma integral de la normativa
migratoria, a través de una propuesta de reforma conjunta del Estado, la sociedad
civil y organismos internacionales como el ACNUR vy la Organizacion Internacional
para las Migraciones y la reestructuracioén de la Comision para la determinacion de
la condiciéon de los Refugiados en el Ecuador, incluyendo en su seno a los
Ministerios del Frente Social y organizaciones de la sociedad civil especializadas.
Igualmente, plantea la necesidad de convertir a la Comision en el ente rector de la
politica estatal sobre Refugio, a través de la coordinacion interinstitucional.
Asimismo, el Plan Operativo propone el fortalecimiento de la Defensoria del
Pueblo en la proteccion de la poblacion migrante y refugiada, mediante la creacion

de un departamento especializado en la materia.

Como sefiala Maria Elena Moreira, funcionaria del Servicio Exterior
ecuatoriano, el entusiasmo con que se llevaron a cabo las consultas, con amplia
participacion e iniciativas de la sociedad civil y con la suscripcion del Plan Nacional
por parte de todos los Ministros de Estado, fue mas fuerte que la planificaciéon. En

consecuencia, el Estado dependié desde el inicio de los fondos de la cooperacion

254

Cfr.: BENAVIDES, G, y Gardenia Chavez, op. cit., p. 260.
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internacional, en vez de asignar recursos propios para la sostenibilidad del Plan en
el largo plazo. Este inconveniente se hizo evidente en el cumplimiento de los
Planes Operativos, lo que, as su vez, llevo a la frustracion y el distanciamiento del
proceso entre las organizaciones participantes. Asimismo, la inestabilidad
economica y politica suscitada a partir de 1999, impidié la continuidad del Plan y la
incorporacién de sus metas en las agendas gubernamentales de los subsiguientes
Gobiernos®°. Otro impedimento para una adecuada aplicacién del Plan Nacional
que destaca Moreira, es el excesivo centralismo-sectarismo en el tratamiento de
los diferentes contenidos del Plan, lo cual alter6 su concepcién inicial de ser una
politica nacional e integral, a desarrollarse a largo plazo. En efecto, Moreira sefiala
que “algunas organizaciones habifan visto en el Plan Nacional la panacea para la superacion de

. . . 1256
problemas complejos en un tiempo relativamente corto .

Por su parte, las organizaciones de la sociedad civil, enfatizan en la
ineficacia del Plan a causa de la falta de consensos para su ejecucion e
implementacion debido a los problemas presupuestarios y a las visiones politicas
divergentes y los puntos de tension en la relacién del Estado con la sociedad

civil®®’.

Plan de Igualdad de Oportunidades 2005 — 2009.

El Plan de Igualdad de Oportunidades, aprobado en marzo de 2006°%,
surge como una iniciativa para establecer las metas estatales en materia de
proteccion de los derechos de las mujeres, nifias y adolescentes y la igualdad de
género en el Ecuador. Si bien este Plan abordd la problematica de la mujer
refugiada, su énfasis se orienta a la situacion de las refugiadas en la zona de la
frontera norte.

Como sefialan las organizaciones de la sociedad civil, el enfoque de accién
limitado geograficamente a la frontera, restringiria el alcance del Plan al no cubrir
el ambito nacional. Si bien desde 2006, el Consejo Nacional de Mujeres —
CONAMU- ha empezado a trabajar en una agenda para incluir el enfoque de

25 Cfr.: MOREIRA, Maria Elena, op.cit., p. 216.

26 Cfr . Ibid., p.217

%7 Cfr.. BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p.259

28 Decreto Ejecutivo No. 1207-A, Registro Oficial No. 234, de 22 de marzo de 2006.
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género en el tema migratorio; los avances en la implementacién de las metas
establecidas en el Plan se han paralizado a causa de los cambios institucionales
establecidos en la nueva Constitucién de 2008, que eliminé el CONAMU para
crear una Comisién de Transicion encaminada a implementar el Consejo de
Igualdad®®.

Plan de la Nifiez y Adolescencia.

El Plan Decenal de Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia de
diciembre de 2004?®°, plantea objetivos generales que garanticen y fomenten el
cumplimiento efectivo de los derechos de de este sector de la poblacién, en base a
las disposiciones del Codigo de la Nifiez y la Adolescencia y de la Convencién de
los Derechos del Nifio. Como sefialan las organizaciones de la sociedad civil, a
pesar de que la legislacién especifica ecuatoriana sobre nifiez y adolescencia,
como la Convenciéon de Naciones Unidas contienen disposiciones especificas
sobre los nifios, nifias y adolescentes refugiados, el Plan Decenal no aborda
dichos aspectos al no establecer disposiciones ni programas de proteccion para la
poblacién refugiada; sino que abarca el tema migratorio desde la proteccion a las
victimas de trata , trafico y explotacion, lo cual mermaria su campo de accién®*.

Plan Nacional de Politica Exterior —-PLANEX 2020.

La principal falencia que encuentran las organizaciones de la sociedad civil
sobre el tratamiento del Refugio en el Plan Nacional de Politica Exterior adoptado
en 2006, reside en su carencia para abordar de manera integral el tema migratorio.
Como sefala Gina Benavides, quien participd en el ciclo de seminarios para la
elaboracion del PLANEX 2020, se da un amplio tratamiento a la emigracion,
dejando de lado la inmigracion y el refugio como temas marginales. Esto se
evidenciaria en el hecho de que al Refugio se lo incluydé dentro de la agenda
bilateral con Colombia y no como un tema de gestion auténoma®®.

29 Cfr.: BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op.cit., p.261.

260

Resolucion 22, Registro Oficial, No. 475, de 3 de diciembre de 2004.

%1 cfr.: BENAVIDES, G., op.cit., p.260.
%2 |bid., p. 263.
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Iniciativas normativas para el ejercicio de derecho s

Acuerdo Ministerial No. 1187 sobre acceso a la atencién en salud®®.

En noviembre de 2004 por iniciativa del ACNUR junto con la Organizacion
Panamericana de la Salud, se adopté el Acuerdo Ministerial No. 1187 sobre el
derecho a la atencion en salud estatal para la poblacion refugiada. Este Acuerdo
establece la atencién, en las mismas condiciones que los nacionales, para toda
persona refugiada que cuente con el estatuto oficial y el correspondiente
documento emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores que acredite su
condicion. No obstante, como sefialan las organizaciones de la sociedad civil, a
pesar de que el Acuerdo fue aprobado desde 2004, no es extrafio encontrar casos
en los que los refugiados no han sido atendidos en los centros médicos publicos a
causa de su condicién migratoria®®®. Igualmente, se objeta que el Acuerdo
Ministerial no cubre a la poblacion solicitante de refugio, pues la condicion para
acceder a la atenciéon médica es contar con el estatuto de refugiado otorgado por

el Estado®®®.

Por su parte, el Estado ecuatoriano ha enfatizado en el hecho de que,
desde el afio 2002, el Ministerio de Salud Pdblica, junto con la Organizacion
Panamericana de la Salud, han implementado el “Proyecto de Fortalecimiento del
Sector Salud para la atencién de la poblacién local y Refugiada en las provincias
fronterizas con Colombia”, como respuesta del Ministerio de Salud ante el
permanente desplazamiento de colombianos a causa del conflicto interno en su
pais. Ademas, se ha recalcado que, si bien el Estado ha realizado esfuerzos por
mejorar este y otros aspectos en la frontera norte, la capacidad logistica estatal
tampoco ha logrado a cubrir las necesidades de la poblacién ecuatoriana, ya que
“sin que esto sea una escusa, los problemas que se efectlian en este campo también los sufre la

) . 266
propia poblacion local”

263 acuerdo Ministerial 1187, Registro Oficial No. 458, de 10 de noviembre de 2004.

264

Cfr.: Rivera, Freddy y otros p. 53, citado en: Gonzalez Fierro, Gonzalo, Op.cit, p. 30.

5 Cfr.. BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, Op. cit., p.234.
%6 Cfr.: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op.cit. p. 30
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Acuerdos sobre derecho a la educacion.

A partir del afio 2002, las organizaciones de la sociedad civil, junto con la
Oficina de Refugiados y el ACNUR han impulsado varias iniciativas en materia de
regulacion del acceso de personas en necesidad de proteccién internacional al
sistema educativo ecuatoriano. Asi, en junio de 2002, se expidié el Acuerdo
Ministerial 1958, promovido por la ONG Fundacion Ambiente y Sociedad, agencia
socia del ACNUR. Mediante este Acuerdo, se elimin6 el requisito de pago de
matricula y presentacion de documentos de estudios legalizados, a favor de la
poblacién refugiada menor de 15 afios. No obstante, las organizaciones de la
sociedad civil consideraron que este Acuerdo y su aplicacion practica constituian
Unicamente una solucién parcial, pues no se contemplaba la totalidad de la
poblacién en edad escolar. Por ejemplo, sefialan, no se incluyé a los solicitantes
de refugio, a quienes se les permitia el acceso al sistema educativo mediante
matriculas provisionales, condicionadas a la aceptacién o el rechazo del estatuto
de Refugiado. En caso de rechazo, los estudios cursados no eran reconocidos®’.

En consecuencia, en una accion conjunta entre la Oficina de Refugiados, el
ACNUR, el Comité Pro Refugiados y la Casa Metropolitana del Migrante de Quito,
lograron la aprobacién de la reforma al Acuerdo 1958, que fue sustituido por el
Acuerdo Ministerial 455 de 2006°®°. Este acuerdo amplia el acceso a la educacion
a los solicitantes de refugio, sin condicionantes referidas a su aceptacion o no
como refugiados y mantiene los beneficios logrados en el Acuerdo que reemplazé

sobre la no presentacion de documentos legalizados en caso de no poseerlos.

No obstante, como sefiala Gina Benavides, el Acuerdo no ha logrado su
efectiva aplicacion debido a la resistencia de las autoridades educativas para
implementarlo, alegando la inexistencia de un instructivo para su aplicacion®®.
Igualmente, como afirma Freddy Rivera, se mantiene la practica de las matriculas
temporales y se exige la presentacion de certificados de estudio originales
emitidos en el pais de origen®”°. Por su parte, el Estado ecuatoriano ha reconocido

%7 Cfr.: BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p. 235.

Acuerdo Ministerial 455, Registro Oficial No. 385, de 26 de octubre de 2006.
Cfr.: Benavides, G. y Gardenia Chavez, op. cit., pp. 235 — 236.

20 Cfr.: Rivera, Freddy, p. 53; citado en: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op.cit., p. 30.
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los avances implementados en el Acuerdo 455 de 2006 al ampliar el campo de la
poblaciéon beneficiaria. Sin embargo, es consciente que la falta de difusién del
contenido del Acuerdo, tanto entre la poblacion beneficiaria como entre las
autoridades de educacion, limita su efectiva vigencia?”*. Finalmente, a pesar de
que en 2008 se aprob6 el Acuerdo Ministerial 337%”%, que reemplazé al Acuerdo
455 de 2006, incluyendo una guia procedimental para su efectiva aplicacién y
ampliando su ambito subjetivo a todos los inmigrantes en edad escolar, sea cual
fuere su condicidbn migratoria, e incluso a los ecuatorianos emigrantes que
hubiesen retornado al Ecuador y no contaren con los documentos que certifiquen
sus estudios, los problemas para la efectiva vigencia del derecho a la educacion
contindan presentes a causa del desconocimiento de las autoridades educativas y
a la reticencia en la aplicacion del Acuerdo Ministerial en las diferentes

instituciones educativas.

Acuerdos sobre el derecho al trabajo.

En el ambito laboral, si bien se han generado espacios de coordinacion
entre las entidades estatales y las organizaciones de la sociedad civil para tratar
sobre el acceso a este derecho por parte de la poblacion refugiada Mesas de
Migraciones Laborales conformadas en 2006 por el Ministerio de Trabajo y Empleo
y organizaciones de la sociedad civil-, los dos Acuerdo Ministeriales alcanzados -
el Acuerdo 414 de agosto de 2006, que nunca entré en vigencia debido a su falta
de publicacién en el Registro Oficial y el Acuerdo vigente 462 de octubre de
20062", no son satisfactorios para las ONG. Al respecto, critican el hecho de que,
a pesar de que se ha reconocido, sin costo alguno, el derecho al Carnet
Ocupacional del Ministerio de Trabajo y Empleo para los refugiados, esta medida
no cubre a los solicitantes de refugio, quienes tienen implicitamente negado el
derecho al trabajo®’*. Adicionalmente, la situacion de los solicitantes de refugio
respecto de la posibilidad de trabajar legalmente, no ha podido ser solucionada
dentro de las mismas instituciones estatales. Como sefiala Schussler, si bien la

"L Cfr.: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op. cit., p. 31.

272 pcuerdo Ministerial No. 337, R. O. 459 de 4 de noviembre de 2008.

273 N.B.: Acuerdo Ministerial 462 de 31 de octubre de 2006. Se encuentra vigente, pero tampoco fue publicado en el Registro
Oficial; aunque su texto no condicionaba su vigencia a la publicacién, como en el caso del Acuerdo 414 de agosto del
mismo afio.

Cfr.: Benavides, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p. 237 - 238
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Oficina de Refugiados ha expresado su voluntad para que el Ministerio de Trabajo
y Empleo dé cabida a los solicitantes dentro de los beneficios del Acuerdo; los
funcionarios del Ministerio de Trabajo, a su vez, alegan que a pesar de que desean
crear un nuevo tipo de visa para que los solicitantes puedan trabajar, no han tenido
colaboracion por parte de la seccién correspondiente de Cancilleria —Direccion
General de Asuntos Migratorios y de Extranjeria->"".

2.3.2. Temas pendientes.

Incremento de medidas de sequridad en la frontera norte.

El clima de inseguridad y violencia en las provincias fronterizas con
Colombia han llevado a las autoridades nacionales a adoptar medidas ortodoxas
de seguridad, fortaleciendo la presencia militar en la frontera®®. En efecto, se
reconoce a nivel oficial que la vigilancia de la delincuencia y la violencia a partir de
la implementacién del Decreto que faculté a las Fuerzas Armadas el control de la
franja fronteriza ha sido exitosa’’’. No obstante, para las organizaciones de la
sociedad civil, la aplicacion del Decreto presidencial reservado de 2003, ha
establecido en la practica un estado de excepcién permanente?’®. Estas medidas
afectarian las condiciones de vida en general de la poblacidon refugiada y
solicitante de refugio, al ser sujetos permanentes de sospecha, lo que los vuelve

vulnerables frente a la militarizacion a ambos lados de la frontera®”.

Establecimiento de pasado judicial para las personas colombianas v el principio de
no devolucion.

Desde la adopcion del requisito de pasado judicial para los ciudadanos
colombianos, en 2004, esa medida ha sido fuertemente criticada por las
organizaciones de la sociedad civil, quienes ven en ella una medida
discriminatoria, una limitacién a la garantia de acceso al territorio del pais asilante
y una limitacién al principio de no devolucién establecidos en la Convencién de

25 Cfr.: Schussler, S., op. cit., p, 73

28 Cfr.: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op. cit., p. 31.

27 |bid., p. 28.

%8 Cfr.: Rivera, Freddy, p. 54, citado en: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op. cit. p. 31.
9 Cfr.: BENAVIDES, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p. 38.
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1951 y en la legislacién nacional®®. Asimismo, consideran que la medida fomenta
los estereotipos y la xenofobia que vinculan a los colombianos con la
delincuencia®'. Como sefiala el ex Director encargado de la Oficina de
Refugiados, este requisito responde a una medida bilateral implementada en a
partir de marzo de 2004, con motivo de la reunién conjunta entre los Presidentes
de Ecuador, Lucio Gutiérrez, y de Colombia, Alvaro Uribe. No obstante, se
reconoce que mantiene una vision tradicional de seguridad nacional frente al tema
migratorio, pues su objetivo, seglin consta en la Declaracion conjunta presidencial,
es enfrentar el problema de la seguridad y combatir la delincuencia en el
Ecuador®,

A pesar de la oposicion que esta medida ha recibido por una gran
diversidad de actores sociales como la Fundacién de Emigrantes Ecuatorianos
“Rumifahui” y la Defensoria del Pueblo del Ecuador, ademas de las ONG que
trabajan sobre refugio en el Ecuador®?; su aplicacién sigue vigente por parte de
las autoridades migratorias; aunque el Consejo Consultivo de Politica Migratoria ha
establecido algunas excepciones a su exigencia, por lo que no se aplica a los
refugiados reconocidos por el Ecuador®*. Sin embargo, en el caso de personas
solicitantes, su presentacién continla vigente, en contraposicion del derecho al

acceso al territorio nacional.

Limitaciones estructurales del Sistema Nacional de Refugio.

En vista de que el Sistema Nacional de Refugio fue concebido en un
contexto de bajos flujos de solicitudes, el incremento de las mismas y de los flujos
de personas en necesidad de proteccién internacional, han sobrepasado la
capacidad operativa de la Oficina de Refugiados de la Cancilleria. Esta situacion
se volveria mas compleja aln, dado que no hay perspectivas de una solucién al
conflicto colombiano en el mediano plazo®®. En efecto, como sefialé el ex Director
de la Oficina de Refugiados, una de las grandes falencias de la estructura

20 gupra, p. 37.

%1 Cfr.: Benavides, G.y Gardenia Chavez, op. cit., p. 42.

%2 Cfr.: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op. cit., p32.

83 Cfr.: Benavides, G. y Gardenia Chavez, op. cit., p. 42.

#Cfr.: Dictamenes 003-04 y 004-04 del Consejo Consultivo de Politica Migratoria, de 5 de mayo y 11 de junio de 2004,
respectivamente.

85 Cfr.: Gonzalez Fierro, Gonzalo, op. cit., p.32.
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institucional, es su incapacidad para acceder a todos los solicitantes,
especialmente, a aquellos que se encuentran en las provincias fronterizas donde
no existen oficinas estatales de atencion a refugiados. Esta incapacidad operativa
de la Oficina de Refugiados, resultaria en la presencia de una gran cantidad de
poblacion en el corddn fronterizo que no ha sido registrada en el sistema oficial?®®.
De esta manera, la presencia de poblacién en condicion de vulnerabilidad, situada
en una zona con fuertes controles militares y con graves problemas de seguridad
debido a su cercania al conflicto del otro lado de la frontera, agravaria las
condiciones de vulnerabilidad que enfrentan esas personas. En consecuencia, la
labor del ACNUR como apoyo al Estado, a través de sus oficinas de campo,
mitiga levemente la ausencia del Estado, al llevar registros y un monitoreo
permanente de la linea fronteriza con el fin de identificar a esa poblacion no
registrada oficialmente. No obstante, la extensién de la capacidad operativa de la
Oficina de Refugiados y del sistema de determinacion de la condicion de refugiado
se vuelve imperativa para que el Estado pueda cumplir a cabalidad con sus
obligaciones internacionales y disminuya su grado de dependencia de las
actividades del ACNUR vy de las organizaciones de la sociedad civil que, de cierta

forma, suplen las falencias estatales.

Como se puede observar, la gestion estatal del Refugio ha sido ambigua
durante el periodo estudiado, al igual que el manejo de las relaciones con
Colombia, los Estados Unidos y la Politica Multilateral. En esas condiciones, se
hace evidente que el interés del Estado por el Refugio quedd supeditado a temas
considerados prioritarios en la agenda internacional, pues la gestién migratoria, el
apoyo estatal al desarrollo de la Oficina de Refugiados y los temas presentes en la
agenda con Colombia, muestran una posicion marginal del Refugio en relacién con
el tema preponderante que es la seguridad nacional. No obstante, también puede
evidenciarse la presencia permanente de problemas estructurales al interior del
Estado ecuatoriano. Basicamente, es una constante la dependencia de fondos
internacionales para desarrollar sus politicas publicas y el Sistema de Refugio, lo
cual permite a los proveedores de fondos adquirir cierto margen de poder frente al

Estado, incapaz de mantener los programas publicos e institucionales sin esos

%868 Cfr.: Ibid., p. 33.
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recursos. Otro rasgo estructural, es la desarticulacion entre diversas entidades

estatales.

Estas condicionantes del contexto politico, han limitado la capacidad de
incidencia de los actores sociales que han intentado posicionar su tema de interés
en la agenda gubernamental; lo cual da cuenta del poco interés efectivo que los
Gobiernos han brindado a la problematica. En consecuencia, el siguiente Capitulo
pretende determinar qué cambios sustanciales se produjeron en lo politico, que
permitieron la adopcién de una politica estatal sobre Refugio en septiembre de
2008, en cuya construccion tomaron parte activa varias de las organizaciones de la
sociedad civil que han trabajado alrededor del Refugio y que mantuvieron un papel
rezagado durante el periodo 2000 - 2006.
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CAPITULO Il
CAMBIOS EN EL CONTEXTO POLITICO ECUATORIANO A PARTI R DE 2007 Y
LA POLITICA DEL ECUADOR EN MATERIA DE REFUGIO DE SE PTIEMBRE
DE 2008

Una vez descrito el contexto politico y la gestién del Refugio en el periodo
2000 -2006, el presente Capitulo analizara los cambios ocurridos a partir de 2007,
gue permitieron la adopcion de una politica publica especifica sobre Refugio en
septiembre de 2008. Para ello, se partira por analizar la incidencia que el cambio
de coalicion gobernante tuvo en el tema de Refugio, en cuanto a la visién general
del Gobierno sobre el Refugio y la migracién y el cambio del marco constitucional y
de politicas publicas generales orientadoras de la gestién estatal. A continuacion
se describira el contexto especifico en el que se elabor6 la Politica de Refugio,
considerando el papel de los actores en la determinacion del contenido de dicho
documento. Asimismo, se presentara el grado de implementacién que alcanzé la
Politica, asi como las limitaciones que frenaron su pleno desarrollo. Finalmente, se
identificara algunos cambios fundamentales generados en el contexto politico y en
la gestion del Refugio a partir de los Ultimos dos afos, lo cual ha vuelto a
reconfigurar el subsistema de Refugio y ha delineado un nuevo tipo de gestién
estatal del Refugio, redefiniendo el papel del los actores en la tematica.

3.1. El contexto politico a partir de 2007.

El andlisis del contexto politico para el estudio de la generacién de politicas
publicas, de acuerdo con el modelo Advocacy Coalitions Framework, permite
comprender los factores que han determinado la adopcién de la politica especifica
que se estudia. En efecto, el contexto o, en términos de Jenkins-Smith y Sabatier,
el entorno politico, esta compuesto tanto por factores estables, como las reglas y
normas, los valores socio-culturales y las visiones que las coaliciones politicas
tengas sobre un problema determinado; como por factores dindmicos, constituidos
por el impacto de otras politicas publicas sobre un tema especifico, los cambios en
la coalicidon gobernante y cambios en las caracteristicas del problema publico. En
ese sentido, al analizar el cambio de régimen en el Ecuador que determiné el

contexto politico a partir de 2007, se pretenderda identificar, en primer lugar, los

101



3.1.1.

valores y creencias que orientan la accion de la coalicion gobernante. En segundo
lugar, se analizara los principales cambios en materia normativa y de politicas
publicas y el lugar que tuvo el Refugio en esos cambios. Finalmente, se analizara
el papel de los principales cambios externos, tales como la manera de abordar el
Refugio en la vision y el discurso oficiales, algunos cambios en el conocimiento de
la problematica del desplazamiento forzado en el Ecuador y el bombardeo
colombiano al campamento de las FARC en Angostura, Provincia de Sucumbios,
en marzo de 2008. La identificacion de estos elementos permitira, en el segundo
punto, establecer las condiciones que permitieron la adopcién de una politica de
estado sobre Refugio en septiembre de 2008.

Cambio de Régimen: Nuevos actores y nuevos v alores estatales

A raiz del golpe de Estado que derrocd a Lucio Gutiérrez en abril de 2005 y
que puso en el Gobierno a su vicepresidente Alfredo Palacio, en el Ecuador
empez6 a ganar preponderancia una corriente que exigia una manera diferente de
hacer politica, que dejara de lado las practicas tradicionales de la politica
legislativa y de la desarticulacion entre el Gobierno y los mandantes. De esta
manera, en las elecciones de 2006, triunfé Rafael Correa que, junto con su
Movimiento PAIS (Patria Altiva i Soberana) proponian un programa y un mensaje
de gobierno alternativos a la de los partidos politicos tradicionales. Esta alternativa
fue denominada la “Revolucion ciudadana’. La victoria de Rafael Correa también
trajo a la arena politica a los nuevos actores que conformaron el Movimiento PAIS,
tales como académicos del Movimiento Jubileo 2000 que cuestionaba la
legitimidad de la deuda externa y movimientos de base como la Iniciativa
Ciudadana de la cual formaba parte Gustavo Larrea, quien, como se vera mas
adelante, tuvo un papel importante en la construccién de la Politica ecuatoriana de

Refugio.

Como sefiala Pablo Andrade, los principios que orientan la gestion de la
nueva coalicion gobernante pueden analizarse desde una perspectiva republicana,
entendida ésta como una manera de concebir las relaciones entre el Gobierno y
los gobernados, pero también entre los mismos ciudadanos, basadas en la

blsqueda del bien comun por medio de la deliberacion. De esta manera, Andrade
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identifica la esencia del mensaje republicano en la izquierda ecuatoriana —mensaje
que no es exclusivo del Movimiento PAIS-, mediante la nocién de la “democracia
participativa”, que consistiria en una respuesta al desconcierto y la indignacion a
causa del manejo politico durante la dltima década, manifestada en los
derrocamientos de Bucaram, Mahuad y Gutiérrez y comprenderia, asimismo, un
determinado tipo de comportamiento politico para los gobernantes -que dejan de
ser meros negociadores- y para los ciudadanos -que deben involucrarse en los

aspectos de la vida politica de la nacion->’,

Las caracteristicas del proyecto de Alianza PAIS guardarian plena relacién
con los principios antes indicados, toda vez que buscarian hacer cambios radicales
en el manejo politico y en las instituciones, donde identifica la fuente de
dominacion social y de corrupcion, entendida ésta Ultima como un estado moral
generado a causa de la preponderancia de los intereses individuales de los
ciudadanos pero, principalmente, de los gobernantes®®. Para ello, la nueva
propuesta gubernamental contempla la inclusién amplia de la ciudadania en la vida
politica —esta seria la base ideoldgica de la Asamblea Constituyente de 2007, las
mesas de didlogo para la construccién del Plan Nacional de Desarrollo y de los
gabinetes itinerantes desarrollados por el actual Gobierno®°-, anteriormente
restringida a los partidos politicos tradicionales y a los grupos de interés que
orientaban la Agenda nacional en base a sus intereses. Otro de los ejes
fundamentales presentes en el discurso oficial constituye la nocién de soberania,
entendida desde dos perspectivas. En primer lugar, se refiere a la soberania
individual, a la capacidad de los ciudadanos de autogobernarse a través del
ejercicio de sus derechos. Empero, esos derechos y libertades estarian limitados
por los deberes que, en tanto ciudadanos, mantienen con su comunidad politica.
Esta limitacion de los derechos individuales constituiria el mecanismo para evitar la
dominacién de unos sobre otros, por lo que la igualdad econémica adquiere una
importancia significativa ya que el ejercicio de la ciudadania se ve limitado por la
dependencia econdmica. En segundo lugar, la nocién de soberania contempla la
ausencia de dominacion extranjera, instrumentada a través de la dependencia de

287 Cfr.: Andrade Pablo, La era neoliberal y el proyecto republicano. La recreacion del Estado en el Ecuador contemporéneo:
218%99—2006, Corporacién Editora Nacional, Biblioteca de Ciencias Sociales. Volumen 67. Quito, 2009, pp. 83-85.

Ibid., p. 88.
bid., p. 91 y 92.
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naciones foraneas; lo cual proveeria la base para la verdadera autodeterminacion
de una comunidad libre* -un ejemplo de esta busqueda de autodeterminacion,
constituiria la no renovacion, en 2009, del Acuerdo de funcionamiento del Puesto

Avanzado de Operaciones estadounidense en Manta-.

Estos principios que orientan a la nueva coalicién gobernante, se encuentran

plasmados en el Manifiesto del Movimiento PAIS:

Alianza PAIS (Patria Altiva i Soberana) es una organizacion politica de ciudadanas
y ciudadanos, de organizaciones, movimientos y colectivos que se propone luchar por la
democracia, la igualdad, la soberania, la solidaridad, la justicia social, la diversidad, para
eliminar la opresion, la dominacioén, la desigualdad, la injusticia y la miseria. Su objetivo
histérico es construir el Socialismo del Buen Vivir.

Alianza PAIS impulsa un proceso revolucionario para crear una sociedad
incluyente, solidaria y equitativa; promueve el Sumak Kawsay, el desarrollo equitativo, el
bienestar comun, la libertad basada en la justicia y la paz. Alianza PAIS esta comprometida
con los mas pobres, los desposeidos los cholos, indios, chazos, negros y montubios; con los
dominados y explotados que han sido excluidos por la Republica terrateniente y oligarquica
y el Estado burgués, que cumplieron al pie de la letra su rol sumiso en la division
internacional del trabajo.

[.]

Alianza PAIS es el fruto de la reaccidn ética, politica e histérica de los pueblos del
Ecuador contra la larga y triste noche neoliberal. Es la consecuencia del rechazo a ese
periodo que impuso intereses privados al Estado ecuatoriano, hipoteco la nacién con una
elevada y odiosa deuda externa, destrozd las bases de su economia, alenté la fuga de
capitales a paraisos financieros, acrecentd las injusticias y desigualdades, privd a los
ecuatorianos de sus modestos ahorros, profundizé la corrupcién y la impunidad, atendié las
demandas del gran capital extranjero antes que a las necesidades apremiantes del pueblo,
entrego territorio y bases militares a ejércitos extranjeros, expulsé a millones de ciudadanos
al trabajo forzoso en paises industrializados y claudic6 la soberania en foros e instituciones
internacionales a favor de los intereses de potencias extranjeras y empresas
multinacionales.

Alianza PAIS es el resultado historico del proceso de concienciacion y politizacion
del pueblo ecuatoriano que supo decirle jbasta! al decadente orden de cosas establecido y
isi! al proceso constituyente de refundacién del Estado.?®

En concordancia con los principios orientadores de la coalicion gobernante,
en 2007 se convoco a un plebiscito nacional para determinar la convocatoria a una
Asamblea Nacional Constituyente, con el fin de redisefiar las instituciones politicas
y las relaciones entre el Estado y la sociedad. Como resultado de esa Asamblea
se expidid la nueva Constitucion ecuatoriana de 2008, que ha incluido

modificaciones importantes referentes al papel de la sociedad civil y la

20 |hid., pp. 84-93.
1 Manifiesto AP, disponible en Internet en: http://movimientoalianzapais.com.ec/pagina-ejemplo-2/manifiesto-ap/
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3.1.2.

participacién democratica, a la funcién de la administracién y las politicas publicas
y sobre la garantia de derechos, entre los que destaca, para el tema que atafie a
esta Disertacion, el derecho a la libre movilidad. Estos aspectos que se describiran
a continuacion, han influido de una u otra manera en el Sistema de Refugio
ecuatoriano y tuvieron repercusion en el proceso de construccién y adopcion de la
Politica del Ecuador en Materia de Refugio.

El Refugio en la nueva Constitucion.

En materia de Refugio, la nueva Constitucion ha incluido expresamente
varias disposiciones y principios fundamentales del Derecho Internacional de
Refugiados, tales como el principio de no devolucién, la no sancién por ingreso
ilegal al territorio del estado donde se solicita refugio y la asistencia humanitaria y
juridica de emergencia para las personas en necesidad de proteccion

internacional®®?.

Anteriormente, estas disposiciones Unicamente se encontraban
presentes en el Decreto Ejecutivo 3301 de 1992 y en la Convencién de Ginebra de
1951 sobre el Estatuto de los Refugiados que, por ser un tratado suscrito y
ratificado por el Estado ecuatoriano, constituye una norma aplicable en la
jurisdiccién nacional. Sin embargo, el articulo 41 de la Constitucion, que reconoce
y garantiza el derecho al asilo y al refugio, remite, para su reconocimiento, a “la ley
y a los instrumentos internacionales de derechos humanos™3. De esta manera, si bien las
organizaciones sociales y el discurso oficial al momento del lanzamiento de la
Politica se Estado sobre Refugio, en septiembre de 2008, consideraron un logro
que se haya constitucionalizado el derecho al Refugio, debe notarse que; en
primer lugar, ese derecho ha estado incluido en las Constituciones del Ecuador
desde 1969 y, en segundo lugar, para su aplicacion deben cumplirse los requisitos
establecidos en las definiciones de refugiado previstas en los diferentes
instrumentos internacionales en materia de Refugio de los que el Ecuador es
suscriptor y debe aplicarse la normativa vigente, puesto que la misma Constitucién
remite a dichos instrumentos. Por lo tanto, el reconocimiento expreso del derecho
al refugio en el texto constitucional, no implica un cambio sustancial en la materia

como pretenden las organizaciones de la sociedad civil.

292 cfy : Constitucién del Ecuador, articulo 41.
293 Constitucién del Ecuador, articulo 41, inciso primero.
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Por otra parte, el tema del Refugio debe ser abordado en toda la amplitud
que la Constitucién otorga al tema migratorio en general. Esto implica el
reconocimiento de que ninguna persona puede ser considerada ilegal por su
condicién migratoria?®** y la prohibicion de toda forma de discriminacién, entre otros
motivos, por el lugar de nacimiento, la nacionalidad o la misma condicién
migratoria de una persona®®; sumado a los ideales constitucionales sobre libre
movilidad, la eliminacién paulatina de la condicion de extranjero y la ciudadania
universal. Asimismo, el texto constitucional de 2008 amplia la igualdad de
derechos entre nacionales y extranjeros, al eliminar el condicionante presente en
las Constituciones anteriores que se referia al ejercicio de derechos por parte de
las personas extranjeras, de conformidad a la ley. Por el contrario, la Constitucion
de 2008 establece la igualdad de derechos conforme a la misma Constitucion®®, lo
cual le da mayor amplitud. Con la actual Constitucién, la garantia de derechos,
tanto de los nacionales como de los extranjeros, se ha ampliado cuantitativamente,
lo cual tiene como fin el garantizar los principios constitucionales fundamentales
gue orientan al Estado ecuatoriano, que son la solidaridad, la inclusion y la
consecucion de la igualdad —notese que estos principios plasmados en el texto

constitucional, son los mismos que orientan a la coalicién gobernante-.

Sin embargo, existen implicaciones mas amplias que conlleva la adopcién
de la nueva Constitucion que influyen directamente en el tema del Refugio. En
primer lugar, el nuevo texto constitucional plantea una reconcepcién del Estado al
cambiar el concepto tradicional de Estado de derecho, por el de “Estado constitucional

"2 lo cual privilegia el papel del Estado como garante y

de derechos y justicia
responsable de la realizacion de los derechos de las personas®*®; en contraste con
la nocién anterior de Estado de derecho, que implicaba la responsabilidad del
Estado de respetar las libertades fundamentales. En el ambito del Refugio, esta
nueva nocion de Estado se debe entender desde tres ambitos en donde se
aplicarian los principios y responsabilidades de la Administracién Publica en su

funcion tutelar de derechos; debido a que el procedimiento de Refugio en el

294 |bid., articulo 40.

95 pfd., articulo 11.2.

Ibid., articulo 9.

27 |bid., articulo 1.

2% ECHEVERRIA, Julio, El Estado en la nueva Constitucién; en: ANDRADE, Santiago et al., LA Nueva Constitucién del
Ecuador. Estado, derechos e instituciones, Universidad Andina Simén Bolivar — Corporacién Editora Nacional, Serie
Estudios Juridicos No. 30. Quito, 2009, pp. 13y 14.
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Ecuador se inscribe en el procedimiento administrativo general para la

determinaciéon de derechos.

Por un lado, se aumentaria la responsabilidad de la Comisién de
Elegibilidad, encargada de reconocer el derecho al refugio, que debe observar
adecuadamente su obligacién de adoptar resoluciones motivadas y en el menor
tiempo posible, aplicando el principio de eficiencia. Por otro lado, la Direccién de
Refugio, en tanto Secretaria Técnica de la Comision y encargada de las
entrevistas y de la realizacion de los Informes de cada caso, debe observar
fielmente el principio del debido proceso, que incluye dotar de intérpretes a los
solicitantes cuando el espafiol no sea su lengua materna, proveer el tiempo
suficiente para que los solicitantes expresen sus argumentos y darles la
oportunidad de rebatir las posibles contradicciones o mal entendidos que surjan
durante su entrevista. Finalmente, la nocién de Estado constitucional de derechos
y justicia, conlleva a que la Direccion de Refugio, en tanto unidad de Cancilleria
encargada de la politica de refugio, cumpla los objetivos cuyo mandato prevé; que
consisten en garantizar los derechos de los refugiados en el Ecuador, lo que
requiere de una coordinacién efectiva con otras entidades publicas y privadas para

generar acciones que garanticen el ejercicio pleno de esos derechos™”.

En cuanto a la adopcién de politicas publicas, la Constitucion de 2008
establece la participacion directa de las personas, pueblos y comunidades®®. Este
principio guarda relacion con lo establecido en el articulo 95 de la Constitucion y
responde a la concepcién del gobierno republicano explicado anteriormente. En
efecto, el articulo 95 prevé la participaciébn de las personas en la toma de
decisiones, “de manera protagénica” y concibe la deliberacién y la participacion como
un derecho®, lo cual instrumentaria la democracia participativa del
republicanismo. Este principio de participacion en la elaboracion y adopcién de las
politicas publicas tuvo especial aplicacion durante el proceso de elaboracién de la
Politica de Refugio y durante las discusiones para la reforma del Decreto Ejecutivo
3301 y sus efectos se podran comprobar al momento de describir los principios,

objetivos y programas que contiene la Politica de Refugio de septiembre de 2008.

299 Cfr,: Constitucion del Ecuador, articulos 66, 76 y 226.
%0 |hid., articulo 85.
301 Constitucién del Ecuador, articulo 95.
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Finalmente, es necesario mencionar que este nuevo marco constitucional y
la nueva concepcion de las relaciones entre Estado y sociedad instaurado con el
cambio de Constitucidn; provey6 un espacio de incidencia a dichas organizaciones
del que no habian gozado anteriormente. Sobre ese tema se tratard mas adelante
al analizar las dinamicas del subsistema de refugio durante la construccién de la
Politica de la materia. Por otra parte, debe tomarse en cuenta la influencia que
otros cambios suscitados desde 2007 han tenido sobre el Refugio, como las
nuevas politicas publicas y la dinamica del conflicto colombiano, que siempre han
determinado las acciones y posturas estatales frente a la presencia de
desplazados colombianos en el Ecuador.

3.1.3. Otros cambios fundamentales en el entorno po litico:

El Refugio en las politicas publicas generales: El Plan Nacional de Desarrollo
y el Plan Ecuador.

Con la instalacion del nuevo Gobierno en enero de 2007, se inici6 también
la construccién del instrumento que materializaria su plan de gestion, basado en
los cinco lineamientos que plantea el Movimiento PAIS para desarrollar su
“Revolucion Ciudadana”. Estos ejes son®*% la Revolucion constitucional y
democratica, que busca sentar las bases para una sociedad justa e incluyente; la
Revolucion ética, enfocada en garantizar la transparencia, la rendicién de cuentas
y el control social de la gestion publica; la Revolucidon econémica, productiva y
agraria, encaminada a mejorar la distribucion de los recursos en el desarrollo de
areas como la educacion, salud, vialidad y reactivacion productiva, de una forma
gue incluya por igual zonas rurales y urbanas; la Revolucion social, dirigida a
garantizar los derechos fundamentales de las personas, a través de politicas
sociales y econOmicas articuladas entre si y; la Revolucion por la dignidad,
soberania e integracion latinoamericana, que tiene como objetivo insertar de
manera estratégica al Ecuador en el mundo, fomentando la integracion regional y
manteniendo una politica internacional clara y soberana frente a otros Estados y
frente a los organismos multilaterales. Los resultados de la construccion de la
politica publica que articulara los objetivos de Gobierno se plasmaron en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007 — 2010, que fue renovado en 2009 para cubrir el

302

Cfr.. SENPLADES, Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013: Construyendo un Estado Plurinacional e Intercultural.
Versién Resumida, Quito, 2009, p. 5.
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periodo hasta 2013. El Plan Nacional de Desarrollo tiene la funcién de orientar la
totalidad de la planificacion estatal, lo cual se encuentra plasmado en el articulo
280 de la Constitucién que condiciona la sujecion de toda politica, programa o
proyecto publico al Plan Nacional de Desarrollo; asi como la asignacion de

recursos publicos y la inversion®®,

El objetivo de abarcar de manera integral la gestion publica, contempla
también la gestion estatal frente al Refugio, lo cual se expresa a partir de la Meta
2.10, como parte de la Politica 2 “Apoyar la vigencia del derecho internacional, en
especial en los temas de los derechos humanos y el ambiente”, del Capitulo sobre
Politica Exterior. En consecuencia, el Plan Nacional de Desarrollo establece los
siguientes objetivos orientadores en materia de Refugio®**:

1. Promover la legalizacion de personas que ameritan la proteccion

internacional del estatuto de refugiado en el Ecuador.
2. Ejecutar una politica de garantia de los derechos de los refugiados.

3. Fortalecer la capacidad institucional del Ministerio de Relaciones

Exteriores, Comercio e Integracion, en temas de refugio.

4, Fomentar la insercién social de los refugiados en condiciones de dignidad y
solidaridad.
5. Armonizar con el derecho internacional la legislacién nacional sobre

refugiados y formular una politica piblica sobre este tema.

Por otra parte, en marzo de 2007, se lanz6 publicamente el Plan Ecuador
como una politica de Estado para la atencion y el desarrollo de la frontera norte.
Como mencionara el Secretario Técnico del Plan Ecuador al momento de su
creacion, Juan Martinez, el progresivo deterioro de la seguridad y las condiciones
de vida en la frontera a causa de los elementos derivados directamente de la

dindmica del conflicto colombiano hacen necesario implementar una politica de

%03 Cfr.: Constitucién del Ecuador, articulo 280.
%94 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010. Politica Exterior,
Quito, 2007, pp. 52 — 54.
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estado que fomente la seguridad humana, entendida ésta como el desarrollo
integral de la poblacion®®. En concordancia, “la principal medida de prevencién es

. . . 306
fortalecer los mecanismos que permitan un desarrollo sostenible en al zona de frontera”

, puesto
que no se puede prevenir el contagio de la violencia y la ilegalidad, sin mejorar la
calidad de vida de la poblacion fronteriza y sin un mejoramiento de la
infraestructura social basica, la administracién de justicia y el control de ilicitos®"’.

Con esos objetivos, el Plan Ecuador concibe las siguientes estrategias®®:

1. Fortalecimiento institucional para la paz y el desarrollo.

2. Reactivacién econémica y empleo.

3. Mejoramiento de la infraestructura social basica.

4, Manejo sostenible de recursos naturales.

5. Administracion de justicia y control de ilicitos.

6. Derechos humanos, asistencia humanitaria y refugio.

7. Proteccion de la soberania nacional e integridad del Estado.

En lo referente al sexto eje; esto es, Derecho humanos, asistencia
humanitaria y refugio, el Plan Ecuador considera necesario aplicar los siguientes

programas>®:

1. Promover el conocimiento de los derechos fundamentales de las personas,
asi como la difusion de los diferentes mecanismos de proteccién y defensa
de los derechos humanos desde los actores gubernamentales, los
gobiernos seccionales y las organizaciones de la sociedad civil;

%5 Cfr.: MARTINEZ, Juan, Plan Ecuador: fronteras de paz; en: JARAMILLO, Grace, comp. Construyendo puentes entre
Ecuador y Colombia, FLACSO-OEA-PNUD, Quito, 2009, pp. 287-289.

%6 MARTINEZ, Juan, Plan Ecuador: fronteras de paz; en: JARAMILLO, Grace, comp. Construyendo puentes entre Ecuador
y Colombia, FLACSO-OEA-PNUD, Quito, 2009, pp. 287.

07 Cfr.: MARINEZ, Juan, op. cit., pp. 287-290.

%8 |hid., pp. 289-290.

%9 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito, 2008, p.

25.
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2. Fortalecer los programas de capacitacion en derechos humanos para los
miembros de las Fuerzas Armadas, Policia Nacional y sociedad civil, entre

otros;

3. Promover la transparencia y equidad en el analisis de los casos especificos
relacionados con la violacion de los derechos humanos;

4, Fortalecer los planes de contingencia para enfrentar mayores flujos de

desplazados en la zona.

5. Coordinar tareas y experiencias, y compartir informaciéon con organismos
internacionales y ONG para desarrollar un trabajo conjunto en el tema de

desplazados.

Como puede observarse, la inclusion del Refugio en las nuevas politicas
publicas generales del Estado es importante. A diferencia de las politicas
generales adoptadas en afios anteriores, como el Plan Nacional de Derechos
Humanos y el PLANEX 2020, la inclusién del tema en el Plan Nacional de
Desarrollo y en el Plan Ecuador comprende una vision mas amplia sobre la
tematica y, por primera vez, establecen una agenda de objetivos y estrategias a
adoptarse. Al respecto, el Modelo Advocacy Coalitions Framework, resalta la
funcién de otras politicas publicas en la generacién de politicas especificas sobre
un tema determinado, puesto que su influencia genera una mayor apertura del
entorno politico para la inclusion del tema en la agenda gubernamental,
obviamente, siempre que exista la voluntad politica para ello. Muestra de esa
influencia de las dos politicas descritas es la adopcién de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo como Metas principales de la Politica sobre Refugio de
2008.

Cambios cognitivos sobre el contexto del desplazami ento forzado de
colombianos en el Ecuador.

Los cambios constitucionales y el lenguaje sobre la libre movilidad y la
garantia de los derechos fundamentales, jugaron también un papel preponderante

en la manera en que el nuevo Gobierno concibié el Refugio a partir de su posesion
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en 2007. Ademas del discurso oficial favorable hacia los refugiados y a los
migrantes en general, también hubo cambios en cuanto al conocimiento de la
problematica social del Refugio, provistos por investigaciones de campo
encomendadas por el Gobierno para determinar las necesidades de proteccién en
la zona de frontera.

En febrero de 2008, el Centro de Estudios de Paoblacion y Desarrollo Social
—CEPAR, present6 una investigacion realizada a peticion del Gobierno ecuatoriano
y financiada por ACNUR, mediante la cual dieron a conocer los resultados de un
sondeo de la poblacién en necesidad de proteccion internacional en la zona de
frontera norte del Ecuador. Dicha investigacion tendria como objetivo respaldar las
cifras que habia venido manejando el ACNUR sobre la magnitud del
desplazamiento forzado en el Ecuador y sac6 a la luz, que en las provincias de
Esmeraldas, Carchi, Imbabura, Sucumbios y Orellana, se encontrarian alrededor
de 85 mil personas colombianas, de las cuales, 59 mil declaraba estar en
necesidad de proteccion internacional. De esas 59 mil personas, se determiné que
alrededor de 35 mil nunca solicitaron refugio®®. Estas cifras respaldaron
objetivamente el mensaje que el ACNUR y el mismo Gobierno habian reiterado en
varias ocasiones, sobre la incapacidad del Sistema de Refugio estatal para cubrir
la totalidad de los requerimientos de Refugio en el Ecuador. Ademas, debe tenerse
en cuenta que la presencia de esa poblacién no registrada en la frontera norte,
representaba para el Ecuador un grave problema que se sumaba a las condiciones
de inseguridad, violencia y precariedad de la calidad de vida que serian
identificados por el Plan Ecuador como un problema publico sobre el cual el

Estado debia tomar acciones.

A esta nueva informacioén objetiva, debe sumarse el mensaje que desde el
Gobierno se transmitia sobre la presencia de refugiados en el Ecuador. En efecto,
altos funcionarios del Gobierno que incluian al Presidente Correa, al Ministro
Coordinador de Seguridad Interna y Externa, Gustavo Larrea y la Ministra de
Relaciones Exteriores, Maria Fernanda Espinoza, emitieron declaraciones

favorables a la regularizacién de los extranjeros en el pais. De esta manera, el

310

24.

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito, 2008, p.
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Ministro Coordinador de Seguridad Interna y Externa, el 9 de febrero de 2007,
anuncié un proceso de regularizacion de 500 mil colombianos residentes en el
Ecuador. Esta declaracion fue ratificada posteriormente por la Ministra Espinoza,
quien ademas anuncio la agilizacién de 25 mil solicitudes de refugio®**. Igualmente,
durante el lanzamiento del Plan Ecuador, en marzo de 2007, el Presidente de la
Republica manifesté que “no hay seres humanos ilegales [...] no podemos tener la doble moral
que exige para los compatriotas un trato justo y olvida a los refugiados de otros pueblos”?’lz.
Asimismo, en el ambito institucional, en julio de 2007, se fortalecié la gestion del
Refugio mediante la creacion de la Direccion General de Refugiados —denominada
Direccion de Refugio a partir de octubre de 2010-, como unidad auténoma en la
Cancilleria, pues anteriormente era una Oficina dependiente de la Direccion

General de Derechos Humanos de ese Ministerio.

En el marco del modelo Coalitions Advocacy Framework asi como desde la
teoria constructivista, el discurso juega un papel fundamental en el impulso de
politicas publicas, pues es la herramienta de que se valen los actores para
describir y analizar las controversias publicas y para delinear sus ambitos de
accién. Como se puede observar, si se compara con las declaraciones que
emitiera el ex Presidente Gutiérrez y su Ministro de Trabajo, referente a las
amenazas a la seguridad y a la estabilidad laboral que la presencia de
colombianos constituye en el Ecuador, puede evidenciarse un cambio de orden
cognitivo y de valores sobre la problematica del Refugio, que se expresa también
en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo, del Plan Ecuador y que
influira en el contenido de la Politica de Refugio y la visién de esta problematica
frente al conflicto colombiano, especialmente, a raiz del bombardeo del ejército
colombiano al campamento de Raul Reyes, niumero dos de las FARC, en territorio
ecuatoriano. A continuacion, se analizara la influencia de dicho acontecimiento, en
tanto impulsador del discurso gubernamental sobre el cumplimiento de las
responsabilidades del Ecuador en materia de Refugio y la carga que los efectos
del conflicto colombiano representan para el pais.

¥1 SCHUSSLER, S. op. cit. p. 72.
¥2 pid., p. 31.
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El bombardeo de Angostura de marzo de 2008 y su inf  luencia en el Refugio.

Como sefala Grace Jaramillo, investigadora de la FLACSO, el bombardeo
por parte del ejército colombiano al campamento de Raull Reyes, que se
encontraba en territorio ecuatoriano, “es el resultado final de una serie de desencuentros que
han sido notables a lo largo de los dltimos diez afios™*3. En efecto, la permanente presion
de Colombia para encontrar contrapartes regionales, desde la implementacion del
Plan Colombia, para desarrollar su lucha contra los grupos insurgentes en su
territorio, ha marcado las relaciones entre ambos paises, distanciando cada vez

mas sus agendas bilaterales, especialmente en temas de seguridad®.

A raiz del bombardeo en territorio ecuatoriano, efectuado el 1 de marzo de
2008, se desarroll6 un largo proceso de ruptura de las relaciones bilaterales,
agudizado por los permanentes intercambios de acusaciones, réplicas y
contrarréplicas entre los Presidentes ecuatoriano y colombiano. A pesar de los
esfuerzos internacionales por que Ecuador y Colombia restituyesen sus relaciones,
generados en el seno de la OEA y en el Grupo de Rio, el acercamiento entre los
dos paises no pudo concretarse debido a la creciente desconfianza entre los dos
Presidentes y el constante clima de ataques mutuos®®. Principalmente, Colombia
inici6 una campafia mediatica en contra del Gobierno ecuatoriano en la que se lo

acusaba de vinculos con las FARC36,

En respuesta a la imposibilidad de lograr un acercamiento, el Ecuador, a
finales de 2008, estableci6é cinco demandas concretas que Colombia debia cumplir
para restablecer las relaciones diplomaticas; a pesar de que se habian
restablecido mecanismos como la Cartilla de Seguridad entre los ejércitos
colombiano y ecuatoriano para atender temas sensibles de la frontera y no se
afectaron las relaciones comerciales®’. Los cinco puntos que establecié Ecuador

fueron: que Colombia cesara la campafa de difamacién contra el Gobierno y el

3 JARAMILLO, Grace, La crisis entre Ecuador y Colombia, en: JARAMILLO, Grace, comp. Construyendo puentes entre
Ecuador y Colombia, FLACSO-OEA-PNUD, Quito, 2009, p. 11.

814 JARAMILLO, Grace, Las relaciones Ecuador-Colombia desde el incidente de Angostura; en: JARAMILLO, Grace, comp.
Construyendo puentes entre Ecuador y Colombia, FLACSO-OEA-PNUD, Quito, 2009, p. 15.

%15 1bid., pp. 15-18.

816 FALCONI, Fander, jCon Ecuador por el Mundo! La politica internacional ecuatoriana, Editorial EI Conejo, Quito, 2010, p.

JARAMILLO, Grace, Las relaciones Ecuador-Colombia desde el incidente de Angostura; en: JARAMILLO, Grace, comp.
Construyendo puentes entre Ecuador y Colombia, FLACSO-OEA-PNUD, Quito, 2009, pp. 17 y 19.
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Presidente ecuatoriano sobre las presuntas vinculaciones con las FARC; el
reforzamiento militar por parte de Colombia en su frontera con Ecuador para evitar
la infiltracion de grupos armados irregulares en territorio ecuatoriano; la entrega de
informacion sobre el bombardeo y de los videos, informacion documental y
magnética de los computadores de Raul Reyes en lo que se alegaba se
evidenciaban los vinculos entre Ecuador y las FARC; la reparacion de los dafios
econémicos ocasionados por el bombardeo y la indemnizacion a la familia de
Franklin Aisalla, el ecuatoriano muerto en el ataque de Angostura y un compromiso
economico para apoyar las tareas del ACNUR en el Ecuador para solventar los

costos que los refugiados colombianos representan para el este pais®®.

Sin embargo, no se evidencié una verdadera voluntad de Colombia para
cumplir las condiciones que plante6 el Ecuador para que pudieran restablecerse
las relaciones entre ambos paises y las tensiones continuaron hasta finales de
2010. Esta tension imperante y la ya tradicional posicion ecuatoriana de no
intervencion en el conflicto colombiano, al igual que su percepcion de ser una
victima de los efectos del conflicto y exigir la corresponsabilidad colombiana frente
a sus refugiados, se evidencian en los comunicados oficiales de Cancilleria y en el

discurso de posesion de Rafael Correa, de agosto de 2009:

Boletin de prensa No. 192, 13 de Marzo del 2008:

El Gobierno del Ecuador debe recordar que es una victima méas del conflicto
colombiano, no su propiciador. Los guerrilleros, paramilitares y narcotraficantes vienen al
Ecuador desde Colombia.

Ante la incapacidad de Colombia de impedir que una parte de los efectivos del
grupo irregular FARC crucen la linea de frontera y se instalen clandestinamente en el
Ecuador, nuestro pais ha desplegado once mil efectivos de las Fuerzas Armadas y policiales
en la frontera binacional, con alto costo econdmico para el Estado ecuatoriano, que debe
distraer ingentes recursos de otras urgencias sociales.

El Estado colombiano tiene la obligacién bajo el Derecho Internacional de impedir
que los efectos de su conflicto interno rebasen las fronteras y afecten a las sociedades y
territorios de los paises vecinos, obligacion internacional que no ha cumplido a cabalidad en
lo que concierne a la Republica del Ecuador.®*®

%18 EALCONI, Fander, op. cit., pp. 69 y 70.
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Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Boletin de prensa No. 192, Quito, 13 de Marzo del 2008,

Ecuador llama a Colombia a controlar que grupos irregulares colombianos no ingresen en territorio ecuatoriano; en:
http://www.mmrree.gob.ec/mre/documentos/novedades/boletines/ano2008/marzo/bol192.htm
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3.2.

320

Discurso de posesion del Presidente Correa, agosto de 2009:

Mientras tanto, existe una nueva arremetida mediatica a nivel internacional para
esta vez hacernos pasar como hostiles hacia Colombia. Cuénta hipocresia. ¢Es que el
mundo ha olvidado los 7 afios de bombardeo con glifosato en la frontera norte, pisoteando
cualquier sentido de buena vecindad? ¢Es que ya nos olvidamos del bombardeo del 1ro.
De Marzo del 2008, atentando contra todo derecho internacional? ¢Es que olvidamos que
mientras Colombia tiene apenas 3.000 hombres algo cerca de su frontera sur, teniendo el
segundo ejército mas grande de Latinoamérica, nosotros tenemos cerca de 10.000? ¢Es
que el mundo ha olvidado las decenas de millones de délares que gastamos por cuidar una
frontera que Colombia deliberadamente ha descuidado? ¢Es que hemos olvidado las
decenas de miles de refugiados y desplazados colombianos que acoge el Ecuador? No
esperamos palmas por aquello, pero tampoco tanta ingratitud y cinismo. [...]Que el mundo
entero entienda: los problemas de guerrilla, de paramilitarismo, de narcotréfico, de cultivos
de coca, de incapacidad de control del territorio nacional, de narcopolitica, de parapolitica,
no estan en Ecuador, estan en Colombia.?°

El mensaje contenido tanto en el comunicado oficial de Cancilleria, como
en el discurso presidencial, resaltan la responsabilidad de Colombia hacia el
Ecuador por los perjuicios que su falta de control en la frontera comdn acarrea
hacia este pais. Dentro de esos perjuicios, se encuentra sin duda, el tema del
desplazamiento forzado de colombianos, que no seria mas que otra consecuencia
de la falta de compromiso de Colombia para ejercer un control efectivo de su
territorio. Asimismo, puede observarse que el mensaje gubernamental resalta el
cumplimiento del Ecuador en materia humanitaria al atender a esa poblacion

refugiada. En opinién del ex Canciller Fander Falconi:

El Ecuador tiene derecho a hablar de migracion en el planeta, ya que es el mas grade
receptor de refugiados en el continente americano. Por los desplazamientos humanos que provoca
el conflicto colombiano [...] debemos destinar recursos econdmicos para atender a aquellas
personas necesitadas de proteccién internacional.*

La Politica del Ecuador en Materia de Refugio  de septiembre de 2008.

Una vez descritos los principales elementos vinculados con el Refugio
como consecuencia de los cambios en el contexto politico ecuatoriano a partir de
2007, se presentara a continuacién el analisis de las condiciones que determinaron
la adopcion de una politica de Estado sobre Refugio, asi como sus contenidos e

implementacion.

Rafael Correa, Discurso de posesion, 18 de agosto de 2009; en:

http://www.embajada-ecuador.ru/ecuador/index.php/noticias/224-discurso-de-posesion-de-presidente-correa.html
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FALCONI, Fander, op. cit., p. 26.
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3.2.1. La adopcion de la Politica sobre Refugio en el nuevo contexto politico
ecuatoriano.

La adopcion de la Politica del Ecuador en Materia de Refugio, presentada
formalmente por la Cancilleria el 16 de septiembre de 2008, debe leérsela en el
marco del contexto politico imperante en el Ecuador en ese momento. Por un lado,
se habia adoptado recientemente la nueva Constitucion que consagraba los
principios de inclusién, solidaridad y los derechos de movilidad humana; asi como
la participacién activa de las personas y las organizaciones en la toma de
decisiones sobre politicas publicas. Asimismo, se habian implementado politicas
publicas generales como el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Ecuador que
contienen disposiciones y programas especificos sobre las personas refugiadas y
el desarrollo integral de la frontera norte y existia un ambiente favorable hacia la
situacion de los refugiados, reflejado en el mensaje de las autoridades
ecuatorianas. Por otro lado, se habia recrudecido la tensién con Colombia a causa
de la incursién militar en territorio ecuatoriano, lo cual trajo nuevamente a la mesa

el tema de los refugiados colombianos en el Ecuador.

En ese contexto, es importante tomar en cuenta el hecho de que algunos
de los funcionarios gubernamentales con capacidad de decision e incidencia, se
encontraban en ese momento en puestos claves para el tema del Refugio. Esto se
aplica particularmente al entonces Ministro Coordinador de Seguridad Interna y
Externa, Gustavo Larrea, quien es un activista de derechos humanos vinculado
desde hace ya algunos afios a la Asociacién Latinoamericana de Derechos
Humanos -ALDHU, que venia trabajando con la poblacién desplazada de
Colombia en la zona fronteriza, especialmente en la provincia de Sucumbios y
cuya vision sobre los desplazados colombianos es favorable a mejorar sus
condiciones de vida y a su regularizacién. Su posicion sobre la tematica del
Refugio en el Ecuador se hace clara al analizar el texto del discurso de
presentacion de la Politica de Refugio de 2008:

[...] Esta, lamentablemente es la realidad de miles de refugiados en el mundo [en
referencia a la violencia, la guerra y las inequidades presentes en el contexto mundial
actual]; para el Ecuador, la realidad de nuestros hermanos colombianos que por cientos
cruzan la frontera norte de Ecuador en busca de seguridad, de un espacio en el que pueda
reconstruirse como familias, como seres humanos libres de miedo y aprensiones.
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No obstante los impacto sociales y econdémicos que supone para el pais, el
Ecuador sobre la base de sus principios fundamentales —que abogan por un mundo de paz,
solidario y de libre movilidad-, ha decidido trabajar con denuedo para asegurar el
cumplimiento de los derechos imprescriptibles de todos los refugiados que nuestro territorio
acoge, en el marco de un desarrollo integral con las comunidades receptoras.

[...] Somos un pais de paz y nuestro Gobierno de la Revolucion Ciudadana forja
una lucha diaria contra la inequidad, la pobreza, la exclusion [...J**?

El hecho de que el Ministro Coordinador de Seguridad Interna y Externa
mantuviera una vision similar a las organizaciones de la sociedad civil —en efecto,
parte de su trayectoria la realiz6 en una organizacién no gubernamental-, y de que
el Gobierno en general estuviera a favor de regularizar a los ciudadanos
colombianos y ampliar la proteccion internacional del Refugio, constituye un punto
de apertura en el entorno politico con el que las organizaciones de la sociedad civil
no habian contado antes. Si bien la estrategia de esas organizaciones fue
mantener alianzas con el ACNUR vy, cuando tenian la oportunidad, impulsar
cambios de politica secundarios en materia de refugio —adopcién de Acuerdo
Ministeriales y la mencién de la tematica en las politicas generales-; nunca
contaron con el grado de apertura dentro del Gobierno para poder posicionar sus
planteamientos en la Agenda gubernamental y expresarlos en una politica publica
especifica sobre Refugio. En el marco del modelo Advocacy Coalitions Framework,
el papel que el Ministro Coordinador jugaria, seria el de mediador que establece
los puentes entre el marco politico general y los actores del subsistema que hasta
entonces habian estado relegados por el Estado y el mismo ACNUR, que, como
se vio en el Capitulo anterior, mantenia una posicion estratégica oficial de alianza
con el Estado y con las ONG que desarrollaban sus proyectos, lo que hacian

viable su permanencia en el Ecuador.

En este marco de apertura del contexto politico al tema de Refugio, desde
inicios de 2008, se iniciaron varias acciones de diadlogo entre el Estado, la
sociedad civil y el ACNUR que, vale recalcar, a diferencia de los procesos de
didlogo para adoptar el Plan Nacional de Derechos Humanos y el PLANEX 2020,
presentaban una gran apertura hacia la inclusion efectiva del Refugio en la Agenda
politica. A continuacion, se describira el proceso de formulacién y legitimacion de
la Politica del Ecuador en Materia de Refugio de 2008, y se identificara el papel

82 Gustavo Larrea, Ministro Coordinador de Seguridad Interna y Externa, Palabras preliminares; en: Ministerio de

Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito, 2008, p. 1.
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3.2.2.

que los actores tuvieron en el establecimiento de los objetivos y el contenido de

dicha politica publica.

La formulacion de la politica publica sobre Refugio.

Con el impulso que obtuvo el tema del Refugio en el contexto descrito, el
antecedente de mayor importancia para la formulacion de la politica estatal
constituyeron las Consultas Nacionales sobre Refugiados, realizadas entre el 3 y
el 4 de julio de 2008 en el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion. Estas Consultas fueron impulsadas por ACNUR con el objetivo de
identificar las necesidades del conjunto de la poblacion en necesidad de proteccion
internacional e incluirlas en la Politica estatal de Refugio, sobre la que se
empezaria a trabajar’®®. En estas Consultas, participaron mas de 100
representantes de Ministerios, organizaciones de la sociedad civil y de refugiados
y organismos internacionales. Como resultado de este proceso de coordinacion
interinstitucional, se adopté un Plan de Accién proyectado para dos afios, cuya
ejecucion estaria a cargo, principalmente, de la Direccion de Refugio, el Plan
Ecuador y el ACNUR, con el soporte de las organizaciones de la sociedad civil que
estan expresamente incluidas en el Plan de Accidbn como corresponsables del

cumplimiento de los programas®*.

El Plan de Accién estableci6 cuatro programas que mantienen
concordancia con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo en materia de
Politica Exterior y derechos humanos y de los migrantes y refugiados®®. Estos
cuatro programas son: 1) Normativa y fortalecimiento de la institucionalidad del
Sistema de Refugio en el Ecuador; 2) Integracion y derechos de los refugiados;
fronteras solidarias y Ciudades solidarias; 3) Fortalecimiento de una cultura de paz
y convivencia y; 4) Implementacién de una agenda regional de proteccion®?®. Entre
los principales temas que se aborda se encuentra la mejora del acceso al Sistema
de Refugio para ampliar la cobertura de la documentacién —lo cual va ligado al

%23 BENVIDES, Gina y Gardenia Chavez, op. cit., p. 270.

%24 Cfr.: -ACNUR, Fortaleciendo la proteccion de las personas refugiadas en el Ecuador. Consulta Nacional. Plan de Accion,
guito, 2008, p s/n.

3% Supra, p. 106.

%26 Cfr.: MRECI-ACNUR, Fortaleciendo la proteccion de las personas refugiadas en el Ecuador. Consulta Nacional. Plan de
Accion, Quito, 2008, p s/n.
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fortalecimiento institucional de la Direcciébn de Refugio- y el impulso de
mecanismos para garantizar el acceso a derechos fundamentales como
educacioén, vivienda, salud que fomenten la integraciéon local de la poblacion

refugiada.

Estas necesidades identificadas en el Plan de Accién, fueron recogidas en
la Politica de Refugio de septiembre de 2008. El proceso de construccién de la
Politica estuvo a cargo del grupo de trabajo conformado por los siguientes
instituciones: Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion,
Ministerio de Coordinacion de Seguridad Interna y Externa, Ministerio de Defensa
Nacional, Ministerio de Gobierno, Policia y Cultos, Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, Secretaria Técnica del Plan Ecuador, Alto Comisionado de
los Derechos Humanos para los Refugiados-Ecuador*”’. Este grupo
interinstitucional fue denominado Grupo Promotor y seria el encargado de ejecutar

la Politica de Refugio y cumplir con los objetivos generales previstos en ella®?®:

. Garantizar una plena proteccion de la poblacion vulnerable, en un sentido
amplio del término, [...] que garantice el ejercicio efectivo de los derechos
humanos y ciudadanos por parte de los refugiados extranjeros establecidos

en nuestro pais.

. Brindar garantias para obtener soluciones efectivas y duraderas a la
situacion de los refugiados. Se contempla soluciones duraderas como la
repatriacion voluntaria, que seria la 6ptima, pero la situaciéon colombiana no
hace viable en el mediano plazo esta solucién. Por lo tanto, se plantea
como viable la integracién local en igualdad de condiciones que los

ecuatorianos, dentro del enfoque de desarrollo del Gobierno Nacional.

Estos objetivos generales, a su vez, fueron contextualizados a nivel politico
en las declaraciones de la entonces Canciller, Maria Isabel Salvador, quien, en la
presentacion de la Politica de Refugio, manifesté lo siguiente:

827 Cfr.: Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito,
2008, p. 16.
8 pid., p. 22.
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Otorgar proteccibn a estas personas [desplazadas], sobre la base de su
reconocimiento como refugiados, es una prioridad para el Gobierno ecuatoriano, que
procura la proteccion efectiva de la vida, la integridad fisica, la libertad y la seguridad de
aguellos hermanos, que se han visto obligados a abandonar su pais de origen.

Luego de un andlisis serio y profundo de la problemética del desplazamiento
forzado hacia nuestro pais, el Gobierno de la Revolucion Ciudadana ha disefiado una
politica que enfoque el fendbmeno de refugio como parte integral del derecho fundamental a
la movilidad humana®?.

En efecto, los objetivos generales planteados en la Politica de Refugio

surgieron de la identificacion de las falencias en el proceso de Refugio que se

venia implementando desde el afio 2000. No obstante, debe notarse que la mayor

parte de las falencias identificadas concuerdan con las falencias que las

organizaciones de la sociedad civil habian planteado en afios anteriores, lo cual da

cuenta de su participacion e incidencia en el contenido de la Politica de Estado

sobre Refugio. Las falencias sefialadas en la Politica de Refugio son las

siguientes®°:

La mayor parte de los refugiados en el Ecuador no cuenta con el
reconocimiento oficial y legal de su situacion, lo cual conduce a la poblacion

refugiada a una situacion de extrema vulnerabilidad.

El sistema actual de reconocimiento del estatuto de refugiado, basado en
un sistema individualizado, no puede dar respuesta a la gran cantidad de
personas que necesitan proteccion internacional y la centralizacion del
procedimiento en Quito lo ha tornado ineficiente.

La situacion de la poblacion desplazada se agrava por el hecho de que las
miles de personas que no son reconocidas como refugiadas, contindan

viviendo en el Ecuador en condicién migratoria irregular.

No existe en la sociedad ecuatoriana en general, ni en las instituciones
publicas en particular, informacién suficiente sobre la situacién de los
refugiados y sobre los compromisos internacionales del Ecuador en materia
de Refugio.

89 SALVADOR, Maria Isabel, Ministra de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, Palabras preliminares; en:
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito, 2008, p. 3.
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Politica del Ecuador en Materia de Refugio, Quito, 2008, pp.
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Se ha fomentado la xenofobia en contra de la poblacion colombiana, a
causa de la vision que los medios de comunicacion dan sobre ésta, lo cual
no ha ayudado a que la poblaciéon tenga una actitud solidaria con los
refugiados. Asimismo, se ha confundido la situacion de los refugiados con
el contexto migratorio en general y con los temas de seguridad nacional.

El contexto de la sociedad ecuatoriana ha fomentado el miedo entre los
refugiados a no acercarse a las instituciones estatales para regularizar su
situacion. Esto se agrava a causa del desconocimiento sobre los derechos

de los refugiados en el Ecuador.

Como consecuencia, la gran mayoria de poblacion refugiada vive en el
Ecuador en condicién de “invisibilidad”, lo cual dificulta su acceso a
servicios basicos y al ejercicio de sus derechos fundamentales en general.
Ademas, la expone a deportaciones o detenciones, lo cual viola el principio

de no devolucion.

El cumplimiento de los compromisos asumidos en el Plan de Accion de
México de 2004 no ha sido una prioridad gubernamental hasta la
actualidad, lo que se ha traducido en una ausencia de politicas nacionales
sobre Refugio y se refleja en la ejecucion de acciones aisladas que no dan

una solucién definitiva a la situacion de los refugiados en el pais.

No existen compromisos entre Colombia y Ecuador para afrontar la
situacion de los refugiados, a pesar de que su presencia en el Ecuador es

una consecuencia directa del conflicto colombiano.

Como se ha mencionado, debe notarse que las falencias que el Estado ha

reconocido en la Politica de Refugio presenta un lenguaje similar al que ha

manejado el ACNUR y la sociedad civil sobre el Refugio. De esta manera, se parte

de la misma nocion de que la gran mayoria de personas colombianas en el

Ecuador son refugiadas, al manifestarse en la Politica que la mayor parte de los

refugiados en el Ecuador no cuente con el reconocimiento oficial o que la mayoria

de refugiados en el pais vivan en la “invisibilidad”; lo cual es un reflejo del concepto

de la sociedad civil y el ACNUR sobre personas en situacién de refugio que, como
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3.2.3.

se indic6 en el capitulo anterior, incluyen -para esas organizaciones- a los
solicitantes ya negados y a los refugiados “potenciales” pero que no han sido
identificados todavia. Igualmente, el hecho de que se declare que el sistema
individualizado de refugio no puede dar soluciones a la poblacion refugiada,
guarda relacion con los planteamientos de la sociedad civil sobre su vision de
ampliar los criterios de elegibilidad para evitar aplicaciones que a su parecer son
restrictivas®**. No obstante, también cabe recordar que la Politica de Refugio fue
elaborada y aprobada bajo la supervision del Ministerio Coordinador de Seguridad
Interna y Externa que, como se indicO, estaba a cargo de Gustavo Larrea, quien
compartia la visién de las organizaciones de la sociedad civil, lo cual explicaria la
incidencia de la participacién de esas organizaciones y la concordancia de los
términos empleados en la Politica de Refugio.

Como se vera a continuacion, las Metas y programas establecidos en la
Politica de Refugio, también guardan un lenguaje y objetivos similares a los de los
planteamientos de las organizaciones de la sociedad civil. No obstante, con la
salida de Larrea del Ministerio Coordinador y con el descrédito del procedimiento
de registro en la frontera norte, que se abordard al analizar el programa
correspondiente, la implementacioén de la Politica de Refugio en los términos que
fue concebida se vio limitada, al igual que el posicionamiento que la sociedad civil

habia adquirido en el subsistema de Refugio.

Programas e implementacion: Avances y limita  ciones

La Politica de Refugio contempla cinco Metas a cumplirse, las mismas que
cuentan con sus respectivos programas de accién y con sus resultados esperados.
A continuacidn, se describiran las metas de la Politica de Refugio y se analizara el
grado de cumplimiento y las limitaciones que han enfrentado, concretamente con

relacion a lo planteado en cada programa u objetivo.

%1 Supra, p. 68

123



Meta 1. Promover la legalizacibn o regularizacion d e las personas que
ameritan la proteccion internacional del estatus de refugio en el Ecuador. **

Meta 1: Programa 1:

Identificacion de personas que ameritan estatus de refugiado y divulgacién del
procedimiento para ser reconocidos como tales.

Resultado:

Determinar la magnitud real de la presencia en la Frontera Norte de poblacion de
ciudadanos colombianos con necesidad de proteccién internacional y, posteriormente, a
partir de la segunda mitad de 2008, desarrollar un estudio similar que incluya todo el pais.

Actividades:

Estudio del CEPAR para determinar presencia de poblacion colombiana en las provincias de
Frontera Norte —Esmeraldas, Carchi, Imbabura, Sucumbios y Orellana-.

Disefiar y ejecutar una segunda parte del estudio (realizado por CEPAR-ACNUR), que
incluya a todo el pais, a partir de la segunda mitad de 2008.

Avances: En efecto, como se indicé anteriormente, el estudio del CEPAR sobre la
presencia de poblacion en necesidad de proteccion internacional, cuyos resultados
se presentaron en febrero de 2008, constituyé la base para determinar la
presencia de alrededor de 84. 494 personas colombianas en la Frontera Norte. De
estas, se determind que el 70% -58.838 personas- se encontraba en necesidad de
proteccion internacional. Asimismo, se determind que existian 35.029 personas
que no se encontraban registradas en el sistema oficial del Refugio, lo que les
valié la denominacion de “invisibles” y fue el motivo por el que se realizd el
programa de Registro Ampliado de solicitantes de refugio de nacionalidad

colombiana en la Frontera Norte®**

, contemplado en el tercer programa de la Meta
1, descrito mas adelante. Como se sefala en la Politica de Refugio, el estudio dio
a conocer las necesidades de proteccion en la zona fronteriza, ademas del hecho
de que esas personas, a causa de la irregularidad y la vulnerabilidad que su
situacion implica, se encuentran marginadas de participar en las vidas de sus

comunidades y de poder integrarse efectivamente.

Limitaciones: No se cumplié con el segundo estudio previsto, lo cual no permitié

la consecucion del resultado encaminado a determinar la presencia de poblacion

%32 N.B.: La Meta 1 consta de tres Programas que se analizan por separado dada sus diferentes &mbitos de aplicacion.

%3 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, COMERCIO E INTEGRACION, Politica del Ecuador en Materia de
Refugio, Quito, septiembre, 2008, pp.35y 36.
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en necesidad de proteccioén internacional en todo el pais y a garantizar el acceso al

Sistema Nacional de Refugio de esa poblacién.

Meta 1: Programa 2
Disefio de una politica de garantia de los derechos y legalizacion de los refugiados
Resultados

Dar firme cumplimiento a una agenda que se desprende de la Declaracion y del Plan de
Accion de México de 2004.

Actividades

Conformar un triangulo entre doctrina, estrategias, programas e institucionalidad vy
financiamiento.

Precision y cumplimiento de los procedimientos para ser reconocidos como refugiados y los
mecanismos de legalizacién, como prioridad.

Adopcién e implementacion paralela del modelo mixto para los procedimientos y
mecanismos de reconocimiento del estatus de refugiado: registro ampliado —primera
prioridad a corto plazo-, fortalecimiento del sistema actual y registro en grupo para posibles
flujos masivos.

Avances: La adopcion de la Politica de Refugio constituyd un hito para el
Ecuador, que fue el primer pais de América Latina en contar con una politica
especifica sobre la materia. Asimismo, se logré6 mantener el financiamiento por
parte del ACNUR para fortalecer la institucionalidad, especialmente mientras se
desarrollaba el procedimiento de Registro Ampliado y posteriormente, para la
apertura de oficinas provinciales en las ciudades de la frontera norte. En cuanto a
la adopcion del modelo mixto, éste estuvo en marcha mientras se ejecutaba el

Registro Ampliado —entre marzo de 2009 y marzo de 2010-.

Limitaciones: A parte de la Politica de Refugio, no se han desarrollado otras
propuestas de politica publica para la atencion de la poblacion refugiada.
Igualmente, el modelo mixto concluyd con la finalizacién del Registro Ampliado, sin
que se elaborara un plan de contingencia en caso de flujos masivos, ni se
actualizara la informacién de pais de origen que sirvid de base para la aplicacion
de los criterios que orientaron el Registro Ampliado, esto es, la procedencia de los
desplazados de zonas donde el umbral de violencia a causa del enfrentamiento
era elevado vy, por lo tanto, existia una amenaza real e inminente a sus vidas,

seguridad o libertad personales.
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Meta 1: Programa 3
Registro Ampliado de refugiados y de solicitantes de refugio
Resultados

Reconocimiento de unas 50 000 personas con necesidad de proteccion internacional en la
region de frontera hasta junio de 2009 —poblacion ya presente en la region-.

Aplicacién del registro ampliado a otras regiones del pais, implementando las lecciones
aprendidas del Registro Ampliado en el procedimiento regular de determinacién de la
condicion de refugiado, para tener un sistema nacional mas agil y eficiente.

Actividades

Plan Operativo, cronograma y presupuesto.

Avances: El Programa de Registro Ampliado constituy6 el elemento mas visible
de la Politica de Refugio debido a su implementacion en zonas donde la presencia
del Estado no es muy fuerte, como son los poblados de la frontera norte. Mediante
este procedimiento, se trasladd la totalidad del proceso de determinacion de la
condicion de refugiado -registro, entrevistas, documentacién, junto con una
Comision ad hoc- a las zonas de frontera y fue posible realizar la totalidad del
procedimiento en un solo dia, con lo cual, durante el afio que duraron la brigadas
de Registro Ampliado, se otorgaron mas de 27 mil visas de refugiado®‘. Este
procedimiento expedito, de reconocimiento en base a la definicién de refugiado
contenida en la Declaracién de Cartagena®”®, fue posible a través de la
clasificacion de los motivos por los que salian los solicitantes de refugio de
Colombia, lo cual permitié identificar dos grandes parametros de la definicién de
Cartagena para aplicarlos durante el Registro Ampliado: conflicto interno y

violacién masiva a los derechos humanos®*®

. Asimismo, se cont6 con una base de
datos provista por el ACNUR, en la cual se catalogaban los municipios de
Colombia en base a la informacién de pais de origen obtenida, que daba cuenta de
los indices de violencia de dichos municipios. En cuanto al presupuesto, el
Registro Ampliado fue cubierto con un monto de un millén de ddlares, de los
cuales el Estado ecuatoriano aporté con 200 mil ddlares y el resto fue provisto por

el ACNUR®,

Direccion de Refugio, estadisticas actualizadas a julio de 2011.

%35 Supra, p. 17.

3% Cfr.: Direccién de Refugio, Informe de Asesoria Juridica. Base Juridica del Procedimiento de Registro Ampliado. s/f —
documento interno-, y; Direccion de Refugio - ACNUR, Manual de Procedimientos para el Registro Ampliado.

%7 BENAVIDES, G. op. cit., p. 274.
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Limitaciones: No se cumplié con la meta de reconocimiento establecida -50 mil
personas-, lo cual lleva nuevamente a cuestionar el manejo de las cifras por parte
del ACNUR vy la sociedad civil. Aln mas, si se toma en cuenta que en el transcurso
del Registro Ampliado se dejo de exigir que las personas que podian acceder al
procedimiento debian encontrarse con anterioridad en el Ecuador, lo cual provoco
que muchas de las personas reconocidas como refugiadas en ese procedimiento
fuesen solicitantes previamente negados —algunos incluso en segunda instancia-.
El hecho de que se haya reconocido como refugiadas a personas previamente
negadas y a personas que recién llegaban el Ecuador en los dias en que se
realizaba el Registro Ampliado constituy6 una distorsion de los objetivos originales
del procedimiento, que era otorgar la proteccién internacional a la poblacién
“invisible” que, debido a desconocimiento o a lo aislado de sus comunidades, no

habian podido acceder al Sistema oficial de Refugio.

Por otra parte, el procedimiento de Registro Ampliado contd, desde sus
inicios, con una fuerte oposicion por parte del personal técnico de la Direccion de
Refugio, que consideraba que los criterios que estaban aplicando el ACNUR y la
Comision de Elegibilidad se alejaban del espiritu y del alcance juridico de la
definicion de refugiado de Cartagena. En respuesta, se conformd en enero de
2009 un equipo técnico compuesto por Oficiales de Elegibilidad y Asesores
Juridicos, para elaborar una contrapropuesta a los criterios propuestos por ACNUR
para la aplicacién de la definicion ampliada de Cartagena a implementarse en el
Registro Ampliado.

Los principales puntos de desacuerdo entre el equipo técnico de la
Direccion General de Refugiados radicaban en la errénea interpretacién de los
elementos objetivos contenidos en la definicién de Cartagena, pues los criterios del
Manual de Procedimientos para el Registro Ampliado se alejaban notoriamente de
la doctrina y la jurisprudencia internacionales que ya habia definido cémo debian
entenderse los términos ‘“violencia generalizada” y violaciébn masiva de los
derechos humanos” para efectos de la aplicacion de la definicién. De esta manera,
el personal técnico de la Direccidon General de Refugiados consideré que la no
constatacién de la existencia un nexo causal entre el motivo de salida de los
solicitantes y alguno de los elementos de la definicion, tergiversaba el sentido del
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Derecho Internacional de Refugiados y desvirtuaba los objetivos de proteccion
humanitaria para los que fue concebido. Asimismo, el equipo técnico, y el personal
de la Direccidon General de Refugiados, en general, manifest6 su desacuerdo
frente a la decision de la Comision de omitir de la valoracién de los casos
presentados en el Registro Ampliado —y en el procedimiento regular-, el examen
de credibilidad necesario para analizar una solicitud de refugio. Al respecto, se
consideraba inaceptable la indiscriminada y errénea aplicacion del principio de la
buena fe para valorar los hechos declarados por los solicitantes, pues no se
cumplia con los parametros minimos establecidos por el propio ACNUR para
determinar que una solicitud esta debidamente fundamentada y que los hechos
alegados eran consistentes con la informacién sobre el contexto objetivo de la
zona de proveniencia del solicitante. Tampoco se sometia a examen la
razonabilidad de las declaraciones y se pasaba por alto deliberadamente las
contradicciones presentes en las declaraciones, bajo el pretexto de la aplicacion

del mencionado principio de la buena fe®*,

Estas propuestas técnicas, no obstante, no fueron tomadas en cuenta ni
con anterioridad a la implementacién del procedimiento, ni mientras éste se
desarrollaba. Sin embargo, una vez finalizado el Registro Ampliado, las
autoridades de Cancilleria cuestionaron los parametros adoptados para la
concesion del estatuto y se los dej6 de aplicar. Esta oposicibn a continuar
utilizando los lineamientos del Registro Ampliado y el cuestionamiento que otros
Ministerios, como el Ministerio Coordinador de Seguridad y el Ministerio de
Defensa Nacional hicieran al procedimiento, tuvieron efectos directos en el hecho
de que no se desarrollara la segunda parte del Registro Ampliado prevista para el

resto del pais®®.

N.B.: Pude constatar personalmente los parametros y procedimientos para la valoracion de los casos que se aplicaron en
Registro Ampliado, pues en julio de 2009 actué como pro Secretario de la Comisién en la ciudad de Esmeraldas. Asimismo,
participé en el Equipo Técnico para la elaboracion de la contrapropuesta a los criterios a aplicarse en el Registro Ampliado y
fui parte del grupo de revision del Manual de Procedimientos para el Registro Ampliado. No obstante, todas las propuestas
técnicas del personal de la Direccion General de Refugiados no fueron tomadas en consideracién y se aplicaron los
arametros preestablecidos por el ACNUR desde el lanzamiento del procedimiento de Registro Ampliado.
39 Entrevista con Lewis Cortés, Coordinador de la Direccion de Refugio, 4 de marzo de 2011 y Diego Beltran Bastidas, ex
Asesor Juridico de la Direccion de Refugio, 17 de febrero de 2011.
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META 2: Ejecutar una politica de los derechos de lo s refugiados.

Programa
Promocién de los derechos de los refugiados
Resultados

Fortalecimiento y agilizacién del procedimiento regular, paralelamente a la modalidad de
Registro Ampliado, para personas que contindan ingresando al Ecuador debido al conflicto
armado colombiano; garantizando el funcionamiento eficiente del Proceso Regular, el
acceso agil al procedimiento, adaptandolo a los perfiles de vulnerabilidad de las personas
con necesidad de proteccion internacional.

Promocion de los derechos de los refugiados.
Actividades

Regularizar en el menor tiempo posible a los refugiados y reducir al minimo posible la actual
cantidad de tramites pendientes.

Amplia campafia de informacion y capacitacion sobre los compromisos y acciones del
Gobierno ecuatoriano en los temas de derecho humanitario internacional, dirigido tanto a la
poblacién con necesidad de proteccion internacional acerca de sus derechos y las garantias
y los mecanismos del acceso a éstos, como también a las instituciones publicas, nacionales
y seccionales y las instancias de la sociedad civil que trabajan en el tema.

Avances: En cuanto a las campafas de difusion de los derechos de los
refugiados, el aumento de las actividades de capacitacion a partir de 2010,
dirigidas a autoridades seccionales y elementos de la Fuerza Publica, entre otros,
conducidas directamente por personal de la Direccion de Refugio se ha mantenido
constantemente en aumento. Algunos ejemplos significativos constituyen las
jornadas de capacitacion a personal militar en la frontera norte, desarrolladas en
forma conjunta con el Ministerio de Defensa Nacional, entre agosto y septiembre
de 2011 y las campafas de promocion de los derechos de los refugiados vy el
derecho a la educacion, desarrollada por la Direccion de Refugio en Imbabura,
Pichincha y Guayas durante el mes de noviembre de 2011%*%. Al respecto, es
necesario recalcar que actualmente es el Estado quien dirige estas capacitaciones,
pues en afios anteriores, esa tarea estaba a cargo casi exclusivamente del
ACNUR®*",

Limitaciones: A pesar de la apertura, desde mediados de 2010, de oficinas
provinciales de la Direccion de Refugio en Tulcan, Lago Agrio, Esmeraldas y

Guayaquil, sumadas a las ya existentes en Quito y Cuenca y a la instalacién de

0 Entrevista con Lewis Cortés, Coordinador de la Direccién de Refugio, 4 de marzo de 2011.

%1 Supra, p. 47.
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Comisiones simultdneas que conozcan los casos —desde medidos de 2011- la
Direccion de Refugio continla registrando alrededor de 26 mil casos pendientes de
tramite a nivel nacional, de los cuales, el 91% son de nacionalidad colombiana*?.
No obstante, actualmente se han empezado a depurar los registros y se ha
detectado que muchas de esas solicitudes llevan mas de un afio sin impulso por
parte de los interesados, lo cual las convierte en solicitudes abandonadas y por lo

tanto, ya no son pendientes de resolucién por parte del Estado®®.

META 3: Fortalecer la capacidad institucional del M inisterio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracion en temas de refu  gio.

Programa

Desarrollo institucional para el procesamiento de solicitudes de refugio.

Resultados

La arquitectura institucional del sistema de refugio tiene que estar de acuerdo con las metas
politicas aprobadas y debe regirse por los principios de flexibilidad y el tratamiento humano y
solidario a las personas que tienen derecho a solicitar asilo en nuestro pais.

Actividades
Aplicacioén de los criterios de elegibilidad a favor de los solicitantes.

Fortalecimiento institucional del sistema de refugio: compromiso del Estado de proporcionar,
en el lapso de 2 afios, al menos 50% del presupuesto necesario destinado a los gastos del
funcionamiento —recursos humanos, materiales y logisticos, garantizar la estabilidad minima
del personal- y participacion de al menos treinta funcionarios del Servicio Exterior
ecuatoriano en la DGR, para garantizar la estabilidad del trabajo de esa unidad.

Estrecha alianza con el ACNUR y busqueda de apoyos técnicos y financieros de la
comunidad internacional.

Fomentar la coordinacion interinstitucional y con otros actores de la sociedad.

Avances: Una vez finalizado el Registro Ampliado, que implicé la contratacion de
mas de cuarenta personas que cumplan las funciones administrativas y de
elegibilidad, se procuré mantener la presencia de la Direccién de Refugio en las
provincias que mayor concentracion de refugiados y solicitantes tenian. De esta
manera, el ACNUR financié la contratacion del personal que trabaja en las nuevas
oficinas de Tulcan, Esmeraldas y Guayaquil, ademas de los funcionarios de la
oficina de Lago Agrio y una parte importante de los funcionarios de la oficina de

Quito, hasta la suscripcién de un acuerdo de cooperacion para el fortalecimiento

342

Direccion de Refugio, estadisticas.
343

Entrevista con Lewis Cortés, Coordinador de la Direccion de Refugio, 4 de marzo de 2011.
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Id.

institucional, que permitié la transferencia directa de los fondos del ACNUR al
Estado. Consecuentemente, se mantiene la estrecha relacion con el ACNUR,
aunque, desde abril de 2011, la disposicion de fondos ya no se los canaliza a
través de las agencias socias del ACNUR, como habia ocurrido desde el afio
2000, sino que el organismo deposita esos fondos en la Cuenta Unica del Estado,
por lo que actualmente es el Estado quien contrata al personal de la Direccion de

Refugio, mediante los fondos provistos por el ACNUR**.

En cuanto a la aplicacién de los criterios de elegibilidad, se ha mantenido la
interpretacion técnica de los criterios, de conformidad con el Derecho Internacional
de Refugiados, dejando de lado los parametros del Registro Ampliado. No
obstante, se mantiene una aplicacion flexible en cuanto a los requerimiento de
documentos, pues dicha flexibilidad debe ser observada pues asi lo exige la
misma naturaleza del desplazamiento forzado, ya que es comun que al momento
de la huida, los solicitante son puedan sacar consigo todos los documentos de

identidad o de otra indole con los que viajarian en circunstancias regulares.

Limitaciones: El Estado no ha cumplido con su compromiso de aportar con el
50% del financiamiento para el funcionamiento de la Direccién de Refugio,
tampoco se ha asignado la cuota establecida de personal de carrera del Servicio
Exterior. Se han establecido canales directos de comunicaciéon con autoridades
seccionales y nacionales involucradas en la tematica del Refugio, como parte de
una campafia de visibilizacion del Estado —y de la Direccion de Refugio- como ente
rector en la materia, puesto que durante los afos anteriores, el referente era el
ACNUR, el gran nimero de solicitudes de refugio que se presentan en las
diferentes oficinas de la Direccion merman la capacidad de la misma para destinar
los recursos necesarios para afianzar las relaciones interinstitucionales y fortalecer
el conocimiento de otras instituciones sobre la naturaleza, caracteristicas y

objetivos del Refugio®*®.

Entrevista con Lewis Cortés, Coordinador de la Direccion de Refugio, 4 de marzo de 2011
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META 4: Fomentar la insercion social de los refugia  dos en condiciones de
dignidad y solidaridad

Programa
Politicas Publicas para la insercion social de la poblacion refugiada.
Resultados

Compromiso del Estado para lograr la autosuficiencia y la integracion local a todas las
personas con necesidad de proteccion internacional, teniendo en cuenta que, dadas las
caracteristicas y la dinamica del conflicto colombiano, no hacen de la repatriacién voluntaria
la solucién duradera més viable.

Actividades

Contar con informacion fiable acerca de la magnitud de la presencia de PNPI a nivel
nacional.

Implementar el Programa de Ciudades Solidarias y de Fronteras Solidarias

Contar con apoyo del ACNUR y del Sistema de Naciones Unidas, y con el respaldo politico y
aporte técnico y financiero de la comunidad internacional para poder asumir esta solucion
duradera. El Estado no puede asumir estos costos sin una corresponsabilidad manifiesta del
Estado colombiano y de la comunidad internacional.

Avances: En cuanto a acciones de politica publica adoptadas para la proteccion a
la poblacion refugiada y migrante en general, cabe destacar las Ordenanzas
Municipales de Quito y Cuenca, adoptadas en agosto y noviembre de 2008,
respectivamente®?®. Asimismo, se ha fortalecido en cierta manera el acercamiento
hacia otras instituciones gubernamentales, seccionales y privadas para fortalecer
la aplicacion de los programas ya existentes en materia de salud, educacion,

trabajo y acceso a derechos en general.

Limitaciones: En cuanto a politicas a nivel nacional, no existen acciones
concretas para la atencion a la poblacién refugiada, salvo las acciones y
programas previstos en el Plan Ecuador que contemplarian el desarrollo integral
de la frontera norte y las acciones adoptadas en afios anteriores sobre educacion,
salud y acceso al trabajo. Sin embargo, los programas del Plan Ecuador tampoco
se han cumplido a cabalidad y la situacién en las zonas fronterizas no ha variado
mucho desde la adopcién de la Politica de Refugio y la implementacion del Plan
Ecuador.

36 Cfr.: Herreros, Josep y Luis Varese, Avances Yy retos en los derechos de las personas con necesidad de proteccién

internacional en el Ecuador, en: PADH-UASB ¢ Estado constitucional de derechos? Informe sobre derechos humanos
Ecuador 2009. Ediciones Abya- Yala, Quito, 2009, p. 391.
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META 5: Armonizar con el derecho internacional la |  egislacién nacional
sobre refugiados, y formular una politica publica s obre este tema.

Programa
Desarrollo de normativa y politicas publicas en beneficio de los refugiados en el Ecuador
Resultados

El Gobierno ecuatoriano emitird una ley especifica sobre la problematica de los refugiados,
en concordancia con la reforma de la legislacion en materia de migraciéon en general que
sera resumida en un Cddigo de Movilidad Humana

En base a la informacion producida en el Registro Ampliado junto con el trabajo de
instituciones nacionales, poblacién nacional y comunidad internacional y los esfuerzos del
Gobierno, se elaboraran, a través de la Secretaria Técnica del Plan Ecuador, estrategias
politicas y programas de desarrollo e inclusién social.

Actividades

Elaboracién de una interpretacion de los criterios de elegibilidad, en base a la Declaracion
de Cartagena.

El Grupo Promotor elaborara un anteproyecto de ley, consensuado con los principales
Ministerios, con las instancias de DDHH y con los actores de la sociedad civil, enmarcado en
las normas del DIH; al igual que un “Manual sobre Procedimientos y Criterios para la
Aplicacioén de la definicion de refugiado de la Declaraciéon de Cartagena”.

Avances: A partir del primer trimestre de 2009, se inicié un proceso de dialogo con
diferentes actores de la sociedad civil —incluidas asociaciones de colombianos
refugiados-, el ACNUR y los Ministerios que conforman el Grupo Promotor, para
discutir las reformas al Decreto Ejecutivo 3301 de 1992. En consecuencia, el
primer borrador enviado a consideracion de la Presidencia de Republica en 2010,
mantenia una fuerte inclinacion hacia los postulados esgrimidos por las
organizaciones de la sociedad civil, tales como el reconocimiento explicito de la
condicion de refugiado por consideraciones de género, una fuerte restriccion en la
aplicacién de las clausulas de exclusion y de los principios de valoracion de la
prueba propios del Derecho Internacional de Refugiados, en desmedro de las
facultades estatales para ejercer su papel potestativo en la valoracion y
verificacién del mérito de la pruebas presentadas por los solicitantes®*’. Asimismo,
se pretendid establecer un régimen excesivamente amplio en lo referente al
derecho de peticion, pues se previd que éstos puedan, por su propia iniciativa,
solicitar el nimero de entrevistas que ellos consideraran necesarios, sin importan

la fase del procedimiento en que se encontraran. lgualmente, se facultaba a los

%47 propuesta de Decreto Ejecutivo sustitutivo al Decreto 3301 de 1992 sobre la Aplicacion de la Convencion de Ginebra

sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, diciembre de 2009, documento de trabajo, Direccion de Refugio.
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solicitantes para presentar el nimero de solicitudes que estimaran convenientes,
sin importar el previo rechazo de sus solicitudes anteriores para efectos del
ingreso al tramite ordinario de calificacion, lo cual, en la practica, permitia que un
solicitante pudiera acceder una y otra vez a todas las instancias del procedimiento
de determinacién, sin presentar nuevos elementos, lo cual le permitia obtener, con
cada solicitud, el correspondiente permiso de permanencia regular en el Ecuador
como solicitante de refugio. En la practica, esto legitimaria los ya frecuentes
abusos del sistema de refugio nacional por parte de los migrantes econémicos que
no tenian otra opcién mas que permanecer en el Ecuador como solicitantes de
refugio.

Limitaciones: EIl proyecto de Decreto Ejecutivo sustitutivo del Decreto 3301 de
1992 no ha sido aprobado hasta la actualidad. AGn mas, las Ultimas revisiones se
realizaron Unicamente entre instituciones estatales, pues no se consideraron
aceptables las propuestas que habian incluido las organizaciones de la sociedad
civil y, en su momento, la Defensoria del Pueblo y el Ministerio de Gobierno. En
efecto, la Udltima revisién del proyecto de Decreto Ejecutivo, tuvo lugar en
septiembre de 2011, bajo los lineamientos establecidos por el Ministerio
Coordinador de Seguridad y con la participacion de los Ministerios que conforman

el Gabinete de Seguridad, Unicamente.

Finalmente, la Politica también prevé una estrategia internacional
encaminada a lograr el cumplimiento del los programas establecidos en el Plan de
Accion de México, especialmente en lo referente a la corresponsabilidad de la
Comunidad de Estados de recibir también a refugiados, aliviando la carga del
Ecuador**®. Para ello, plantea la promocion, por parte del Gobierno y el ACNUR,
de un Comité Andino de Autoridades Responsables de Refugiados para definir
mecanismos concretos y operativos de corresponsabilidad entre los Estados de la
Regidn, el Sistema de Naciones Unidas y la comunidad internacional en general.
El Comité permitira intercambiar el analisis de la problematica, los procesos y
practicas nacionales de proteccion e inclusion y servira para analizar
periddicamente la implementacion del Plan de Accién de México en la Region.

Para ello, se desarrollaran contactos diplomaticos en el Sistema de Naciones

%8 Supra, p. 21.
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Unidas, en el marco de la OEA y a través de la cooperacion bilateral. Igualmente,
prevé una estrategia conjunta con la sociedad civil para acudir a la reunién anual
del Comité Ejecutivo del ACNUR -EXCOM-, y presentar las propuestas
ecuatorianas de proyectos y programas para la atencion a los refugiados e
informar sobre el avance en la implementacion e impacto de la Politica®*.

Como se puede observar, el cumplimiento de los objetivos de la Politica de
Refugio es bajo, pues la mayoria de los programas no se ha cumplido en su
totalidad, especialmente aquellos relacionados con la generacién de politicas
publicas para promover la integracion local. Por su parte, el objetivo que si se llevo
a cabo en su totalidad, fue el procedimiento de Registro Ampliado de solicitantes y
refugiados de nacionalidad colombiana en la zona de frontera norte. Sin embargo,
los cambios politicos que se generaron durante el desarrollo de ese procedimiento,
evidentemente frenaron el cumplimiento de un Registro Ampliado a nivel nacional,
como estaba previsto en la Politica de Refugio de 2008. Entre estos cambios
destacan la salida de Gustavo Larrea del Gobierno en medio de un escandalo a
causa de su presunta vinculacién con Ignacio Chauvin, quien tenia vinculos con
redes colombianas de narcotrafico y ademas, aparecia en los cuestionado “Diario”
de Raul Reyes, en el que se mencionaba que el entonces Subsecretario de
Gobierno facilitaria las condiciones para documentar como refugiados en el
Ecuador a los hombres de Reyes®®. Por otra parte, si bien se inici6 un proceso de
didlogo con la sociedad civil y el ACNUR para reformar la normativa legal en
materia de Refugio desde mediados de 2009, dicha iniciativa se vio frenada por el
nuevo matiz que estaba tomando la visiébn gubernamental sobre el Refugio,
influenciada por la creciente inseguridad en el Ecuador y la percepcién general de
que el clima de inseguridad se producia a causa de la falta de control migratorio
hacia el Ecuador. Estas condiciones generaron cambios en la gestién del Refugio,
las mismas que se analizaran en el punto a continuacion.

%9 Cfr.: MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, COMERCIO E INTEGRACION, Politica del Ecuador en Materia de
Refugio, Quito, septiembre, 2008, p. 46.
%0 Cfr.: El Universo, El "Diario de Reyes" también salpica a la carnetizacién en frontera norte, 17/Agosto/2009,
http://www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/frontera-no-to%C2%85a-es-refugiadofrontera-no-todo-el-que-pasa-es-refugiado-
363317.html
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Panorama actual del Refugio en el Ecuador.

El panorama actual del Refugio en el Ecuador, responde a dos aspectos
que han generado un cambio en la vision estatal sobre el manejo que se habia
dado a la tematica entre 2007 y 2010 y, especialmente, entre los afios 2008 y
2009, cuando se adopt6 la Politica de Refugio y se implementé el Registro
Ampliado en la frontera norte. Estos dos aspectos se refieren a un
empoderamiento del Estado en el tema de Refugio y a la percepcion de
inseguridad que vive el pais, la misma que muchos sectores vinculan a la

presencia de poblacién extranjera en Ecuador.

Sobre el primer aspecto; esto es, el fortalecimiento del Estado respecto al
Refugio, éste se traduce en cambio de tipo administrativo que ha fortalecido el
control estatal sobre el tema —que, como se indicé en el capitulo anterior, habia
estado practicamente en manos del ACNUR desde el afio 2000- y en cambios de
politica. Estos cambios se han manifestado en los siguientes puntos. Por un lado,
se cred, en octubre de 2010 la Subsecretaria de Asunto Migratorios, Consulares y
Refugio, para dotar de fuerza politica y especialidad al tema del Refugio, puesto
que con anterioridad la Direccion de Refugio era parte de la Subsecretaria de
Relaciones Multilaterales, la misma que no dominaba la tematica especifica. Por
otra parte, desde mediados de 2010, se volvi6é a exigir la presentacién de visas a
ciudadanos de seis paises africanos y tres asiaticos®*, de donde provenian gran
parte de los flujos de solicitantes de refugio extracontinentales que empezaron a
copar el Sistema de Refugio a partir de 2009, como consecuencia de la

eliminacion general de visados adoptada a mediados de 2008.

En tercer lugar, otro de cambios importantes en la gestién gubernamental
del Refugio, es la aplicacién del Decreto Ejecutivo 1635 de 2009, el mismo que,
debido a presiones de la sociedad civil, el ACNUR y la Defensoria del Pueblo, no
se venia aplicando puesto que dichas organizaciones lo consideraban

discriminatorio, arbitrario e inconstitucional®*.

N.B.: Nigeria, Somalia, Cameran, Etiopia, Eritrea y Costa de Marfil, en el Africa y Bangladesh, Pakistan y Afganistan, en
el Asia.
BENAVIDES, Gina y Gardenia Chavez, op. cit., pp. 245y 246
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Sobre este punto cabe desarrollar las siguientes consideraciones que
permiten evidenciar el nivel de incidencia politca que adquirieron las
organizaciones de la sociedad civil en la toma de decisiones en el ambito estatal.
En efecto, el hecho de que organizaciones no gubernamentales y una
organizacion internacional, que tiene como mandato general no interferir en
asuntos de politica interna, lograran impedir la aplicacion de un Decreto Ejecutivo
vigente, da cuenta del cambio de papeles en el subsistema de refugio, ya que las
objeciones de esas organizaciones y del ACNUR tuvieron efectos en el cambio de
opinién de las autoridades de Cancilleria que en un inicio dieron el visto bueno
para el envio del Decreto a la Presidencia.

No obstante, en el nuevo panorama generado en 2010, cuando el Sistema
de Refugio se vio sobrepasado en su capacidad a causa de las crecientes
solicitudes que tenian como base la migracion econdmica, y con el respaldo
politico de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, la Direccion de Refugio tuvo la
venia para aplicar el Decreto Ejecutivo 1635 que establece, entre otros aspectos,
el procedimiento para tramitar las solicitudes de refugio manifiestamente
inffundadas y abusivas; es decir, aquéllas solicitudes basadas en motivos
econémicos, en conveniencias migratorias personales o incluso, claramente

fraudulentas.

Estas acciones adoptadas luego del Registro Ampliado, han generado
cierto distanciamiento con el ACNUR y con las organizaciones de la sociedad civil.
En opinion del actual Director de Refugio, se ha evidenciado que las
organizaciones de la sociedad civil y el ACNUR, en ciertos aspectos, tienen una
vision opuesta a los intereses del Estado, por lo que es necesario que el Estado
asuma la direccion plena del Refugio®*. Igualmente, el Coordinador de la
Direccion de Refugio, da cuenta del malestar que las nuevas mediadas
implementadas, especialmente la aplicacion del Decreto Ejecutivo 1635, ha
generado, citando como ejemplo una comunicacion del ACNUR de enero de 2011,
en la que indicaba que no estaba de acuerdo con la aplicacion de dicho Decreto y
que cualquier cambio en el procedimiento tendria efectos en la dotacién de fondos

del organismo hacia el Estado. En esta ocasion, gracias al respaldo politico de la

%3 Entrevista con José Sandoval Zambrano, Director de Refugio desde febrero de 2011, 19 septiembre de 2011.
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Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y Refugio, se envié una nota
oficial a la sede del ACNUR en Ginebra expresando el malestar por lo términos en

que se habia pronunciado la representante del organismo en el Ecuador®*.

La gestion en materia de Refugio durante 2010 y 2011, ha respondido a las
nuevas dinamicas inmigratorias y a las necesidades de seguridad interna en el
Ecuador. Como se indic6 anteriormente, a partir de mediados de 2008, cuando se
elimind el visado para todos los paises, el Sistema de Refugio se vio sobrepasado
por solicitantes de nacionalidad cubana, de ciudadanos africanos y asiaticos que,
en su gran mayoria, eran migrantes econdémicos que solicitaban refugio para
obtener permanencia regular en el Ecuador.®*®

Tabla 4: solicitudes de refugio Cuba, Pakistan, Nig  eria y Bangladesh 2008 — 2010

Afo/Nacionalidad 2008 2009 2010
Cuba 421 1780 3140
Pakistan 25 93 186
Nigeria 7 93 186
Bangladesh 5 54 107

Fuente: Estadisticas Direccién de Refugio, MRECI. Elaboracién: Pablo Roldan

La creciente afluencia de personas de otras nacionalidades que acudian a
la Sistema Nacional de Refugio ha generado, ademas de la sobrecarga operativa
de la capacidad de la Direccion de Refugio, otro problema migratorio ajeno a la
tematica del Refugio. En efecto, dado que la gran mayoria de solicitantes de
nacionalidad cubana y haitiana y de diversos paises africanos y asiaticos no
presentaban una migracion relacionada con los motivos para otorgar asilo, sus
solicitudes eran rechazadas y se les otorgaba un plazo razonable, conforme al
articulo 30 del Decreto Ejecutivo 3301 de 1992 para salir del pais, el mismo que
variaba entre quince dias y un mes. No obstante, la mayor parte de estos
migrantes no ha abandonado el Ecuador y solo un pequefio nimero de ellos
cumple con los requisitos previstos en la Ley de Extranjeria para poder optar por
otro tipo de calidad migratoria. Por lo tanto, a partir de 2008, el Ecuador se ha

enfrentado a una problematica nueva en materia migratoria, ya que se ha

4 Entrevista con el Lcdo. Lewis Cortés Recalde, Coordinador de la Direccion de Refugio, realizada el 4 de marzo de 2011.
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generado una gran comunidad de extranjeros sin una situacion migratoria definida
pero con iguales necesidades laborales y de acceso a derechos que los migrantes
regulares. Esta nueva realidad que enfrenta el Ecuador también ha generado
serios problemas relacionados con la irregularidad, pues esa poblacion sin una
situacion definida debe acudir a redes clandestinas para conseguir un empleo y
poder subsistir en el Ecuador y, en muchos casos, recurrir a tramitadores que les
ofrecen la regularidad migratoria a cambio de fuertes sumas de dinero,

involucrando en ilicitos como la falsificacién de documentos publicos, por ejemplo.

Esta realidad, sumada al clima de inseguridad y la percepcién de
autoridades policiales, asi como de Ministros sobre la vinculacion de ciudadanos
extranjeros en delitos comunes graves®®; ademéas de la desmantelamiento de
redes internacionales de trafico de migrantes que utilizaban el Ecuador como
punto de paso para dirigirse hacia los Estados Unidos y la captura de una
ciudadano pakistani vinculado con Al Qaeda, en marzo de 2011%’, requirieron una
aplicacién mas rigurosa de los parametros para otorgar el Refugio que la que se
habia venido aplicando durante los afios 2009 y 2010. Como lo expresara el
Subsecretario de Asuntos Migratorios, Consulares y Refugio, Embajador Leonardo
Carrion, en relacion a declaraciones del Vicecanciller Kintto Lucas sobre la
aplicacion mas estricta del Refugio; el Ecuador seguird otorgando el estatuto de
refugiado, pero apegado con mayor rigurosidad a las normas de derecho
internacional puesto que durante 2009 y mediados de 2010, se habrian otorgado
visas de refugiado sin importar lo que diga la norma®®:

[...] lo que ha dispuesto el Gobierno es volver a la norma internacional, pues
reconocié que en un periodo de dos afios, el refugio se otorg6 casi como una cosa altruista

que permitid que abogados inescrupulosos comiencen a abusar del refugio en lugar de ir por
los caminos regulares para la visa o regulacion migratoria. Segun dijo, en ese periodo se

aceptaban todas las solicitudes de refugio sin importar lo que diga la norma.*°

El Universo, Ecuador tecnificara control de la frontera con Colombia, domingo 20 de febrero del 2011; en:

http://www.eluniverso.com/2011/02/20/1/1355/gobierno-tecnificara-control-frontera-colombia.html; Delincuentes se
mimetizan entre los miles de refugiados, domingo 19 de diciembre del 2010; en:
http://www.eluniverso.com/2010/12/19/1/1447/delincuentes-mimetizan-miles-refugiados.html; Autoridad acepta ‘facilidad
enorme’ para solicitar visas como refugiados, martes 07 de diciembre del 2010; en:
http://www.eluniverso.com/2010/12/07/1/1422/autoridad-acepta-facilidad-enorme-solicitar-visas-como-
refugiados.html?p=1422A&m=1695

%7 VISTAZO No. 1046, Terroristas de Medio Oriente en Ecuador, marzo de 2011, pp. 24-26.

%8 Cfr.: Ecuador seguira otorgando refugio pero apegado a las normas internacionales en:
http://lwww.ciudadaniainformada.com/noticias-politica-ecuadorO/noticias-politica
ecuador/browse/13/ir_a/politica/article//ecuador-seguira-otorgando-refugio-pero-apegado-a-las-normas-
internacionales/favicon.ico.html

359
Id.
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En cuanto a la seguridad externa y la gestién fronteriza, el Gobierno actual
no ha dejado desatendido el tema. En efecto, en 2007, se ratific6 el Decreto
Ejecutivo expedido por Lucio Gutiérrez que otorgaba pleno control de la zona
fronteriza al Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas®®. Igualmente, frente a la
inseguridad derivada directamente del conflicto colombiano; es decir, la presencia
y actuacion de grupos armados irregulares colombianos en Ecuador; asi como de
actividades relacionadas con el narcotrafico; el Gobierno Nacional ha
incrementado los controles militares en el cordon fronterizo, lo cual ha dado como
resultado el incremento operaciones de control y destruccion de laboratorios
clandestinos de sustancias estupefacientes y psicotropicas.**'lgualmente, se ha
mantenido la exigencia del pasado judicial para ciudadanos colombianos, a pesar
de que dicha medida fuera derogada el 1 de junio de 2008, para ser luego

retomada el 17 de diciembre de ese mismo afio®2.

Adicionalmente a los puntos referidos, es necesario tomar en cuenta la
incidencia que el curso de las relaciones con Colombia ha tenido en el manejo del
tema. Sobre este aspecto, el cambio de Presidente en ese pais, en agosto de
2010, generd un nuevo clima diplomatico que facilité el dialogo y el acercamiento
entre ambos Estados. En consecuencia, se desarrollaron varias mesas de dialogo
binacional especificas sobre el tema de Refugiados, pero el tema continua

pendiente en la agenda binacional hasta la actualidad®®.

Por otra parte, las
relaciones binacionales se han desarrollado favorablemente, culminando en
diciembre de 2011, con la visita del Presidente colombiano Juan Manuel Santos.
En esta visita oficial al Ecuador se trataron temas de integracion fronteriza,
cooperacion en materia de seguridad y temas relacionados con la asistencia
colombiana a los refugiados®*. Sin embargo, todavia no existe una manifestacion

clara por parte de Colombia sobre la ayuda que prestard a Ecuador para la

30 BENAVIDES, Gina y Gardenia Chavez, op. cit. p. 34.

%1 Cfr.: El Universo, En la frontera norte ya aumentaron controles, 2 de noviembre de 2008; en:
http://www.eluniverso.com/2008/11/02/0001/626/EAB7EA0646B0424EB44DA313C260A65C.html

%2 BENAVIDES, Gina y Gardenia Chavez, op. cit., p. 41.

%3 Cfr.: Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, Ecuador y Colombia avanzan en sus proyectos a
través de la COVIEC, Boletin de prensa No. 956; http://www.mmrree.gob.ec/2011/bol956.asp; “reestructuracion de la
COVIEC marca un hito histérico en las relaciones Ecuador-Colombia”, Boletin de prensa No. 955:
http://www.mmrree.gob.ec/2011/bol955.asp; Ecuador y Colombia definen una agenda de desarrollo binacional, Boletin de
Erensa No. 328: http://www.mmrree.gob.ec/2011/bol328.asp;

% Cfr.: Ecuador y Colombia se comprometen a fortalecer la agenda bilateral, Boletin de prensa No. 1288:
http://www.mmrree.gob.ec/2011/bol1288.asp
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atencion de los refugiados, lo cual dejaria ver una continuidad con la linea
mantenida desde casi una década. Al respecto, cabe mencionar que
internacionalmente, el que Colombia reconozca abiertamente la existencia de una
crisis humanitaria que desborda sus fronteras implica que ese pais reconoce
oficialmente su incapacidad para mantener el orden publico y la vigencia de los
derechos humanos. A ello puede atribuirsele que Colombia, en lo que se refiere a
refugiados, siempre ha mantenido una posicién esquiva frente a las discrepancias
que ha presentado el Ecuador. No obstante, dado el reciente acercamiento de
ambos paises no se puede identificar una linea de accion en la materia por parte
del Gobierno de Santos.

Finalmente, es necesario indicar que, dado que el conflicto colombiano es
la causa del desplazamiento hacia el Ecuador, mientras la confrontacién en el pais
vecino continde, los flujos de poblacién refugiada se mantendra con las mismas
tendencias que ha presentado durante los diez ultimos afios. Mucho dependera de
la politica que adopte el Gobierno colombiano para resolver la situacion de
violencia y la existencia de los grupos armados irregulares. De todas maneras, en
el mediano plazo, puede considerarse que el desplazamiento de colombianos a

causa del conflicto va a continuar con su tendencia habitual.

Este nuevo escenario en torno al Refugio sin duda ha generado cambios en

la conformacion del subsistema de Refugio prevaleciente hasta mediados de 2010.
Como se ha mencionado, el fortalecimiento del Estado, tanto institucional como
politicamente, ha reconfigurado la estructura de apertura del contexto politico,
dejando de lado nuevamente a los actores de la sociedad civil que gozaron de una
posicionamiento fuerte en los primeros afios del Gobierno de Correa. Por otra
parte, también debe destacarse que el papel del ACNUR dentro del subsistema se
ha debilitado, pues los intentos por presionar a la Direccién de Refugio y a la
Cancilleria, condicionando la dotacién de fondos, enfrentdé una respuesta fuerte y
directa del Gobierno al presentar una protesta formal y enérgica a su sede en
Ginebra. Este fortalecimiento del Estado frente a los actores no gubernamentales,
debe se leido dentro de los lineamiento orientadores de la colacién gobernante,
pues uno de los ejes fundamentales del actual proyecto politico constituye la
consolidaciéon de la soberania del Estado frente a organismos multilaterales y
141



como organizacion politica autodeterminada en base a sus propios intereses.
Como sefalara el ex Asesor Juridico de la Direccién de Refugio, Diego Beltran, el
ACNUR estuvo acostumbrado a un historial de victorias sobre el Estado y es
normal que reaccionen de esa manera (condicionando los fondos a la aplicacién
del Decreto Ejecutivo 1635). No obstante, durante los Ultimos meses, el ACNUR
ha vuelto a su estrategia anterior de interaccion con el Estado, al reconocer
internacionalmente que el Ecuador realiza grandes desafios en materia de Refugio
y que cuenta con un Sistema de Refugio ejemplar en la regién. Sin embargo, esa
estrategia dificilmente lo volvera a colocar en la posicién privilegiada que mantuvo
desde el afio 2000 hasta mediados de 2010, pues ya se han dado
pronunciamiento expresos de las maximas autoridades nacionales sobre su
disconformidad con el manejo del Refugio durante el procedimiento de Registro
Ampliado, cuyo actor mas visible, debido a los fondos proporcionados y al nivel de

participacion directa, fue el ACNUR.
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ANALISIS

Una vez presentado el desarrollo de la gestion estatal del Refugio durante
los afios 2000 y 2011, se puede proceder a analizar esos elementos a la luz de la
hipotesis y el objetivo general planteados en esta Disertacién, en base al modelo
teérico Avocacy Coalitions Framework. Como se habia propuesto inicialmente a
manera de hipétesis, la Politica del Ecuador en Materia de Refugio, adoptada en
septiembre de 2008, constituiria el producto de cambios fundamentales y objetivos
en el entorno politico ecuatoriano, suscitados como consecuencia del cambio de
Gobierno que tuvo lugar en 2007. Estos cambios habrian provisto un espacio de
apertura politica necesario para los actores politicos —principalmente coaliciones
de la Sociedad Civil y organismos internacionales- que se encontraban
marginados por las coaliciones gobernantes anteriores, obtuvieran una posiciéon
mas cercana a las coaliciones que asumieron el poder, lo que propicio la
formulacion e implementacién de una politica publica en materia de refugio en
base al trabajo de incidencia de dichas coaliciones. De los datos analizados a lo
largo de esta Disertacion, puede concluirse que la hip6tesis se cumple tomando en

cuenta los siguientes puntos.

En primer lugar, debe destacarse los cambios fundamentales, concebidos
por el modelo teérico aplicado como aquellos provenientes de cambios en la
coalicion politica dominante, lo cual equivale a un cambio en el paradigma sobre el

problema especifico que se evidencian de las siguientes formas:

1) En efecto, la llegada al poder del Movimiento PAIS constituyé un cambio en
la vision sobre las migraciones y el Refugio que disté fundamentalmente de
la vision de los Gobiernos anteriores sobre la tematica. Como se ha podido
comprobar, durante el periodo 2000 — 2006, el Refugio era un tema
marginal en la gestion estatal general y en la politica exterior, que era
frecuentemente utilizado por el Gobierno en momentos de tensién politica
con Colombia. Sin embargo, el desarrollo cotidiano de la gestion estatal del
Refugio se habia dejado en manos del ACNUR, de quien el Gobierno tenia
total dependencia financiera y operativa. Asimismo, pudo evidenciarse que
el nivel de relevancia del Refugio en la Agenda gubernamental durante ese
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periodo, se manifestaba también en el tipo de accion institucional que el
Estado proveyd para el tema. Esto se expres6 en el tipo de
institucionalidad administrativa que se habia desarrollado para el efecto,
basada en una Oficina de Refugiados dependiente de una Direccién
General, cuyo personal ni siquiera era contratado por el Estado, sino que la
totalidad de su operacién se financiaba con fondos del ACNUR, lo cual
mermaba su capacidad en la toma de decisiones y para establecer sus
propios lineamientos y planes de accién. Por el contrario, con el cambio de
Gobierno, una de las primeras acciones a tomarse, en lo institucional, fue
el fortalecimiento de la Oficina de Refugiados al convertirla en una
Direccion General autbnoma. A pesar de que todavia se mantiene la
dependencia de fondos del ACNUR para el funcionamiento de esa
Direccion, los fondos ahora son canalizados de manera directa a la Cuenta
Unica del Estado y es el mismo Estado quien realiza la planificacion de

manera independiente del ACNUR.

2) En el ambito de lo politico y las visiones y creencias de las coaliciones
gobernantes sobre el Refugio, también se manifiesta ese cambio de
paradigma en el hecho de que, en los Gobiernos anteriores, la migracion —
la emigracion principalmente- haya sido un tema coyuntural y el Refugio,
como se indicd, Unicamente merecia la atencién del Gobierno en momento
de crisis con Colombia. Con la instalacion del Gobierno del Movimiento
PAIS, no obstante, desde la adopcion de sus primeras politicas publicas,
como el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Ecuador, se evidencié un
cambio en la manera de abordar la tematica del Refugio, al establecer por
primera vez, de forma expresa, disposiciones claras y programaticas sobre
la manera en que el Estado debera gestionar esa problematica. Asimismo,
el cambio de valores y la vision sobre el problema de los refugiados en el
Ecuador son evidentes al analizar los pronunciamientos oficiales. Como
sefialan Sabatier y Jenkins-Smith, debe tenerse en cuenta que toda accién
de politica publica, contienen en si un sistema de creencias y valores sobre
una problematica dada, al igual que manifiestan una teoria sobre la
naturaleza del problema y la manera en que éste debe ser atendido. En
consecuencia, las declaraciones del Presidente y de sus Ministros, al igual
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gue la manera en que se tratd el Refugio en las politicas publicas
generales, la Constitucion de 2008 y en la misma Politica de Refugio,
reflejan la visién que la coalicién gobernante mantiene —o mantuvo, hasta
2010- frente al Refugio.

Adicionalmente, se ha planteado en la hipétesis que el cambio de politica
sobre Refugio responde también a cambios objetivos. Al respecto, el modelo
Advocacy Coalitions Framework establece que dichos cambios son el resultado de
perturbaciones externas al sistema politico, provenientes de cambios en los
factores externos y dinamicos presentes en un entorno politico. Entre esos
cambios, debe sefalarse, principalmente, el cambio de coalicion gobernante y la
generacién de nueva informacion sobre la situacién de los Refugiados en el
Ecuador, sobre la cual, como se mostr6 en el Capitulo Il, solo existian
estimaciones no muy técnicas del ACNUR que indicaban cifras de personas en
necesidad de proteccion internacional que rondaban las 200 mil personas. Con la
presentacién de la investigacion de campo realizada por CEPAR, a inicios de
2008, se pudo contar con un elemento de informacion que cambid las necesidades
de atencion sobre la problematica social del Refugio en la zona de frontera. A
pesar de que la cifra sobre la cual fue planificado el Registro Ampliado, por
ejemplo, que era de 50 mil personas-, no se cumplié, su introduccién en la Politica
de Refugio constituye sin duda la base objetiva estadistica sobre la cual se realizé

la planificacion de la politica publica.

Igualmente, como resultado del cambio de la coalicion gobernante, que
constituye un cambio de factores dinamicos de acuerdo con el Modelo tedrico,
entraron a formar parte del subsistema varios funcionarios gubernamentales —pero
principalmente el Ministro Coordinador de Seguridad- que cumplieron una funcién
de mediadores directos entre los actores relegados del subsistema en los
Gobiernos anteriores, y el régimen actual. Esto sin duda, como se establecié en el
Capitulo Ill, jugd un papel fundamental para que se pudieran posicionar
eficientemente los planteamientos y la visién de las organizaciones de la sociedad
civil en la agenda gubernamental; pues ese mediador, que ademas contaba con
un rango alto en el Gobierno y dentro de la coalicién gobernante, compartia las
mismas creencias que las organizaciones sociales acerca del Refugio y la manera
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en que el Estado debia garantizar su atencion. Estas condiciones no se
encontraban presentes en los gobiernos anteriores, pues el papel de mediador lo
habian jugado, en ocasiones el ACNUR —generalmente- y en ocasiones los
mismos funcionarios de la Oficina de Refugiados, que como se indicd, a pesar de
ser parte del aparato estatal, no poseian la fuerza politica necesaria para lograr
posicionar determinados temas sobre Refugio en la Agenda universal de los
Gobiernos de turno. En cuanto al ACNUR, su posicion de mediador siempre
estuvo comprometida por su propia naturaleza de organismo internacional, que lo
limita de interferir de manera muy abierta en los asuntos internos del Estado donde
cumple sus funciones, al menos en el ambito oficial, pues como se indicé, en la
dinamica con a Oficina de Refugiados contaba con un papel de preponderancia
que le facultaba imponer sus lineamientos en base a su agenda de accién.

En consecuencia, puede concluirse que la llegada al poder del Movimiento
PAIS, con los actores que comulgaban con la vision de las organizaciones
sociales, constituyé lo que los autores del Advocacy Coalitions Framework han
denominado un cambio fundamental de politica, que no es posible sin que se
produzcan una perturbacion externa. Este cambio de politica es evidente al
analizar los avances que se han producido en materia de Refugio durante el
periodo 2000 — 2006, que no constituyen sino cambios secundarios que no
lograron, por su propia naturaleza —adopcion de Acuerdos Ministeriales, inclusion
marginal del tema de Refugio en politicas generales que no eran aplicadas a
cabalidad, entre otros- generar cambios significativos en la gestion estatal del
Refugio. Por el contrario, el cambio de politica que tuvo lugar en 2008, tras la
adopcion de una politica de Estado especifica sobre refugiados, que conté con
gran respaldo politico en el Gobierno, viabilizé el desarrollo del Sistema Nacional
de Refugio en general, que actualmente cuenta con oficinas en todas las
provincias de frontera, ha pasado a formar parte de una Subsecretaria
especializada en la materia y constituye la unidad administrativa mas grande de la
Cancilleria.

Finalmente, es necesario mencionar que las limitaciones en la aplicacién de
la Politica de Refugio y los cambios suscitados a partir de 2010, analizados en el
ultimo punto del Capitulo 1ll, también son fruto de cambios fundamentales en la
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vision estatal del Refugio; lo cual no quita preponderancia del tema en la Agenda
gubernamental, sino que expresa, justamente, un cambio de vision sobre la
gestion del Refugio suscitado a raiz de otros cambios objetivos que madificaron
las necesidades de gestion sobre el Refugio, tales como la inseguridad y el
evidente abuso del Sistema de Refugio por parte de migrantes econémicos, redes
de traficantes de migrantes y otras personas que obtuvieron el estatuto de
refugiado dando un mal uso al Sistema. Este cambio ayuda, no obstante, a
reafirmar la hipétesis en el hecho de que la Politica de Refugio fue un producto de
un momento politico determinado en el que se reconfiguraron las posiciones de los
actores dentro del subsistema de politica, gracias a la existencia de mediadores
estatales con similitud de visiones que las organizaciones de la sociedad civil; esto
es, que permitieron la apertura necesaria del entorno politico general, para que se
plasmara en la Agenda gubernamental la visién de los actores que habian sido

relegados en otros momentos politicos.

CONCLUSIONES

Como se ha podido observar, el Sistema de Refugio en el Ecuador se ha
conformado sobre la marcha, con poca dotacién de fondos del Estado y con poca
capacidad operativa del mismo en las zonas geogréaficas donde se requeria su
mayor atencién. Esto ha permitido que en dicho sistema estatal participen varios
actores no gubernamentales e internacionales, los cuales han cumplido incluso
funciones que normalmente le corresponderian al Estado. La participacion de esos
actores, configuraron un subsistema de politica cuyas dinAmicas se manifestaron
en dos maneras hasta el afio 2007. Por un lado, en lo referente a sus relaciones
con el entorno politico general, donde la mayor visibilidad y actuacion tenia el
ACNUR mediante sus alianzas y apoyo estratégico al Estado y; por otro, en el
ambito interno del subsistema, donde la unidad estatal encargada del Refugio
tenia una capacidad de incidencia débil a causa de la gran dependencia del
ACNUR, que actuaba generalmente alineando con las organizaciones de la
sociedad civil. Sin embargo, no puede dejar de reconocerse el papel del ACNUR
en la formacion del Sistema Nacional de Refugio, pues, ante el incremento
sustancial de desplazados colombianos iniciado en el afio 2000, brind6 al Estado

ecuatoriano las herramientas necesarias para poder asumir sus responsabilidades
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internacionales. El problema fundamental se centraria, por lo tanto, en la poca
atencion que el Estado le dio al recientemente constituido sistema de Refugio,
pues, como se ha visto, una vez constituido, su desarrollo y funcionamiento quedo
bajo tutela del ACNUR hasta finales de 2010, donde se ha observado un mayor
interés, por parte de las autoridades gubernamentales, por la integracién de la
Direccion de Refugio al programa politico general del Gobierno.

En cuanto al entorno politico en el que se desarrolld6 el Sistema Nacional de
Refugio en el Ecuador, puede observarse que éste ha estado permanentemente
marcado por dos factores. El primero de ellos, que se mantiene vigente hasta la
actualidad, constituyen las condicionantes internacionales o externas,
conformadas por el conflicto colombiano y su continua dinamica expulsora de
poblacion hacia el Ecuador, lo cual ha determinado las acciones del pais en
materia de seguridad. El segundo, constituyen los compromisos internacionales
del pais en materia de derechos humanos y Refugio, que han definido, al menos
formalmente, la actuacion del Ecuador en el ambito internacional. Por otro lado,
han existido condicionantes internas que han tenido variaciones durante el periodo
2000 — 2011. Entre estas, debe mencionarse la inestabilidad politica durante el
periodo 2000 — 2006 que indudablemente ha restado primacia a la problematica
del Refugio y que ha acentuado la desarticulacion existente entre las diferentes
entidades estatales que, de una u otra manera, tienen relacion con la atencion a la
poblacién refugiada. Resultado de ello es la poca incidencia de las acciones
adoptadas en ese periodo para garantizar el ejercicio de derechos por parte de los
refugiados y la ruptura de visiones sobre la problematica del Refugio; aunque este
Ultimo factor, también tiene su explicacion en las visiones sobre seguridad nacional
que primaron durante el periodo 2000 — 2006. Por su parte, con el cambio de
régimen, si bien continuaron presentes las condicionantes externas relacionadas
con la llegada de flujos de refugiados y se agudizaron las percepciones de
amenaza a la seguridad del Estado luego del bombardeo de Angostura, puede
evidenciarse una tendencia relativamente méas estable en la vision del Estado
sobre el Refugio, a pesar de existir un cambio importante en la vision inicial del
Gobierno entre 2007 y 2010. Esta estabilidad relativa se manifestaria en el hecho
de que el discurso gubernamental, si bien ha enfatizado los controles que deben

realizarse en materia de refugio y la aplicacién mas rigurosa de los parametros de
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determinacion del estatuto de refugiado, no ha dejado de lado el reconocimiento
de que esa poblacién desplazada no constituye una amenaza par el pais en si
misma, sino que son victimas de un conflicto del cual el Ecuador también sufre sus
consecuencias Yy, por ello, justifica su mayor participacion y control sobre el tema,
intentando asumir con mayor cabalidad las responsabilidades que le corresponden
en tanto Estado.

En lo referente a los cambios en el subsistema de Refugio, pueden observarse
cambios importantes durante el periodo que comprende esta Disertacion.
Primeramente, la participacién de los actores no gubernamentales —sociedad civil
y, sobretodo el ACNUR- mantuvieron una preponderancia creciente desde el afio
2000 hasta mediados de 2010. Si bien durante el periodo comprendido entre el
afio 2000 y el 20006 fue el ACNUR el actor que contdé con mayor participacion y
capacidad de incidencia; con la llegada al poder del nuevo Gobierno y su énfasis
en la participacion de los actores sociales en la toma de decisiones, las
organizaciones no gubernamentales tuvieron la oportunidad de posicionar sus
visiones y creencias en la politica publica sobre Refugio. No obstante, a partir de
2010, se observa una reconfiguracion en el subsistema de Refugio, cuando el
Estado decide fortalecer su participacion politica en la materia, pasando de ser un
simple “legitimador” de la agenda del ACNUR, como lo fue durante el periodo 2000
— 2006, a tomar el control y la direccién del Sistema de Refugio a partir de 2010;
limitando, de esa manera, la capacidad de incidencia de los organismos no
gubernamentales y restringiendo la participacién del ACNUR a sus competencias
conforme su mandato; esto es, apoyar las decisiones y los requerimientos del
Estado siempre que éstas se enmarquen en el Derecho Internacional.

Sobre el cumplimiento de los programas de la Politica de Refugio de septiembre
de 2008, se debe sefalar que las limitaciones en su cumplimiento, se deben,
basicamente, a que su contenido fue el producto de un momento politico
especifico, donde primaron las visiones sobre la naturaleza y la gestion del
Refugio de actores no gubernamentales. En efecto, el actual freno o cambio de
direccion en el desarrollo de determinados programas de la Politica se debe al
hecho de que el Estado ha replanteado su vision sobre la problematica y ha
cambiado sus estrategias de accién en la materia. Muestra de ello es que no se

haya realizado la segunda etapa del Registro Ampliado prevista para el resto del
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pais y que el proyecto de reforma legal en materia de Refugio se haya centrado,
desde finales de 2010, en el Estado, dejando de lado la participacion directa que
tuvieron inicialmente las asociaciones de refugiados, el ACNUR vy las
organizaciones de la sociedad civil. Asimismo, debe sefialarse que no se ha
dejado de atender el cumplimiento de los programas que el Estado considera
fundamentales, como la campafia de promocion internacional sobre los esfuerzos
que el Ecuador realiza en materia de refugiados dirigidos a conseguir la
corresponsabilidad de la Comunidad Internacional a través de la dotacion de
fondos y la responsabilidad compartida de Colombia por sus ciudadanos
desplazados en el Ecuador. Por lo tanto, si bien existe un incumplimiento de los
términos y objetivos planteados en la Politica de Refugio de 2008, éstos no
implican un abandono de la tematica por parte del Estado, sino que responden a
un cambio de visién estatal enfocada en lo que, actualmente ha identificado como

necesidades fundamentales en materia de Refugio.

No obstante, debe enfatizarse sobre las consecuencias del incumplimiento de los
objetivos sociales de la Politica de Refugio y del Plan Ecuador, pues esos
componentes de desarrollo social, ademas de mejorar cualitativamente las
condiciones de vida de la poblacién beneficiaria, que incluye tanto a ecuatorianos
como a los refugiados; contribuirian a fortalecer otro de los aspectos que el Estado
ecuatoriano considera fundamental dentro de su agenda politica; esto es, la
seguridad. En efecto, al dejar de lado las metas relativas a la seguridad humana y
el desarrollo integral de la zona de frontera, incluido el fortalecimiento real de la
institucionalidad, el Estado se vuelve mas susceptible de que continden
reproduciéndose las dinamicas de ilegalidad y violencia imperantes en Colombia y
deja en la vulnerabilidad material a los refugiados reconocidos; pues el amplio
proceso de documentacién que constituyé el Registro Ampliado es Unicamente el
primer paso en el reconocimiento formal de la poblacién refugiada como sujeto de
derechos, puesto que todavia existen restricciones materiales y dinamicas de
discriminacién y xenofobia que impiden a los refugiados desarrollar su vida en
condiciones de igualdad frente a los ecuatorianos. Por lo tanto, para que la
titularidad de derechos adquiera una dimension material, se requiere de la
intervencion y conduccién directa e integrada del Estado en su totalidad y de las

administraciones seccionales para implementar programas publicos de acceso a
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servicios basicos, a derechos fundamentales y la insercién de la poblacion, local y
refugiada, en actividades productivas que constituyan opciones viables de sustento

frente a las dinamicas de ilegalidad de la frontera norte.

En lo que respecta a la situacion de los desplazados “invisibles” es necesario
mencionar que el procedimiento de Registro Ampliado, dado que se desarrolld en
lugares remotos de la frontera norte y que, ademas, convocé a la gran mayoria de
colombianos que se encontraban en el resto del Ecuador; constituyé una
oportunidad para actualizar el registro y las cifras de los colombianos asentados en
el Ecuador. Por lo tanto, en la actualidad, puede determinarse que el Estado
ecuatoriano cuenta con cifras mas apegadas a la realidad del desplazamiento y la
migracion colombiana en Ecuador. No obstantes, es importante que el Estado, con
el apoyo del ACNUR, del Ejército y la Policia, implemente mecanismos para
registrar in situ a la poblacién refugiada y comparta esos datos con la Direccién de
Refugio, con el fin de llevar de forma actualizada el plan de gestion de la Direccion,

con una vision certera y objetiva del contexto del Refugio en el pais.

Finalmente, respecto a la posicién oficial colombiana frente a la presencia de
ciudadanos colombianos desplazados en el Ecuador, todavia es pronto para sacar
conclusiones respecto de un cambio determinante y significativo en la posicion del
Gobierno de Santos en comparacion con la posiciéon de la Administracion de Uribe.
No obstante, cabe indicar que las comisiones bilaterales relativas a los refugiados
y los planes de accién conjunta, son temas que contindan desarrollandose entre
las Cancillerias de ambos paises, lo que podria llevar a una respuesta de

Colombia que refleje su corresponsabilidad en la materia.

RECOMENDACIONES

El flujo de desplazados colombianos hacia el Ecuador no tiene perspectivas de
disminuir, al menos, en el mediano plazo. Asimismo, dado que esa problematica
social esta intimamente ligada a un problema grave de seguridad, que afecta
particularmente al Ecuador a causa de la focalizacion del conflicto colombiano en
la frontera comun; es necesario que el Ecuador asuma una estrategia integral de
atencién de la frontera norte, pues el Plan Ecuador no ha logrado cumplir con los

objetivos para los que fue creado. Por un lado, es necesario que el Estado asuma
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directamente las tareas de identificacion objetiva de la magnitud de la problematica
del refugio en el pais, dirigiendo las investigaciones sobre la cantidad, la ubicacion
y las caracteristicas de la poblacién refugiada para contar con informacién
adecuada y objetiva que orienten sus politicas de desarrollo en la frontera y la
atencién de los refugiados a nivel nacional. En efecto, las investigaciones
realizadas hasta la actualidad, han sido dirigidas bajo los parametros del ACNUR
que, como se indicd, maneja un concepto de poblacion en necesidad de proteccion
internacional que no puede ser aceptado por el Estado, ya que incluye a
solicitantes negados y refugiados “potenciales” que todavia no han sido
identificados. La necesidad de un manejo estatal de las bases de datos y de la
determinacion de la cifra de la poblacion de interés en materia de refugio se ha
hecho evidente en las Ultimas tareas de revision y depuracion de la informacion de
la Direccion de Refugio, que han demostrado que la cifra de poblacion de interés
en materia de refugio es inferior a las casi 300 mil personas que ha declarado el
ACNUR vy esta bastante por debajo de las casi 500 mil personas que estiman las
organizaciones de la sociedad civi. En consecuencia, no se puede seguir
construyendo politicas publicas para la poblacién refugiada si esa politica se basa
en datos que no guardan relacién con la realidad y las necesidades concretas de

esa poblacion.

Por otra parte, se debe continuar con las tareas de la Direccién de Refugio
encaminadas a socializar la problematica del Refugio en el pais. Como se ha
mencionado en el Capitulo II, el actor mas visible en materia de Refugio era el
ACNUR debido, fundamentalmente a la incapacidad del Estado para ejercer
presencia en las zonas de frontera y la falta de apoyo estatal a la Oficina de
Refugiados para ampliar su labor mas alld del registro, entrevistas y
documentacion y, de esa manera, dar cumplimiento pleno a su mandato
institucional, consistente en la direccion y coordinacion de la Politica nacional
sobre refugiados, abarcando todas las dimensiones interinstitucionales y tematicas
sociales y legales que la problematica del Refugio implica. En la actualidad, con el
fortalecimiento politico y administrativo de la Direccion de Refugio, el Estado ha
iniciado un acercamiento permanente hacia los actores claves en materia de
Refugio, tales como la prensa, el Ejército y funcionarios de otras instituciones
estatales, en general. Esto generard que sea comprendida correctamente la
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realidad del Refugio en el Ecuador y que se evite la confusion existente entre
muchas autoridades policiales, militares, seccionales y gubernamentales sobre la
naturaleza del Refugio, lo cual Unicamente exacerbaba los sentimientos de
xenofobia y de percepciones del refugiado como amenaza. Solamente con una
adecuada coordinacién interinstitucional y con un mensaje claro y transparente
sobre los que constituye el Refugio y su diferenciacion de los demas tipos de
migracién presentes en el Ecuador se fortaleceran las acciones de politica publica
ya existentes para mejorar la calidad de vida de la poblacién refugiada y, de esa
manera, fomentar su insercion en la sociedad de acogida.

Adicionalmente, es necesario que el Ecuador replantee su politica migratoria, pues
el “libre visado”, amparado en la libre movilidad, no ha dado los resultados
esperados; mas aun cuando no se ha actualizado la legislaciéon migratoria a los
lineamientos de politica en la materia, pues contindia vigente la Ley de Extranjeria
de inicios de los afios 70 que ofrece alternativas bastante restringidas para que los
extranjeros puedan regularizar su condicion en el Ecuador. Cabe sefialar que la
medida gubernamental de mediados de 2008 de eliminar la exigencia de visa tenia
como finalidad fomentar el turismo en el Ecuador. Por el contrario, lo que provocé
fueron flujos cada vez crecientes de migrantes —permanentes o temporales-
provenientes de Cuba, Haiti, del Africa y del Asia que, en vista de que no podian
cumplir los requisitos para la obtencién de un visado acorde con su intencién de
permanencia en el Ecuador, solicitaban refugio. El resultado de ello, es que esas
personas, debido a que en su gran mayoria no son refugiados sino migrantes, no
han obtenido el estatuto, pero permanecen en el Ecuador en un limbo migratorio
gue Unicamente fomenta la irregularidad y sus condiciones de vulnerabilidad,
pues, sin documentos, son victimas con mayor facilidad de explotacion laboral o
de estafas. Es necesario revisar la politica migratoria en general, de manera que
incluya también una revision a la Politica de Refugio, que sea una consecuencia
objetiva de la evaluacion de los resultados obtenidos luego de tres afios de su
adopcion. Este replanteamiento de la politica migratoria debe diferenciar
claramente las nuevas realidades inmigratorias del Ecuador y ofrecer alternativas y
respuestas definidas para cada una de ellas con el fin de evitar, por un lado, la
distorsién del estatuto de refugiado y, por otro, el incremento de migrantes

econdmicos en situacién irregular que viven en el pais.
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Finalmente, cabe resaltar la utilidad del Modelo Advocacy Coalitions Framework
desarrollado por Jenkins Smith y Sabatier para comprender los procesos
complejos que se producen en la generacion de politicas publicas y, sobre todo,
en lo referente a cambios significativos de posiciones oficiales frente a
problematicas determinantes. En efecto, el Modelo utilizado para el andlisis en la
presente Disertacion, permitié colocar las diferentes categorias, tales como los
lineamientos politicos oficiales, las convicciones y posiciones subjetivas y las
interacciones que se desarrollan entre las diferentes clases de actores, en sus
esferas propias de interaccién; para poder identificar la manera en que todo el
conjunto de interacciones y posiciones influyen en la construccion de una politica
determinada. Este tipo de andlisis que toma pone el énfasis en los actores, en sus
recursos politicos y econémicos, y en su capacidad de incidencia, también puede
proveer lineamientos para analizar la eficacia misma del Sistema Internacional de
Refugio, el cual, a pesar de contar con un régimen juridico consolidado y en
constante avance, adolece de cierta ineficacia para alcanzar la totalidad de sus
objetivos. Este problema en al ambito internacional, presentaria una dinamica
similar a lo generado en el ambito interno de los Estados, pues la eficacia y el
desarrollo del sistema internacional, depende fundamentalmente de la voluntad

politica de los actores que participan en él y lo conforman.
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