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Resumen

Con la Constitucion del 2008, Ecuador dio un giro en la concepcion de la
movilidad humana y promulgd el principio de la ciudadania universal y la libre
movilidad de las personas. Desde aquella época el pais abrié sus fronteras y suprimié el
requisito de visado para todas las personas que ingresaban al pais, sin tomar en cuenta
los efectos que esta decision conllevaba.

A traves de esta investigacion se hard un acercamiento a las tendencias
internacionales de la migracion y su manejo, a la utilizacion de elementos
administrativos como el pasaporte y la ciudadania como instrumentos que otorgan o
privan de derechos, y a las politicas publicas en materia de migracién que se han
convertido en el punto inexorable de todas las agendas y planificaciones
gubernamentales.

Se presentaran cronologicamente las etapas de la politica migratoria en el
Ecuador, el proceso electoral constituyente de 2008 y la adopcion de la ciudadania
universal como eje de la politica nacional e internacional. Por ultimo, se estudiaran los
efectos de este nuevo principio, entre ellos, el incremento de ciertos flujos migratorios,
la utilizacion de un doble discurso sobre la migracion, la deportacion de inmigrantes y

otras consecuencias que trajo consigo el suefio de la ciudadania universal.

Palabras clave: ciudadania universal, movilidad humana, politica migratoria, politicas

publicas.
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Introduccion

Segun datos de Naciones Unidas de 2015, en el mundo existen 243,7 millones
de migrantes internacionales y 740 millones de migrantes internos.! La migracion es un
fendmeno social que cada vez tiene mayor importancia en la gobernanza global y local.
Varias han sido las posturas que los gobiernos han tomado frente al tema, desde
securitistas? y restrictivos a cosmopolitas y garantistas de derechos.

La globalizacién y el creciente nimero de personas en movilidad humana
obligan a los Estados a plantearse la forma de manejar sus politicas migratorias, el
control de sus fronteras, y la construccion de su discurso. De este modo, el fendmeno
migratorio se desarrolla a nivel nacional condicionado, en gran parte, por las medidas
administrativas e institucionales de los gobiernos, asi como de los recursos destinados al
manejo del mismo.

De cara a esta realidad y dada la importancia de la migracién en las agendas
politicas y de planificacion a nivel mundial, el presente trabajo de tesis se presenta
como un analisis critico de las implicaciones derivadas del cambio de perspectiva del
Ecuador en materia de migracion en el periodo 2006-2017. Prestando especial atencion
a la nocion, aplicacion y efectos institucionales de la ciudadania universal, se
proporciona un acercamiento a las tendencias internacionales de la movilidad humana,
los desafios derivados de la puesta en préactica del principio, la creacidn de nuevas leyes
y normativa al respecto, asi como las repercusiones institucionales y contradicciones.

De esta manera, la presente investigacion logra dar respuesta a la siguiente
pregunta de investigacién: ;como funcionan la institucionalidad y las politicas publicas
en materia de movilidad humana en el Ecuador en el siglo XXI1?

Siendo uno de los objetivos especificos de la tesis el analisis de las tendencias
internacionales de la movilidad humana y los desafios que ésta supone para la
institucionalidad estatal y las politicas publicas, el primer capitulo presenta un
acercamiento tedrico al fenémeno de la migracion y al concepto de ciudadania. De igual
modo, se presenta un analisis de las implicaciones, motivaciones y efectos en torno a la

cuestion de la movilidad humana, y se pone de manifiesto como en la actualidad

! Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de Naciones Unidas (UNDESA). Division de
Poblacion, Tendencias en la migracion internacional, nim. 2015/4, diciembre 2015, pag. 1

2 Segun el académico britanico Barry Buzan, la teoria securitista se refiere a la busqueda de la
libertad frente a amenazas y a la capacidad de los estados para mantener su identidad e integridad
nacionales.
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algunos instrumentos como el pasaporte y la ciudadania se han convertido en
dispositivos de acceso a derechos. Asimismo, se explican las diferentes corrientes y
posturas que pueden tomar los estados frente la migracion, y los factores fundamentales
que deben ser considerados en el proceso de elaboracion de politicas publicas en
materia migratoria.

En el segundo capitulo, se hace un acercamiento al concepto de ciudadania
universal a través del andlisis de diferentes posiciones de académicos y fildsofos.
Posteriormente, se explican, de forma cronologica, las politicas migratorias del Ecuador
y el cambio que supuso la adopcidon de la nueva Constitucion de 2008, que convirtio a la
ciudadania universal en derecho constitucional y uno de los ejes de la politica nacional e
internacional. Desde esa época, las fronteras del Ecuador se abrieron para todos los
individuos que quisieran ingresar al territorio. Este hecho tuvo como consecuencia
inmediata el ingreso de miles de ciudadanos de varias nacionalidades, los cuales
encontraron en el pais la posibilidad de ingresar a una economia dolarizada que podia
servir como destino o transito hacia otros paises desarrollados.

Frente a estas nuevas circunstancias en el pais, el gobierno se vio obligado a
crear politicas publicas, planes y programas, que regulasen el ingreso, estadia y
adaptacion de las personas inmigrantes en el pais. En este capitulo se detallan las
consecuencias de la migracion extra-continental y caribefia, asi como las repercusiones
humanas, institucionales y legales frente al suefio de la ciudadania universal.

Se especifican las etapas por las que atravesoé la elaboracion de la Ley Orgéanica
de Movilidad Humana, los problemas de participacion de actores, conflictos de
intereses, cambio de autoridades, entre otros, que la llevaron a ser publicada en el 2017,
casi nueve afos después de haber iniciado su redaccion.

Asimismo, se pone de manifiesto el proceso previo a la implementacion del
principio de ciudadania universal, el discurso politico y de campafia que se dio entorno
al fendmeno que Unicamente se concentrd en los migrantes ecuatorianos en el exterior,
pero dejo a un lado a los inmigrantes, cuyas necesidades no se pudieron cubrir.

En resumen, se detallan los principales inconvenientes y consecuencias directas e

indirectas del intento por convertir un ideal en politica publica.
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Capitulo primero: aproximacion teodrica al fenomeno migratorio

1. Tendencias internacionales de la migracién y su manejo

El fenémeno de la migracion y sus efectos han acompafiado a la humanidad
desde sus inicios. No obstante, desde el siglo XX, como resultado del impacto del
fendmeno de la globalizacion, en su fase mas reciente, los medios de comunicacion han
mostrado como este fendmeno se ha convertido en un término habitual en todo el
mundo. Sin embargo, otorgar al término una definicion esencial parece ain, hoy dia en
algo problematico.

En términos generales, Boyle se refiere a la migracion como un fenémeno que,
“usualmente se define espacialmente como un movimiento a través de un limite de
unidad real”.®> Aun pudiendo parecer simplista, esta definicién nos aporta una vision
mas clara y concisa de lo que entrafia la migracion, resumiéndola en el hecho de
atravesar la linea divisoria de una unidad politica o administrativa, con el propoésito de
establecerse durante un periodo minimo de tiempo.

Si se estudian los acontecimientos historicos claves de los dos ultimos siglos,
tanto los cambiantes contextos que enfrenta cada colectivo humano como las
motivaciones propias de cada individuo, entrafian un aparente sinfin de posibles
direcciones y modalidades de migracion. No obstante, un estudio pormenorizado del
fendmeno requiere una categorizacién que permita abordar el presente estudio de

manera concreta.

1.1. Categorias de la migracion

En su libro “La era de la migracion”, Castles propone dos categorias principales
de movimientos migratorios.* En primer lugar, la “migracion interna” conlleva el
desplazamiento de grupos humanos dentro del territorio estatal/nacional. Claros
ejemplos de esta categoria se pueden encontrar en los movimientos de personas desde el
entorno rural al urbano durante el periodo de desarrollo, en el siglo XIX, en lo que se

denominé la revolucion industrial. Ella sin embargo, no ha de tomarse como un caso

3 Paul Boyle, Keith Halfacree y Vaughan Robinson, “Exploring Contemporary Migration”
(Essex: Longman. 1998), 34.

4 Stephen Castles y Mark Miller, La era de la migracion: Movimientos Internacionales de
Poblacion en el Mundo Moderno (México D.F. : Universidad Autbnoma Metropolitana, 2007), 110.
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normativo de esta categoria, puesto que el desplazamiento desde nucleos rurales o
pequefias ciudades hacia grandes capitales, sigue teniendo lugar en maltiples contextos
nacionales. Por otra parte, la “migracion internacional”, siendo la manifestacion del
fendmeno mas notable en nuestros dias, conlleva el desplazamiento a través de fronteras
nacionales, definidas y controladas por estados nacionales.

Resulta fundamental, no obstante, mantener una perspectiva critica ante
cualquier intento por categorizar objetivamente un fenémeno de tan suma complejidad
como el migratorio. Esas categorias, impuestas por los estudios sobre la migracion, que
en muchas ocasiones examinan el fendmeno desde una perspectiva fundamentada en
datos y fuentes, concebidos Unicamente desde la perspectiva de los estados nacionales
impiden observar muchas de las causas subyacentes. Skeldon® critica esta vision clasica
y sefiala la existencias de vinculos entre ambas categorias de migracion, la interna y la
internacional, por los cuales habria de tomarse una perspectiva Unica que permitiese el
estudio de las migraciones de una manera integradora, que se concentrase precisamente
en esos vinculos naturales, en lugar de limitarse a categorias formales, que en muchos
caso son de tipo administrativo. Esta perspectiva integradora permitiria el andlisis de
diferentes flujos de migracion sin depender de categorias artificiales de adscripcion
politico-territorial, dependientes a su vez de los acontecimientos histéricos. La division
territorial del continente africano, por ejemplo, pone de relieve la ineficacia de las
categorias clasicas de migracién, ya que el desplazamiento dentro de un mismo grupo
étnico puede conllevar el traspaso de fronteras estatales y, por tanto, la contradictoria
definicion del movimiento como migracién internacional. Asimismo, la desintegracion
de la Unién Soviética en varios estados nacionales supondria un profundo cambio de
paradigma en el estudio de las migraciones en la region, puesto que los mismos
desplazamientos pasarian de considerarse internos a denominarse internacionales.

Estas contradicciones ponen de manifiesto el hecho de que las diferentes
categorias de la migracion han de observarse siempre desde un prisma relativista, ya
que los factores que definen tales categorias no se fundamentan en una vision
descriptiva de los fendmenos, sino en una de cardcter normativo, impulsada por

objetivos politicos y econdmicos perseguidos por los estados nacionales — perpetuando

5 Ronald Skeldon, Migration and Development: a Global Perspective (Essex: Addison Wesley
Longman, 1997), 9-10.
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la idea de que permanecer en el pais de origen es una norma y trasladarse a otro es una
desviacion de la norma.®

Por otro lado investigadores y catedraticos como Douglas Massey y Edward
Taylor, toman una de las teorias de la migracion mas antiguas y la explican desde el
punto de vista de su impacto econémico. Mencionan que sus causas radican en el
desequilibrio geogréafico entre demanda y oferta de mano de obra,’ se explica que en los
paises donde hay necesidad de mano de obra, pero es mal pagada, los trabajadores
deciden migrar a otros lugares donde la misma actividad que realizan les representa un
mejor salario y nivel de vida. Los gobiernos de los paises emisores de este tipo de
migrantes, también ganan porque las remesas que envian desde el exterior constituyen
un ingreso considerable para el presupuesto del estado, que en algunos casos incentivan
y fomentan la migracién entre sus habitantes. Esta teoria defiende la idea de que las
reglas del mercado laboral regulan la migracion internacional para los paises emisores y
receptores.

Pareceria que esta corriente solo se basa en la busqueda de un mejor salario,
pero va mas alla, ya que el migrante no volveria a su pais aunque éste le ofreciese la
misma remuneracion, porque ya ha adquirido mejores condiciones de vida, acceso a la
educacion, salud, seguridad, entre otros beneficios que su pais no le ofrece®, es decir se
cumple un ciclo en el que los intereses econdmicos llevan a buscar el desarrollo social y

personal.

1.1.1. Datos cuantitativos

La migracion internacional entendida como el desplazamiento de personas de un
lugar a otro atravesando las fronteras territoriales de sus paises no es en absoluto un
fenémeno exclusivo de nuestros dias. Siendo una practica relativamente frecuente,
ciertos acontecimientos histéricos, como revoluciones, guerras o0 las empresas
colonialistas, han motivado notablemente el desplazamiento de personas. No obstante,
teniendo una importancia capital en nuestros dias, la globalizacion, caracterizada por

cambios revolucionarios en las tecnologia de la informacion, ha tenido una influencia

8 Stephen Castles, “International Migration at the Beginning of the Twenty-First Century: Global
Trends and Issues”, International Social Sciences Journal 52, n°165 (2000), doi:10.1111/1468-
2451.00258.

" Massey, D. Hugo, G, Kouaouci A, A, Pellegrino, “Theories of international migration: a
review and appraisal. Population and development review”, 433. Traduccidn propia.

8 1bid., 435.


https://doi.org/10.1111/1468-2451.00258
https://doi.org/10.1111/1468-2451.00258
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clave en la evolucion del fendbmeno migratorio. La globalizacion ha desafiado las
preconcepciones existentes sobre la migracion, puesto que, como consecuencia de la
irrefutable interdependencia e interaccion que se ha venido desarrollando entre los
paises, las fronteras nacionales se han venido difuminando. La globalizacion es capaz
de penetrar las barreras politicas custodiadas por los estados, dando como resultado una
libertad de movimientos sin precedentes.’

En este contexto, las cifras de migrantes internacionales contabilizadas sugieren
un aumento progresivo en el nimero de migrantes. El porcentaje de poblacion migrante
ha venido aumentando hasta llegar al 3,3% de la poblacion mundial, con 258 millones
en 2017. Observando las cifras de décadas anteriores, vemos como en el pasado el
namero total era proporcionalmente inferior, con 172 millones (2,8%) en los 2000, 152
millones (2,9%) en los 90 y 113 millones (2,3%) y 90 millones (2,2%) en 1985 y 1975
respectivamente. Estas cifras ponen en relieve el progresivo aumento en el nimero de
migrantes en el mundo.

En cuanto a la distribucion de la poblacion migrante con respecto a su lugar de
origen, Asia ocupa en la actualidad el primer puesto con 65 millones de desplazados en
el aflo 2000 y 105,7 millones en 2017. En segundo lugar se encuentra Europa con un
total de 49,6 millones de emigrados en el afio 2000, que aumentarian hasta los 61,2
millones en 2017. La regién de América Latina y el Caribe, en tercer lugar, aumento su
poblacién migrante en el exterior de 24,8 millones a 37,7 millones del 2000 al 2017,
seguida muy de cerca por el continente africano con una poblacién migrante que

aumentaria de 21.6 millones en el 2000 a 36,3 millones en 2017.

9 Castles, Stephen. "Migration and Community Formation under Conditions of Globalization."
The International Migration Review 36, no. 4 (2002): 1143-1168. http://www.jstor.org/stable/4149495,
1145. Traduccion propia.



http://www.jstor.org/stable/4149495
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Numero de migrantes internacionales por region de origen. Periodo: 2000-2017

w2017 m 2000

Oceania

América Latina y caribe

Africa

Norteamérica

Europa
. 105,7
Asia 65
) ‘rica Lati
Asia ‘ Europa ‘ Norteamérica Africa ‘Amerlca. atina Oceania
y caribe
m2017 1057 | 612 | 377 | 363 | 4,4 | 1,2
W 2000 65 | 496 | 248 | 216 | 3,2 | 1,2

Fuente: Naciones Unidas, 2017.

Elaboracion propia.*®

Respecto a las regiones de destino principales para los migrantes, a nivel

mundial, en el presente siglo Asia ha visto crecer su poblacion inmigrante de 49,2

millones en el 2000 a 79,6 millones en 2017. La poblacién inmigrada en Europa ha

experimentado un aumento del 38,3% de los 56,3 millones en el 2000 a los 77,9

millones en el 2017. Norteamérica, con el tercer mayor volumen, ha pasado de tener una

poblacion inmigrante de 40,4 millones en el 2000 a 57,7 millones en el 2017. Por

ultimo, es necesario destacar el aumento que se ha venido produciendo en los ultimos

afios en las regiones de Africa y Latinoamérica-Caribe. Ambas regiones han

experimentado el mayor crecimiento proporcional del planeta con un aumento del

66,8% en Africa y un crecimiento del 43,9% en América Latina y el Caribe entre los

afnos 2000 y 2017.

10 Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de Naciones Unidas (UNDESA). Divisién
de Poblacién, Tendencias en la migracion internacional, nim. 2015/4, diciembre 2015, pég. 10.
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Tabla 2

NuUmero de migrantes internacionales por region de destino. Periodo: 2000-2017

W 2017 m 2000

Oceania
América Latina y caribe
Africa

Norteamérica

Europa 77,9
. 79,6
Asia 49,2
Asia Europa Norteamérica Africa f'-\merlca. Oceania
Latina y caribe
= 2017 796 | 779 | 51,7 | 247 | 95 | 8,4
W 2000 492 | 563 | 404 | 148 | 66 | 54

Fuente: Naciones Unidas, 2017.

Elaboracidn propia.!

1.1.2. Motivaciones y tipos de migrantes

El movimiento de personas de un territorio a otro viene motivado por razones
dispares, que, si bien pueden obedecer a causas completamente diferentes, pueden
clasificarse de varias formas atendiendo a los factores que las condicionan. Los estudios
sobre las migraciones internacionales han propuesto un gran ndmero de categorias
generales y particulares. En las siguientes lineas se detallan las méas destacadas,
organizandolas en torno a un factor fundamental; la voluntariedad de los individuos a la
hora de tomar la decision de emigrar. Por lo tanto, siguiendo este paradigma, es posible

hacer una primera clasificacion entre “migracion voluntaria” y “migracion forzosa”.!?

1 1bid, 10.

12 Graeme Hugo, Migration, Development and Environment (International Organization for
Migration, 2008); Saskia Koppenberg, “Where do Forced Migrants Stand in the Migration and
Development Debate”, en Oxford Monitor of Forced Migration 2, n°1, 2012, 77-90; Roger Zetter,
Protection in Crisis: Forced Migration and Protection in a Global Era, publicacion en linea:
http://www.migrationpolicy.org/research/protection-crisis-forced-migration-and-protection-global-era.



http://www.migrationpolicy.org/research/protection-crisis-forced-migration-and-protection-global-era
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La primera conlleva un desplazamiento a otro pais motivado por el deseo de
mejorar las condiciones de vida del migrante y su familia. A este tipo de migracion se le
suele denominar migracion laboral o econdmica, ya que se basa fundamentalmente en la
esperanza de conseguir una mejora econdmica, mediante el desempefio de un trabajo
que es mejor remunerado en el pais de destino. Los factores econdmicos fundamentales
que motivan este tipo de migracion han sido comdnmente analizados bajo el marco
tedrico de los “factores push” y los “factores pull”.*® Aun si bien esta perspectiva de
estudio ha sido criticada por los tedricos en los Gltimos afios,* resulta particularmente
util a la hora de explicar las causas de la migracion econdmica.

Por un lado, los “factores push” son aquellos originados en el pais de origen que
empujan (push) al migrante a abandonarlo. Por ejemplo, los bajos niveles de
productividad, la falta de oportunidades de crecer profesionalmente, asi como las
condiciones econémicas y el desempleo son factores clave que motivan a muchos a
abandonar sus paises de origen en busca de oportunidades en otros lugares. Por otra
parte, en los paises receptores de migracion, también pueden existir factores que ejercen
una fuerza de atraccion (pull), hacia los posibles inmigrantes. Factores tipicos son las
oportunidades de obtener mejores trabajos y salarios mas justos, la mejora en las
condiciones de vida o el acceso a servicios sociales, como la educacion o la seguridad.
No obstante, estos los factores no siempre se generan de forma pasiva, sino que en
muchas ocasiones los paises receptores, a través de sus politicas publicas, crean los
factores idoneos para atraer poblacién migrante. La falta de mano de obra motivada por
el envejecimiento demogréfico, la demanda de personal cualificado para determinados
empleos, o la imposicion de medidas fiscales favorables para los migrantes, son claros
ejemplos de “factores pull”, creados activamente por los paises receptores.

Asimismo, este tipo de migracion se suele categorizar en funcién de varios otros
factores. Los niveles de formacion, en ocasiones, funcionan dentro de la poblacion
como eje esencial del que dependen las circunstancias en las que se produce la
migracion. Bell, Alves, Oliveira y Zuin® clasifican la migracion laboral en dos grupos:

migrantes altamente cualificados y migrantes sin cualificacion. El primer grupo se

13 Amparo Micolta Leon, “Teorfas y Conceptos asociados al Estudio de las Migraciones
Internacionales” en Trabajo Social n°7, 2005., 68-69.

14 Douglas S. Massey et al., Worlds in Motion: Understanding International Migration at the
End of the Millenium (Oxford: Claredon Press, 1998), 12-14.

15 Simon Bell, Susana Alves, Eva Silverinha de Oliveira y Affonso Zuin, “Migration and Land
Use Change in Europe: A Review”, en Living Reviews in Landscape Research n° 4, 2010.
Doi: 10.12942/1rlr-2010-2.
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conforma por un pequefio porcentaje del total de poblacion migrante y es el tipo de
migracion que mejor recibimiento tiene en los paises de acogida. Compuesta
generalmente por ejecutivos, profesionales técnicos y sanitarios, este tipo de migrantes
aumentan los niveles de capital humano de los paises receptores a muy bajo coste, ya
que llegan con formacion académica de sus paises de origen. Por otro lado, los
inmigrantes con baja cualificacion forman el grueso de la poblacién migrante en la
mayoria de los paises. Teniendo estos también un papel fundamental en los paises de
acogida, posibilitando el acceso a productos con bajo coste de produccién, estos
migrantes se han ido convirtiendo en la principal fuente de mano de obra barata en los
paises desarrollados, ocupando trabajos en los sectores de la construccion, la industria o
el servicio doméstico. Asimismo, el estatus legal de este colectivo de migrantes no esta
siempre definido, dejando a muchos de ellos en condicién de migrantes irregulares. El
flujo de estos migrantes irregulares, sin embargo, es en muchos casos permitido por los
paises receptores, dado que permite un flujo mas intenso de mano de obra para cubrir la
demanda de las industrias, sin necesidad de hacer inversiones en gasto social destinado
a la poblacion migrante.

Otro grupo de migrantes es el conformado por los individuos que se desplazan
de un pais a otro para reunirse con un familiar ya emigrado con anterioridad. Jennissen'’
denomina a este tipo de migracion como “migracion en cadena” (chain migration) y la
divide en dos clases: reunificacion familiar y formacién familiar. En el primer caso,
parientes del miembro de la familia ya migrado acuden al pais de destino para asi
mantener la unidad familiar. En el caso de la migracion por formacion familiar, ésta se
produce con el fin de contraer matrimonio, generalmente, con un migrante de segunda
generacion.

La otra gran categoria de migracién, la migracion forzada, comprende todos
aquellos migrantes que no dejan su pais por voluntad propia, sino que se ven obligados
a emigrar debido a las dificultades que encuentran en sus paises de origen. El colectivo
gue probablemente ha venido teniendo mayor notoriedad en la actualidad es el de los
refugiados. En la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados'® de 1951, se define al

refugiado como la persona que “debido a fundados temores de ser perseguida por

16 [bid., 129.

7 Roel Peter Wihelmina Jennissen, Macro-economic Determinants of International Migration in
Europe (Amsterdam: Rozenberg Publishers, 2004), 101-103.

18 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados 1951, acceso en linea:
https://www.acnhur.org/5b0766944.pdf.
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motivos de raza, religion, 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.” Como consecuencia,
los paises firmantes de la Convencién se comprometen a dar proteccion a los
refugiados, dandoles un permiso de residencia y el acceso a los servicios sociales.
Asimismo, para solicitar el estatus de refugiado, los solicitantes necesitan primero
ingresar al pais de destino y estar sujetos a un complejo proceso de solicitud, que puede

conllevar afos de espera, en condiciones no siempre favorables.

1.2. El pasaporte como instrumento de acceso a derechos

Cuando se analiza el movimiento de personas a través de limites fronterizos
impuestos por los estados en conjunto con los valores de ciudadania, no resulta extrafio
asumir que tanto las fronteras estatales como el reconocimiento de los derechos de
ciudadania, por no hablar del reconocimiento de la pertenencia a los colectivos, suelen
tomarse como valores objetivos e incluso naturales. No obstante, resulta necesario
realizar un proceso de analisis histdrico, con el fin de determinar el valor de muchos de
estos conceptos. Uno de los elementos que, aun siendo generalmente obviado en los
discursos en torno a las migraciones, juega un papel fundamental y simboliza
esencialmente la creacion de restricciones de movimiento, asi como de pertenencia, es
el pasaporte.

El pasaporte, es un documento relativamente moderno y encuentra su antecesor
en lo que siglos atras se denomind saif conduit o salvoconducto. Este documento, como
explica Martin Lloyd,'® concedia al enemigo el permiso de circulacion dentro de un
reino extranjero a fin de llevar a cabo negociaciones, en lo que no era otra cosa que un
compromiso de no agresion por ambas partes. Fuera del contexto bélico que rodeaba los
salvoconductos, no resulta dificil identificar ciertos puntos en comdn con las visas que,
siendo expedidas por los gobiernos en funcion de los acuerdos existentes entre dos
paises, no tienen otra funcién que permitir la circulacién de los individuos extranjeros
dentro de un territorio.

Sin embargo, los controles y la regulacion actualmente existentes para el transito
de personas a través de fronteras no estuvieron siempre presentes. En realidad, fue hasta

el siglo XX, con el fin de la Primera Guerra Mundial, que surgiria la idea de crear un

19 Martin Lloyd, The Passport: The History of Man’s Most Travelled Document (Phoenix Hill:
Sutton, 2013).
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documento de viaje reconocido internacionalmente. Mark B. Salter?® identifica tres
factores que serian claves en la aparicion de una tendencia internacional por controlar
administrativamente la circulacion de personas. En primer lugar, en este periodo se
llevaron a cabo importantes cambios estructurales en la administracion territorial
europea con la disolucion de grandes imperios, dando lugar a nuevos estados nacionales
que, a su vez, generarian una conciencia territorial y fronteriza con base étnico-nacional.
Por otra parte, el gran nimero de refugiados desplazados durante este periodo, imponian
la necesidad de crear medidas de control y regulacion para la circulacion de personas.
Finalmente, la conformacion de organizaciones internacionales, particularmente la Liga
de las Naciones, con el fin de mantener la paz entre los estados, dio lugar a una serie de
dialogos globales, encaminados a la creacion de instrumentos de control del
movimiento internacional de personas. Como resultado, el pasaporte se impuso como el
instrumento administrativo, con reconocimiento internacional, que regulaba la
circulacion de personas entre territorios nacionales. No obstante, resulta significativo el
hecho de que, aunque existe una aparente unanimidad entre los paises respecto al uso
del pasaporte como documento de viaje, muchos paises se mostraron reticentes a
otorgar ese valor al documento, ya que para muchos la emisién del pasaporte entrafiaba
la deshumanizacion y administrativizacion de las personas.?

Esta idea no es superficial ya que, lejos de ser un inocente documento
identificativo que “permite” el transito de personas entre diferentes paises, el pasaporte
se ha convertido en un instrumento de reconocimiento de derechos civiles dentro y fuera
de las naciones de origen. Asimismo, funciona como herramienta de legitimacion del
paradigma global que fundamenta la division entre los “paises desarrollados”, de
Norteamérica y Europa Occidental, y los “paises subdesarrollados”. Mientras el
pasaporte funciona como escudo garante para algunos ciudadanos, para otros es una
carga en su intento por prosperar.

Asimismo, resulta ineludible el caso de las personas que comun y erréneamente,
se denominan apatridas. A pesar de la existencia de dos convenciones de las Naciones
Unidas, la convencién de 1954 en relacion las personas apatridas y la convencién de
1961 por la reduccion de la apatridia; se estima que existen en el mundo alrededor de

diez millones de personas sin reconocimiento estatal de ningun tipo. Esto se traduce en

20 Mark B. Salter, Making Things International 1: Circuits and Motion (Minneapolis: University
of Minnesota Press, 2015).

2L Mark B. Salter, Rights of Passage: The Passport in International Relations (London: Lynne
Rienner Publishers, 2003).



25

una casi absoluta falta de reconocimiento de derechos para este colectivo, en sus paises
y en el extranjero. A efectos practicos, esto conlleva que diez millones de personas
carecen de un documento identificativo con reconocimiento internacional, es decir, no
tienen pasaporte. Aun pudiendo parecer superficial la interpretacion, el pasaporte se ha
convertido en un instrumento de poder que “actiia” por si solo sobre las personas.??
Tomando una perspectiva de Foucault del concepto de poder,? se puede afirmar que el
pasaporte legitima la realidad administrativa, burocréatica y de derechos internacionales,
producida por un poder global dominante, que determina quiénes son dignos de
derechos y quiénes son susceptibles de perderlos. Casos como el de los miles de
coreanos zainichi, aun en situacién de apatridia en Japén, los descendientes de haitianos
desnaturalizados en la Republica Dominicana, en lo que se ha denominado genocidio
civil, o los rohingyas en Birmania, son ejemplos de colectivos que careciendo de
pasaporte no tienen “derecho a tener derechos” y por tanto son sujetos al efecto del
pasaporte como herramienta de legitimacion del poder inclusivo y exclusivo de los

estados.

1.2.1. Politicas publicas entorno a la migracion

El fendmeno de la migracién y su tratamiento es uno de los temas que mas
importancia ha cobrado en las agendas de los gobiernos y los organismos
internacionales.

La vida en un mundo globalizado, trae consigo muchas facilidades para la
sociedad, sin importar las distancias es posible movilizarse de un extremo del mundo a
otro en horas, tener acceso directo e inmediato a la informacion, y poder comunicarse
sin problemas a través de nuevas y mejores tecnologias. Para que todo esto pueda
ocurrir la globalizacion tiene como medio el intercambio de flujos de capital, de bienes
y servicios y de personas.

Los gobiernos y las organizaciones internacionales crean cada vez mas
facilidades para el intercambio de bienes y capitales, pero encuentran en la migracion
un dilema por resolver, porque entrafia un sinfin de motivaciones y modalidades que

causan controversia en el escenario publico, politico e internacional.

22 Mark B. Salter, Making Things International 1: Circuits and Motion (Minneapolis: University
of Minnesota Press, 2015).
23 Michel Foucault, Discipline and Punish: the birth of a prison (London, Penguin, 1991).
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A continuacion se hara un acercamiento al concepto de politica publica y los
aspectos que deberian ser tomados en cuenta a la hora de establecer la normativa para la

migracion.

1.2.1.1 Politicas publicas

Existen varias corrientes que definen a las politicas publicas. Desde las cléasicas
que la explican tomando en cuenta su significado seméntico y su raiz latina politia, que
quiere decir el arte, el método o las tacticas de gobierno para regular el orden interno?,
En esa misma corriente se trata de otorgar una explicacién a las politicas publicas, como
procesos piramidales de arriba hacia abajo, que inician desde los actores o hacedores de
la ley (burdcratas) y terminan con la implementacion en la sociedad.?

Desde una vision mas contemporanea y social se define a la politica publica
como un proceso “complejo y desordenado”, que funciona sobre la practica de las
necesidades sociales y se sostiene sobre los supuestos impactos que tendra la
implementacion y la manera como las personas la recibiran en la sociedad.2®

Para politdlogos y académicos como Oscar Oszlak, las politicas pablicas son un
"conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencion del Estado en relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o
movilizacion de otros actores en la sociedad civil".?’

En definitiva en las politicas publicas actlan dos tipos de actores, por un lado los
que piden soluciones a sus necesidades y problemas, y por el otro los responsables de
solucionarlos. Las necesidades y las respuestas varian entre las sociedades y su analisis
requiere incluir el estudio de actores, procesos y contextos.?

Por estas razones, el fendbmeno migratorio es manejado de diferentes maneras en

cada pais y las politicas publicas que se han implementado son influenciadas

2 Eric Partridge, Origins. A Short Etymological Dictionary of Modern English (London:
Routledge, 1958).

2 Michael Lipsky, Street-Level Bureaucracy (New York: Russell Sage, 1979).

% Cris Shore, “La Antropologia y el Estudio de la Politica Publica: Reflexiones sobre la
"formulacion” de las Politicas” en Antipoda Revista de Antropologia y Arqueologia n® 10 (2010): 21-49,
doi: 10.7440/antipodal0.2010.03.

27 Oszlak, Oscar, y Guillermo O'Donnell. 1995. "Estado y politicas estatales en América Latina:
hacia una estrategia de investigacion”. Redes 2 (4): 99-128, 118.

28 Cris Shore, “La Antropologia y el Estudio de la Politica Publica: Reflexiones sobre la
"formulacion” de las Politicas” en Antipoda Revista de Antropologia y Arqueologia n® 10 (2010): 21-49,
doi: 10.7440/antipodal0.2010.03.
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directamente por el discurso y la tendencia politica de cada estado, que incide

directamente los patrones de la migracion.?®

1.2.1.2. Factores a considerar para la elaboracion de politicas publicas

Al ser la migracion un fenémeno social que entrafia un sinnimero de factores, su
estudio y manejo implica cierta complejidad para politicos y legisladores a la hora de
elaborar normativa sobre el tema. En ella confluyen un sinnimero de actores,
motivaciones y medios que se enfrentan a diferentes posturas y normas construidas a
partir de las tendencias de los estados.

Como se vera en el siguiente capitulo, en el caso ecuatoriano el manejo de la
migracion estuvo ligado a la politica y a los discursos garantistas de derechos, que
aparecieron desde el afio 2007, al otorgar a la ciudadania universal y a la libre
movilidad humana la categoria de principios constitucionales, sobre los cuales se baso
el plan de trabajo del gobierno.

Segun el socidlogo e investigador Stephen Castles®, las politicas migratorias
van de la mano con el escenario politico de un pais y sus gobiernos de turno. Esto
perjudica la evaluacion de la normativa migratoria porque sus posibles resultados
positivos 0 negativos, pueden ser medidos Unicamente luego de un periodo considerable
de tiempo.

Menciona también que la actual “gestion migratoria”, es de arriba hacia abajo, y
no toma en cuenta a los actores y participantes del proceso, migrantes, paises
receptores, emisores, sociedad civil, organizaciones, entre otros. Es decir se toman
decisiones sin consultar a los actores, esta situacion se vera méas adelante en el caso de
la redaccion y elaboracién de la Ley Organica de Movilidad Humana en el Ecuador,
donde las organizaciones civiles y de migrantes participaron en la primera etapa, pero
luego unos fueron excluidos y otros se retiraron de las mesas de discusion, porque sus
opiniones no eran tomadas en cuenta.

Sobre las herramientas conceptuales que deben estudiarse para la elaboracion de
politicas migratorias, Castles menciona tres factores que influyen en el proceso
migratorio: las dindmicas sociales, la globalizacion y divisién Norte-Sur y, los sistemas

politicos.

29 Stephen Castles. “Why migration policies fail?”, en Ethnic and racial studies 27, n° 2. 206.
2004. D0i:10.1080/0141987042000177306, 207.
%0 Ibid., 208.
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Las dinamicas sociales inician con el desplazamiento de personas que por
razones econdmicas, por la busqueda de mejores condiciones de vida, 0 por razones de
seguridad y de refugio se ven obligados a viajar a un nuevo pais. Le sigue a esta
necesidad la decision de escoger un lugar de acogida, que usualmente estara ligado a las
conexiones financieras y culturales que la persona pueda encontrar en su nuevo destino,
este capital social es catalogado por Castles como “redes de migrantes™!, que actla
como atractivo para los migrantes econdémicos y refugiados. Es decir las redes
migratorias constituyen el primer factor a considerar por parte de los migrantes y sus
familias en su proceso de decision sobre el destino. Le sigue en el proceso el
denominado “ciclo de vida” de la migracion, que es explicado como la etapa en la que
los migrantes construyen su vida dentro de la sociedad de acogida, tienen hijos y
adquieren nuevas perspectivas de la vida, lo que tiene como consecuencia que el retorno
ya no sea la opcion.

Como se ha indicado anteriormente, la globalizacion crea un capital cultural y
los medios técnicos necesarios para la migracion.®? Los medios de comunicacion son
utilizados como un proyector del estilo de vida “ideal” de los paises del norte global en
los paises del sur, lo que tiene como consecuencia un efecto llamada (pull), para los
migrantes que anhelan mejorar sus ingresos, vivir en mejores condiciones sociales, tener
libertades gque se les niega en sus paises, entre otros.

Para Castles, esta division del mundo esta causada por la desigualdad entre los
paises pobres y ricos, y la migracion es nada mas que una de las consecuencias de esa
falta de igualdad, que luego se agrava cuando los paises del norte emiten politicas
publicas que prohiben el ingreso de los migrantes (no calificados).

En resumen la creacion de politica migratoria es una tarea dificil, porque
conlleva muchas aristas y fendmenos sociales que deben ser tomados en cuenta, por los
legisladores o por las personas encargadas de su elaboracion. Se debe coordinar con los
actores de la migracién en todos los niveles, y buscar la mejor forma de abordar de
manera practica todos los matices que engloba la movilidad humana.

Por su parte, el sociélogo Lelio Marmora, coincide con Castles en cuanto a los
factores que deben tomarse en cuenta para la elaboracion de politica publica migratoria.
Asimismo, afiade su propia vision sobre gobernabilidad migratoria, la cual define como

el ajuste entre las percepciones y demandas sociales sobre las cuales los Estados dan

31 1bid., 210.
32 1bid., 211.
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respuesta tomando en cuenta factores coyunturales que los posicionan dentro de un
modelo de gobernabilidad securitista y de proteccion de soberania y fronteras, de
beneficios compartidos o de desarrollo humano para las migraciones.*

Los estados que optan por el modelo securitista basan sus politicas internas y
exteriores en la defensa de la seguridad nacional, fundamentando sus acciones en el
control de fronteras, y la creacion de leyes restrictivas para los extranjeros. En
ocasiones, estas medidas se sirven de la construccion y divulgacion de una imagen
negativa sobre el extranjero, que es concebido como una amenaza para la sociedad de
acogida y, en el caso de no contar con una visa, es etiquetado como persona ilegal, a la
que se debe castigar por su condicion.®

Por otra parte, los estados que optan por el modelo de “beneficios compartidos”,
como el nombre lo indica, ven a la migracion como una oportunidad beneficiosa para
los paises de emision y de acogida. Este modelo promueve una forma de migracién
ordenada y segura definida por los criterios basicos de demanda y oferta.

Finalmente, quienes optan por el modelo de ‘“desarrollo humano para las
migraciones” consideran a las personas y a los derechos de los migrantes como el centro
de sus politicas, promoviendo la libre movilidad y residencia y rechazando el término
“ilegal”, al considerarlo despectivo y reemplazarlo por el término “irregular”.
Asimismo, se toma en estos casos la falta de visa o residencia como una falta
administrativa y no de caracter penal.

La categorizacién de las politicas publicas descritas por Marmora permiten
visualizar de manera clara y objetiva las principales corrientes y formas de
gobernabilidad que los estados han tomado frente al fendmeno migratorio. Cabe indicar
que estos modelos no son Unicos y que no se cumplen de forma estricta. Sin embargo,
dado el panorama internacional actual, son los que méas se asemejan a la realidad de las

concepciones sobre las que los estados han fundado su accionar politico y de derechos.

1.2.2. Ciudadania: evolucién histérica del concepto

En la actualidad el derecho y las ciencias politicas han definido a la ciudadania

como el conjunto de practicas que definen a una persona como miembro de pleno

33 Méarmora, Lelio. 2010. "Modelos de gobernabilidad migratoria. la perspectiva politica en
América del Sur". REMHU - Revista Interdisciplinar da Mobilidade Humana 18 (35): 71-92.
3 |bidem. P4g. 76.
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derecho dentro de una sociedad, en la que tendra derechos y obligaciones®. Sin
embargo, resulta conveniente hacer un recorrido histérico por las diferentes acepciones
e interpretaciones dadas al concepto, en las diferentes etapas de la historia.

En el libro 1l de La politica, Aristételes hace un exhaustivo analisis del
concepto de ciudadania en la antigua Grecia. Para el fildsofo griego “el hombre es, por
naturaleza, un animal politico. Y el enemigo de la sociedad ciudadana es, por
naturaleza, y no por casualidad, o bien un ser inferior o mas que un hombre”,% y es en
esa concepcion del hombre, como animal politico, donde Aristoteles vierte el valor del
principio de ciudadania, concibiendo el estatus de ciudadano como resultado l6gico de
la préctica de la ciudadania - “citizen becomes a citizen when he acts like a citizen”?’.
De esta manera, en la polis Griega, el principio de ciudadania se interpreta como la
participacion activa de los hombres en la administracion de justicia y gobierno y es esta
participacion la que hace al ciudadano. Sin embargo, las restricciones en el acceso a la
actividad politica limitaban el concepto de ciudadania a los hombres, excluyendo a
mujeres, esclavos e inmigrantes.

En el Imperio Romano, la ciudadania era un estatus privilegiado, heredado por
via paterna, que permitia a los ciudadanos vivir bajo la proteccion del derecho romano y
gozar de todos los derechos que esto suponia. En el caso de las mujeres, existia una
forma restringida de ciudadania donde los derechos civiles estaban limitados.
Asimismo, a los esclavos se les negaba la ciudadania, incluso cuando eran liberados.*
No obstante, cabe destacar la interpretacion romana del concepto de ciudadania como
principio humano y terrenal opuesto a la idea de ‘lo sacro’, que, lejos del concepto
cristiano, implicaba la no pertenencia al mundo de los hombres. Asi pues, una categoria
opuesta a la de ciudadano, utilizada durante el Imperio Romano, era la de Homo
Sacer,*® que conllevaba la no pertenencia a la sociedad y permitia la ejecucion de un
criminal sin que esto supusiese un delito.

Posteriormente, en la Edad Media el concepto de ciudadania quedd enterrado.

En esta época unicamente los reyes, sacerdotes y gobernantes tenian el poder de

% Garcia Soledad, “Ciudadania”, en Salvador Giner, Emilio Lamo de Espinosa y Cristobal
Torres (eds.), Diccionario de sociologia, Alianza, Madrid,107-108.

% Ibid., 108.

37 Wintthrop D., citado por Javier Martinez, “Slavery and citizenship in Aristotle’s politics” en
Filosofia 68, 2013, No 2, 124. Traduccidn propia.

38 Horrach Miralles. “Sobre el concepto de ciudadania: historia y modelos”. Revista Factétum.
6. Consultada el 20 de octubre del 2018, 14.

39 Giorgio Agamben, Homo sacer. Il potere sovrano e la nuda vita” (Turin: Giulio Einaudi
editore s.p.a., 1995). Traduccion propia.
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participar en las decisiones; el campesinado solamente se veia obligado a obedecer las
ordenes de la clase dominante y perdié cualquier derecho participativo y de decision
politica.

Ya en la edad moderna, la Revolucion Francesa marco un retorno hacia el
concepto de ciudadania, al romper con la sociedad de vinculos jerarquicos y tratos
preferenciales, que bloquearon los derechos ciudadanos. Uno de los mayores logros fue
la Declaracion de la Asamblea de los Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789),
que devolvid los derechos a la ciudadania, afirmando que los derechos del hombre eran
"naturales, inalienables y sagrados”; que todos los hombres "nacieron libres e iguales, y
que el objetivo de toda asociacion politica es el mantenimiento de sus derechos”.*’ Sin
embargo, no todo fue bueno en la Declaracion, ya que desafortunadamente se crearon
dos categorias de sujetos: “hombres y ciudadanos”. Estas categorias, que marcaban una
clara base politica de carécter jerarquico, estaban supeditadas a criterios de propiedad y
género. Es asi que los “hombres” tenian acceso a los derechos naturales y civiles,
mientras que carecian de acceso a los derechos politicos que estaban reservados
unicamente para los “ciudadanos”. Asimismo, las mujeres, nifios, extranjeros y

sirvientes se vieron una vez mas excluidos de la ciudadania activa.

Posteriormente, en el contexto de la disolucion del Imperio Austrohungaro, los
antiguos territorios del imperio se conformaron, siguiendo los principios de soberania
implementados durante el siglo anterior por el Tratado de Westphalia, en estados
soberanos independientes. De este modo cobré importancia el concepto de estado(-
nacion), que se caracteriza por ser la forma superior de organizacién politica que cuenta
con un territorio propio, delimitado por fronteras definidas y admitidas
internacionalmente, en el cual ejerce una soberania reconocida por el resto de estados,
en pro de la coexistencia pacifica entre los pueblos. En este escenario, la ciudadania,
como compendio de derechos y deberes otorgados por el estado, se interpreta como el
simbolo principal de pertenencia politica de una persona a la comunidad soberana de un
territorio®. El mismo modelo continu6é durante el siglo XIX; la relacion Estado-

ciudadania se afianzo y se expandio con la formacion de estados nacién en Europa.

40 Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano. Aprobada por la Asamblea Nacional
Constituyente francesa el 26 de agosto de 1789.

4l Francisco De Lucas, El desafio de las fronteras. Derechos humanos y xenofobia frente a una
sociedad plural (Madrid: Temas de Hoy, 2005), 13.
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Durante el siglo XX, después de las dos guerras mundiales, el concepto de
ciudadania se veria enriquecido por una amplia gama de derechos sociales compartidos.
El socidlogo britanico Thomas H. Marshall define a la ciudadania como una “forma
basica de igualdad humana asociada con [...] la pertenencia [membership] completa a
una comunidad”, que otorga derechos y deberes a los miembros de dicha comunidad.*?
Asimismo, Marshall distingue tres fases historicas del concepto: la ciudadania civil en
los inicios de la modernidad, la ciudadania politica de la burguesia del siglo XIX, y
finalmente la ciudadania social, que aparecid en el siglo XX, con la proteccion social
del Estado®. En otras palabras, la ciudadania se define como el otorgamiento de una
serie de derechos y obligaciones por parte del estado a los ciudadanos (ciudadania
pasiva), o bien como la consecucién de derechos como resultado de la lucha social
(ciudadanfa activa)*.

Por altimo, resulta imprescindible poner en discusion el uso generalizado de los
términos ‘nacionalidad’ y ‘ciudadania’. El uso normalizado de ambos términos como
sinénimos, no responde Unicamente a una simplificacion practica del lenguaje. Por el
contrario, se debe buscar su origen precisamente en la formacion y establecimiento de
Estados soberanos en Europa Occidental, durante los siglos XIX y XX. Como ha sido
mencionado anteriormente, la desintegracién del Imperio Austro-hdngaro, dio lugar a
una forma de interpretacion de la soberania de los estados, fuertemente influenciada por
las entidades nacionales. De esta manera, se pretendi6 definir los limites soberanos de
cada Estado, en funcion de los territorios ocupados por cada pueblo. Como
consecuencia, se equipararon el concepto de ‘ciudadania’ como pertenencia, definida
legal, administrativa e institucionalmente, a un estado y el concepto de ‘nacionalidad’,
como forma de pertenencia cultural, étnica y linguistica a una comunidad nacional. En
la actualidad, dicha equiparacién no solo sigue existiendo en el lenguaje comun, sino
que también se incorpora como fundamento en los procesos de formulacién y aplicacion
de las politicas publicas destinadas a regular los derechos migratorios y de ciudadania
en numerosos Estados nacionales.

Para el filosofo y politico norteamericano John Rawls en su obra “Teoria de la

42Marshall, T.H. Citizenship and Social Class and Other Essays. Cambridge: University Press,
1950, 15. Traduccién propia.

43 Marshall, T.H, citado por Jules Duchastel, “La ciudadania en las sociedades contemporaneas:
entre globalizacion de los mercados y reivindicaciones democraticas”, en Maria Susana Bonetto y Maria
Teresa Pifiero, coord., Ciudadania y costos sociales. Los nuevos marcos de regulacion, Madrid, Dykinson,
2004, 29.

44 Reinhard Bendix, Nation-building and citizenship: Studies of our changing social order (New
York: Wiley, 1964). Traduccion propia.
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Justicia”, expone los principios de la justicia y como a partir de ellos, se deberian
elaborar los acuerdos fundamentales* que rigen las sociedades: “La justicia es la
primera virtud de las instituciones sociales, como la verdad lo es de los sistemas de
pensamiento.”*®

Para Rawls, los principios fundamentales de la justicia son la libertad y la
igualdad. Prioriza a la libertad como la esencia de cualquier sociedad y el respeto al
derecho de los otros. De esa posicion nace el segundo principio que es la igualdad de
oportunidades.

De la mano de estos principios, los actores politicos y sociales encargados de
realizar los acuerdos fundamentales de la sociedad, deberian cubrirse de lo que el autor
denomina como “velo de la ignorancia™, que es el estado natural de las personas, libre
de intereses y prejuicios. Esta condicidn seria la mejor para decidir de manera justa e
imparcial lo que conviene a todos los colectivos.

Asimismo plantea que un cierto nivel de desigualdad es positivo, siempre y
cuando los gque estén peor tengan un nivel social, econdmico y cultural suficiente para
tener una vida digna: “...las desigualdades de riqueza y autoridad, solo son justas si
producen beneficios compensadores para todos y, en particular, para los miembros
menos aventajados de la sociedad.”*®

En lo que respecta a la ciudadania propone la idea de posicién de igual
ciudadania, que estard definida por el ejercicio de los dos principios de libertad y de
igualdad de oportunidades: “cuando los dos principios se satisfacen, todos son
ciudadanos iguales y, por tanto todos ocupan esta posicion.”*® Lo interesante de su
propuesta es que no se aleja de la realidad del mundo actual y, en este caso en particular
sobre migracion y ciudadania, cuando elude a las desigualdades inmerecidas que son
situaciones de las cuales las personas no pueden escapar, y estan ligadas, entre otras
causas, al lugar de nacimiento.®® Para este colectivo propone una compensacion de
desventajas para alcanzar la igualdad.

La teoria de Rawls es bastante interesante, ya que parte del hecho de que las

personas inician su vida desde una posicion de ventaja o desventaja. En el tema

4 Jhon Rawls, J., (1971), “Teoria de la Justicia”, cuarta reimpresioén, México, Fondo de Cultura
Econdmica. 29.

46 bid.,17.

47 Ibid., 31.

8 Ibid., 27.

49 Ibid., 99.

%0 Ibid., 100.
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migratorio, el lugar de nacimiento determina esa posicion, ya que dependiendo de esta
variable (ciudadania) se tendrd o no acceso a beneficios sociales y oportunidades de
todo tipo. Es decir que el porvenir y los derechos de una persona estan determinados por

el azar de haber nacido de un lado de la frontera o no.
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Capitulo segundo: desarrollo y aplicacién del concepto de
ciudadania universal en el Ecuador

1. Ciudadania universal: contenidos, debates y aplicacion en Ecuador

En este capitulo se aborda el concepto de ciudadania universal impulsado en los
ultimos afios por el gobierno ecuatoriano. Se presenta un andlisis critico tanto del
concepto como de sus aplicaciones, desde las concepciones tedricas subyacentes y en la
préctica, poniendo en cuestion su efectiva viabilidad y sus consecuencias, en las
sociedades contemporaneas.

Posteriormente, el capitulo presenta un analisis descriptivo del manejo legal e
institucional que ha venido histéricamente dandose en el Ecuador, al fenémeno de la
migracion. Se examinan, en primer lugar, la nueva fase de politicas migratorias a través
del proceso constituyente del 2008, para, posteriormente analizar la adopcion del
concepto de la ciudadania universal como principio constitucional en el 2008 y como
eje transversal de la politica publica ecuatoriana.

Por altimo, el capitulo se cierra con un analisis critico de las consecuencias
derivadas de la aplicacion de la ciudadania universal; se examinan tanto las
disposiciones legales tomadas a posteriori, que trataron de normar este nuevo concepto,
como las consecuencias institucionales derivadas como la creacion de nuevos
ministerios y secretarias. Finalmente se describen algunos de los fendmenos mas

visibles y las aplicaciones que el concepto ha tenido por parte del estado ecuatoriano.

1.1 Ciudadania universal: aspectos conceptuales basicos.

Segun el Diccionario de Accion Humanitaria, la ciudadania universal es un
“principio, categoria o condicion gracias a la cual todas las personas, en cualquier lugar
del mundo, pueden ser reconocidas en su calidad de sujetos de derecho.”?

Aun pudiendo parecer un concepto nuevo, el término ciudadania universal ya
fue utilizado en el siglo XVIII, por el filésofo Immanuel Kant en su libro “La Paz

Perpetua”

5 Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. Universidad del Pais Vasco.
Consultado el 6 de septiembre del 2017 en: http://www.dicc.hegoa.ehu.es/. Tomado de A. (1999),
Ciudadanos del mundo: hacia una teoria de la ciudadania, Alianza Editorial, Madrid.
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En la actualidad juristas como el italiano Luigi Ferrajoli y soci6logos como
Saskia Sassen y Boaventura Sousa Santos, han participado activamente en la discusion
académica en torno el concepto de ciudadania universal, haciendo importantes aportes a

su estudio que valen la pena explorar en las siguientes paginas.

1.1.1. Immanuel Kant y la idea de “ciudadania mundial”

En su ensayo La Paz Perpetua (1795), Kant ya argumenta la idea de “ciudadania
mundial”, en su tercer articulo, en el que menciona la hospitalidad con la que se debe
recibir al extranjero, a quien deberd tratarse como a un visitante en la sociedad de

acogida:

Tercer articulo definitivo de la paz perpetua. El derecho de ciudadania mundial debe
limitarse a las condiciones de una universal hospitalidad. Tratese aqui, como en el
articulo anterior, no de filantropia, sino de derecho. Significa hospitalidad el derecho de
un extranjero a no recibir un trato hostil por el mero hecho de ser llegado al territorio de
otro. Este puede rechazarlo si la repulsa no ha de ser causa de la ruina del recién
llegado; pero mientras el extranjero se mantenga pacifico en su puesto no sera posible
hostilizarle. No se trata aqui de un derecho por el cual el recién llegado pueda exigir el
trato de huésped —que para ello seria preciso un convenio especial benéfico que diera al
extranjero la consideracién y trato de un amigo o convidado-, sino simplemente de un
derecho de visitante, que a todos los hombres asiste: el derecho a presentarse en una
sociedad. Ciertas partes inhabitables de la superficie terrestre: los mares, los desiertos,
dividen esa comunidad; sin embargo, el «navio» o el «camello» -navio del desierto-
permiten a los hombres acercarse unos a otros en esas comarcas sin duefio y hacer uso,
para un posible trafico, del derecho a la «superficie» que asiste a toda la especie
humana en comin.” 2.

Teniendo en cuenta el contexto y la época en la que su obra fue escrita, el
proyecto juridico de Kant, que podria interpretarse como un compendio de clausulas
conformantes de un tratado de paz, pone en evidencia a la migracion y al extranjero
como temas que en el futuro causarian enfrentamientos e incluso guerras entre los
Estados. Cabe destacar, asimismo, que las referencias realizadas por el filésofo aleméan
no se sostienen en sentimientos de filantropia, sino que estan motivadas por razones de
tipo comercial. Para Kant los conceptos de hospitalidad universal y ciudadania mundial
se ven enmarcados Unicamente en el comercio y el “trafico” de bienes. De modo que el
extranjero sera ‘favorecido’ con ese estatus, solo si esta provisto de la capacidad y el

deseo de aportar algun tipo de bien a la comunidad de acogida: “Pero el derecho de

52 Immanuel Kant , Sobre la paz perpetua, (Madrid: Editorial Alianza, 2004), 15.
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hospitalidad, es decir, la facultad del recién llegado, se aplica sélo a las condiciones

necesarias para «intentar» un trafico con los habitantes”.%

En conclusion, es mas relevante el comercio que el ser humano, y se otorgan
derechos a las personas dependiendo de la clase y los negocios que posean o puedan
ofrecer en su nuevo lugar de residencia, lo cual no dista de la realidad actual en la que la
migracion en los paises se ha vuelto selectiva, basandose en gran medida en principios
comerciales de beneficio y pérdida, categorizando a los migrantes en funcién de las

cualificaciones y oportunidades de que puedan aportar a la sociedad de acogida.

1.1.2. Luigi Ferrajoli y la ciudadania como forma de exclusion

El jurista y catedratico italiano es conocido en el mundo académico por sus
trabajos sobre el garantismo juridico y a través de su obra Los fundamentos de los
derechos fundamentales (2000), hace un acercamiento al principio de ciudadania
universal como parte de los derechos fundamentales, los cuales define como universales
y disponibles para todos los seres humanos®* independientemente de su ciudadania.

Establece que a pesar de que, a traves de la historia, los derechos de las personas
se han incrementado, de civiles a politicos y finalmente sociales, éstos no son
practicados si los individuos no son reconocidas como ciudadanos por un pais. En otras
palabras, segun su interpretacion, en la actualidad la ciudadania se ha convertido en una
forma de exclusiéon, por lo que propone que los derechos fundamentales sean
desnacionalizados®, a través de la superacion de la idea de ciudadania excluyente que
manejan los Estados.

Se puede decir que el autor es bastante realista frente al panorama mundial
contemporaneo. En un mundo globalizado, de éxodos y masivas migraciones, resulta
I6gica su propuesta que equipara la ciudadania universal con el respeto de los derechos
fundamentales de las personas, independientemente de su nacionalidad y ciudadania.
Este derecho ya se encuentra bien definido en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, firmada en 1948 por todos los paises miembros de la Organizacion de
Naciones Unidas, y recoge un ideal comun de principios y derechos fundamentales para

todos los pueblos y naciones, tal como lo declara en su articulo segundo:

%3 Ibid., 15.
5 Luigi Ferrajoli, Los fundamentos de los derechos fundamentales (Madrid: Editorial Trotta,
2001), 19.

% 1bid., 43.
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Toda persona tiene todos los derechos y libertades proclamados en esta Declaracion, sin
distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinidn politica o de cualquier
otra indole, origen nacional o social, posicion econémica, nacimiento o cualquier otra
condicion. Ademés, no se hard distincion alguna fundada en la condicion politica,
juridica o internacional del pais o territorio de cuya jurisdiccion dependa una persona,
tanto si se trata de un pais independiente, como de un territorio bajo administracion
fiduciaria, no auténomo o sometido a cualquier otra limitacion de soberania.>®

1.1.3. Saskia Sassen y la teoria de “ciudad global”

Para la sociologa holandesa, la nocién de ciudadania podra ser reinventada si se
modifica el significado de nacidon. Su teoria de la “ciudad global” parte de la dificultad
de movilidad y desmaterializacion de algunos factores de produccion, que son parte de
la globalizacion y de la creacion de riqueza de las grandes economias. Asi pues, afirma
que “muchos de los recursos necesarios para las actividades econdémicas mundiales no
son hipomoviles y, de hecho, estan profundamente insertos en lugares, en particular y
con frecuencia en ciudades globales y zonas francas industriales”.>’ Esta situacion da
origen a la centralizacion de las ciudades como lugares estratégicos y mutuamente
vinculados por la dinamica de la mundializacion econdmica.>®

Esto da lugar a la existencia de dos tipos de sociedad: la que acumulan el capital
y la que proveen la materia prima y la fuerza de trabajo; es decir, la actual dinamica de
globalizacion.

Partiendo de ese punto, Sassen menciona gque, como consecuencia de esta
practica, la division del trabajo también cambiaria, ya que las grandes empresas
capacitaran a sus técnicos de manera mas especializada y demandaran de fuerza de
trabajo y materia prima para que el ciclo contintie, como resultado “las mujeres y los
inmigrantes surgen como la oferta laboral que facilita la imposicion de salarios bajos y
desamparo en unas condiciones de intensa demanda de esa clase de trabajadores y la

localizacion de dichos puestos de trabajo en sectores con un gran crecimiento”.

% ONU Asamblea General, Declaracion Universal de Derechos Humanos, Paris 10 de
diciembre de 1948. Prologo.

5" Saskia Sassen, “The Gobal City: Strategic Site, New Frontier”, en Ligia Ferro, Marta
Smagacz-Poziemska, M. Victoria Gémez, Sebastian Kurtenbach, Patricia Pereira, Juan José Villalén, eds.
Moving Cities — Contested Views on Urban Life. (Springer VS, 2018), 11-28.

%8 Ibid.,10.

% Ibid., 14.
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En la ciudad global, por lo tanto, convivirian ambas sociedades en un “espacio
desnacionalizado, que permite reinventar parcialmente la ciudadania...”®®. Con esta
vision, la autora sugiere la necesidad de aplicar el concepto de ciudadania de manera
igualitaria, en contraste con la aplicacion actual, segun la cual los Estados tienen el
poder de reconocer los derechos ciudadanos, de acuerdo con unos parametros no
igualitarios, invisibilizando a los trabajadores inmigrantes irregulares y sus familias, que
no son tomados en cuenta como parte de la economia global, pero que son parte

esencial de ella.

1.1.4. Boaventura de Sousa Santos y las “epistemologias del Sur”

El sociélogo Boaventura de Sousa Santos, coincide con Sassen en que la
globalizacion ha separado a la sociedad y la ha hecho desigual; plantea que el mundo
esta dividido en un Norte y un Sur globales. Asi, ligando la ciudadania con la soberania,
indica que la situacién de las personas depende de su estatus como ciudadano o nacional
de un estado. En esta linea, De Sousa considera a los inmigrantes ilegales como los
principales perjudicados de esta division y sugiere una solucion a través de una
emancipacién del Sur, la cual haria posibles nuevas formas de ciudadania colectiva y no
individual.®

Asimismo, el socidlogo presenta una fuerte critica a la idea de derechos
humanos, a los que cataloga de “occidentales” — ideados de acuerdo con la
epistemologia del Norte — y nacidos dentro del contexto de la Guerra Fria®2. Propone
redefinirlos de manera intercultural, lo que implica armonizarlos en términos de
igualdad, atendiendo a las percepciones y los anhelos de las sociedades no occidentales
— es decir, a las “epistemologias del Sur”%. Asi, mediante la contraposicion de ambas
epistemologias seria posible llegar a un “entendimiento cultural”, resultante de “la

construccion de una nueva vision de la igualdad donde el reconocimiento de las

8 Ibid., 15.

61 Boaventura de Sousa Santos, La globalizacion del derecho, los nuevos caminos de la
regulacion y la emancipacion, trad. de César Rodriguez (Bogotad: Universidad Nacional de Colombia,
1998), 116.

52 Boaventura de Sousa Santos, Hacia una concepcion intercultural de los derechos humanos.
Derecho y emancipacion: Pensamiento Juridico 2 (Quito: Corte Constitucional para el Periodo de
Transicion, 2012), 88.

8 En su libro Epistemologias del Sur, de Sousa define el término como “a set of inquiries into
the construction and validation of knowledge born in struggle, of ways of knowing developed by social
groups as part of their resistance against the systematic injustices and oppressions caused by capitalism,
colonialism, and patriarchy”. Boaventura de Sousa Santos, Epistemologies of the South: Justice against
Epistemicide. (Oxon: Routledge, 2014), 154.
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diferencias entre personas y culturas se traduzca en reconocimiento de derechos
individuales y colectivos, y en la igualdad de poder entre comunidades y derechos”.%*
Como consecuencia, la emancipacion social del Sur daria lugar a una justicia global y al
mejoramiento de las condiciones de los migrantes, dejando a un lado la soberania de los
Estados; en palabras de de Sousa: “el mejoramiento del status juridico de los
inmigrantes ilegales parece ser alcanzable solo a costa del sacrificio de la soberania
estatal”.%®

La aplicacion de los derechos no deberia ser reducida a la condicion de las
personas, puesto el papel de los Estados habria de estar encaminado a regular la
migracion y a otorgar un trato igualitario y digno a los individuos, mas no a coartarla a
través del otorgamiento de estatus o ciudadanias que definen su vida y el ejercicio de
sus derechos, en funcion de parametros categoricos de exclusion social. Esta forma de
poder favorece la migracion ilegal, la aparicién de delitos transnacionales como la trata

y el tréfico de personas.

Las desigualdades entre el Norte y el Sur, significa un incremento potencial de la
inmigracion ilegal, clandestina, de indocumentados, y el consecuente fortalecimiento de
los estados receptores como detentadores monopolisticos del status juridico, de los
proyectos de vida y de las expectativas de los migrantes.

En conclusion, la tesis de de Sousa saca a relucir el carcter exclusivista del
estatus de ciudadania, dado que, aun si en su definicion tedrica parece abogar por los
derechos humanos, en su aplicacién practica se encuentra sujeta a la soberania de los
Estados que, en el ejercicio de su autoridad, restringen el otorgamiento de derechos
segun principios de pertenencia. Dichos principios, lejos de basarse Unicamente en
fundamentos administrativos o institucionales, se definen en muchos casos en principios
categéricos de pertenencia nacional, étnica y cultural. Esto no es sino muestra de una

forma de “epistemicidio”®’ institucional, que los estados-nacion del Norte ejercen sobre

8 Ibid., 155.

% Boaventura de Sousa Santos, La globalizacion del derecho, los nuevos caminos de la
regulacion y la emancipacion, trad. de César Rodriguez (Bogota: Universidad Nacional de Colombia,
1998), 120.

% Boaventura de Sousa Santos, La globalizacién del derecho, los nuevos caminos de la
regulacion y la emancipacion, trad. de César Rodriguez (Bogota: Universidad Nacional de Colombia,
1998), 123.

87 El término “epistemicidio” lo presenta De Sousa en su narrativa sobre las epistemologias del
Sur y lo define como el acto de erradicacion del valor cultural, cientifico e histdrico de las diferentes
cosmovisiones y formas de interpretacion del mundo conformadas en las naciones colonizadas. No
obstante, a pesar del valor cultural del concepto, en el presente texto se interpreta el ‘epistemicidio’
también como un acto restrictivo que ejecutan los estados nacionales occidentales contemporéaneas en su
manera de definir, categorizar e implementar el principio de pertenencia dentro de sus sociedades.
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los individuos provenientes del Sur, a través del otorgamiento o privacion del estatus de

ciudadano.

1.1.5 Jacques Ramirez y la “ciudadania mixta”

El antropdlogo ecuatoriano, Jacques Ramirez, es uno de los pocos académicos
que ha propuesto un concepto ligado al de ciudadania universal. En su articulo “Hacia el
Sur. La construccién de la ciudadania suramericana y la Responsabilidad del estado
movilidad intrarregional”, Ramirez afirma que la ciudadania regional es el primer paso
para alcanzar la ciudadania universal, y propone una forma de ciudadania regional
fundamentada en la desnacionalizacion de los derechos en tres niveles: local, nacional y
regional®®.

En primer lugar, a nivel local advierte que la ciudadania regional debe iniciar
con el acceso real a los derechos a través de la cobertura de las necesidades bésicas de
los migrantes, tales como vivienda, educacion y salud. En segundo lugar, a nivel
nacional los estados tendrian que actuar con reciprocidad con los paises de la region y
permitir los flujos de bienes, capitales y personas, reconociendo asi la condicion de
conciudadanos regionales de las personas en movilidad.

Por ultimo, en el nivel regional los estados estarian obligados a reconocer y
extender los derechos de las personas en lo que Ramirez denomina
“transnacionalizacion de derechos” que llevaria a desnacionalizar la idea habitual de
ciudadania, pasando de los tradicionales ius sanguinis y ius soli al ius domicile.®® Es
decir que el vinculo por el que las personas acceden a derechos en un determinado
territorio ya no dependera del lugar de origen de sus progenitores o por el lugar en
donde nacieron, sino que las posibilidades son mas amplias y seran determinadas por el
lugar de domicilio, la residencia o trabajo.

En su teoria de “ciudadania mixta”, Ramirez implica en el proceso a todos los
actores en el fenomeno migratorio. Por un lado, los gobiernos locales y su
responsabilidad frente a los migrantes y a la sociedad de acogida. Por otro lado, los
estados con sus politicas publicas internas y de politica exterior. Por Gltimo, en el plano
regional, todos los paises deberian acogerse a un mismo marco juridico basado en la

reciprocidad.

8 Ramirez, Jacques. “Hacia el Sur. La construccion de la ciudadania suramericana y la
movilidad intrarregional”. Editor: CELAG. Quito, Ecuador. 2016. Pag. 14-167.
% |bidem. Pag. 34.
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Un claro ejemplo de este modelo ya se aplica en la Unién Europea, donde los
ciudadanos pueden movilizarse, trabajar y estudiar de forma libre en cualquier pais de la
Uniodn. Sus derechos estan consagrados en el “Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea” y en la “Carta de los Derechos Fundamentales™, que permite a los ciudadanos
europeos, entre otras cosas, el derecho a vivir, desplazarse y residir libremente en
cualquier pais de su eleccion. Ademas, pueden participar de la vida politica de la Unién
Europea ejerciendo su derecho al voto en las elecciones del Parlamento Europeo. Esta
extension de los derechos de manera regional se ejerce inclusive fuera de la Unién, y se
garantiza la atencion consular de los ciudadanos europeos que no tuviesen embajada o
consulado en sus paises de residencia, que pueden solicitar asistencia en cualquier

mision diplomatica de los paises de la Unidn Europea.

2. Evolucion de normativa de migracion en Ecuador

En este capitulo se examinara el manejo de la migracion en las politicas publicas
en el Ecuador a través de una linea de tiempo. En primer lugar, se presenta un analisis
del periodo 1830-1887, donde todavia no existia normativa dedicada exclusivamente al
fendmeno de la migracion en el Ecuador, sino Unicamente una serie de directrices que
esbozaban los requisitos para obtener la nacionalidad ecuatoriana. Posteriormente, se
aborda el periodo 1888-1944 en el que ya se incluy6 el término migracién en la
Constitucion ecuatoriana y se realizd una “apertura segmentada” de las fronteras.
Asimismo, se presentara brevemente el periodo de 1944 a 1971 en el que se termind con
dicha “apertura segmentada”, reaparecio el aperturismo de fronteras y se cre6 la Ley de
Extranjeria. Después, se analizard con mayor detalle el periodo de 1972 a 2005, en el
que rigio la Ley de Extranjeria y aparecieron nuevos grupos de defensa de los derechos
de los migrantes. Finalmente, se describira el proceso constituyente del periodo 2006-
2008 que cambié de manera radical la politica migratoria del pais, a través de la
Constitucion del 2008 y el principio de la ciudadania universal. En relacion con éste
ultimo periodo, se hara especial énfasis en los alcances institucionales, legales y

humanos de la nueva visién migratoria.

2.1. 1830 — 2006
2.1.11830 - 1887
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A inicios de la Republica en 1830, durante el gobierno del primer Presidente del
Ecuador, Juan José Flores, tuvo lugar la junta de representantes de las provincias del
pais, conformada por 21 miembros, que tenian como mision redactar el texto de la
primera Constitucion del Ecuador. Este texto tenia como objetivo principal la
declaracion de independencia del pais. En materia de migracion, aun regulando las
diferentes formas de obtener la nacionalidad ecuatoriana, el texto constitucional no
contemplaba ningan tipo de control sobre las fronteras nacionales. En su articulo 9
disponia que: son ecuatorianos “los naturales de los otros Estados de Colombia,
vecindados en el Ecuador”, “los militares que estaban en servicio del Ecuador al tiempo
de declararse en Estado independiente” y “los extranjeros, que eran ciudadanos en la
misma época.”.’”®

Al leer la carta constitucional de 1830, resulta facil observar que el tema
migratorio no era una preocupacion de la nueva Republica, sino que Unicamente se
refiri6 superficialmente a él en lo concerniente a la nacionalidad y las formas de
alcanzarla. La politica comenzd siendo regulatoria para las personas gque vivian en el
pais sin contar todavia con un estatus legal, en cuanto les otorgaba la posibilidad de
acceder a la nacionalidad ecuatoriana. Dentro de esta categoria se encontraban los
estados de Colombia “vecindados en el Ecuador”, los militares al servicio del pais y los
extranjeros que residian en el territorio.

En la Constitucion de 1843, se continu6 bajo la misma politica de regularizacién
y apertura para otorgar la nacionalidad ecuatoriana, agregandose una nueva alternativa
que incluia a:

“extranjeros, que profesando alguna ciencia, arte, o industria, o poseyendo

alguna propiedad raiz, o capital en giro, [declarasen] ante la autoridad que

designe la ley, su intencién de avecindarse en la 3blica, y hayan cumplido dos

afios de residencia. Bastara uno, si son casados, o tienen familia en el Ecuador; y

seis meses, si fueren casados con ecuatoriana. Los que no tengan las calidades

expresadas, necesitan tres afios de residencia.”’*

Durante los primeros afios de la Republica se dio un proceso de regularizacion

para los extranjeros que vivian en el territorio ecuatoriano y que de una u otra manera

0 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador de 1830. Consultado en:
https://www.cancilleria.gob.ec/wpcontent/uploads/2013/06/constitucion _1830.pdf el 20 de noviembre del
2018.

1 1pid., Articulo 7, numeral 8.


https://www.cancilleria.gob.ec/wpcontent/uploads/2013/06/constitucion_1830.pdf
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contribuian positivamente al pais. Es asi que se abrié la posibilidad de entregar la
nacionalidad a préacticamente todas las personas extranjeras que vivian en el Ecuador.
Cuatro décadas después, en 1886, se redacto la primera Ley de Extranjeria, que
introdujo por primera vez el proceso de naturalizacion como forma de alcanzar la
ciudadania. Los procesos ahora eran mas selectivos y restrictivos, puesto que se
fundamentaban en el cumplimiento de diversos requisitos, tales como el matrimonio
con un ciudadano ecuatoriano, el desempefio de una profesion en el pais y la firme

intencion de radicarse en el pais.

2.1.2.1888 — 1944

El entonces Presidente Antonio Flores Jijon, a través del Decreto del 25 de
noviembre de 1889, establecidé como politica de gobierno el apoyo a la inmigracién
extranjera,’? que reconocia a las personas provenientes de Colombia, Pert, Venezuela y
Chile como ciudadanos, daba apertura a la migracion de Estados Unidos y, por dltimo, a
la europea.

A esta etapa de la historia migratoria el antropdlogo ecuatoriano Jacques
Ramirez la denomina “aperturismo segmentado”™ y sefiala que Gnicamente algunas
nacionalidades tenian privilegios, “mientras que 0tros extranjeros, como los chinos o los
gitanos, no se les admiti6 y fueron rechazados y expulsados”.’

La negativa de ingreso al pais de ciudadanos chinos fue una constante en el
gobierno del Flores Jijon, quien evidenciaba su rechazo a través de declaraciones por
demaés xendfobas como la siguiente:

En mi reciente viaje a la costa del Norte he visto poblaciones, inclusive una capital de
provincia, con escasisimos habitantes; y si no me ha asaltado el temor de que suceda
entre nosotros lo que en ciertos distritos de la Republica Argentina, esto es, de que
predominen los extranjeros, uno de los cuatro puntos cardinales de mi programa, que
esta perspectiva en manera alguna me asustaria, con tal que este predominio fuera de la
raza blanca, si confieso que he temido que predominen alli los chinos y alejen a los
buenos inmigrantes.”™

2 Jacques Ramirez, La Politica migratoria en Ecuador: rupturas, continuidades y tensiones
(Quito, IAEN, 2013), 17.

3 Ibid., 15.

4 1bid., 15.

75 Discurso del expresidente Antonio Flores Jijon, 1889. Tomado del libro de Ramirez, Ramirez.
“Del aperturismo segmentado al enfoque de derechos; una mirada histdrica de la politica migratoria en
el estado ecuatoriano”. Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM. México, 2013, 143.
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Este trato era Unicamente guiado en contra de la poblacién china y no ocurria
con los ciudadanos estadounidenses y europeos, para quienes aplico desde reduccion de
medidas arancelarias hasta el pago completo de pasajes,’® para atraer su migracion. Vale
resaltar que Ecuador no fue el Unico en realizar este tipo de ofertas, sino que otros
paises de la region lo hicieron de la misma forma. Todos buscaban inversiones del
extranjero y preferian la migracion blanca a la asiatica.

Consecuente con su discurso, Flores Jijon decretd el 4 de septiembre de 1889 la
prohibicion de entrada de ciudadanos chinos al Ecuador y otorgo al Ejecutivo la

potestad de expulsar a los ciudadanos de esa nacionalidad que ya vivian en el pais:

Articulo 1. Prohibase la entrada de chinos a la RepuUblica. Articulo 2. Los ya
establecidos en territorio ecuatoriano, podran continuar residiendo en él mientas el
Ejecutivo no juzgue conveniente hacer uso del derecho que le confiere el articulo 2 de la
ley de extranjeros. Articulo 3. Si los chinos establecidos en el Ecuador salieren del
territorio ecuatoriano, no podran volver a él. Articulo 4. EI ministerio del Interior queda
encargado del cumplimiento de este Decreto.””

Este periodo resulta vergonzoso para la historia del Ecuador, donde por primera
vez se hacia pablica la xenofobia y el temor al extranjero, a través de discursos y
normativas que atentaban contra toda clase de derechos, llegando al punto de impedir el
ingreso de un determinado grupo racial.

En los afios posteriores los gobiernos continuaron con esta segregacion racial, a
tal punto que en 1899 el presidente Eloy Alfaro fue méas alla y declard, a través del
Decreto Legislativo del 12 de octubre de 1899, como “prohibida la inmigracion china
en el territorio de la Republica” y anuncié sanciones para los empleados ptblicos que

facilitasen la entrada de ciudadanos chinos al Ecuador.”®

2.1.3.1944 - 1971

Dichas politicas xendfobas no se eliminarian hasta agosto de 1944, cuando, en
su segundo mandato, el presidente Velasco Ibarra a través del Decreto Ejecutivo No.
601 derog6 todos los decretos presidenciales y legislativos en contra de los ciudadanos

chinos. Asimismo, Ibarra inici0 un proceso de regularizacion instaurando una nueva

8 Elda Gonzalez Martinez, La inmigracion esperada. La politica migratoria brasilefia desde
Joao VI hasta Getulio Vargas (Madrid: CSIC, 2003), 27.

" Jacques Ramirez. “Del aperturismo segmentado al enfoque de derechos; una mirada histérica
de la politica migratoria en el estado ecuatoriano”, en Patricia Galeana (coor.), Historia Comparada de
las Migraciones en las Américas, (México D.F. Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014), 143.

8 Ecuador, Decreto Legislativo 1899, Registro Oficial 976, 20 de octubre de 1899, “Art. 6.- El
empleado publico que eludiere el cumplimiento de esta ley, seré destituido”.
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vision de la politica migratoria al resaltar que “...los ideales y fines de la justicia
internacional deben ser consagrados mediante el criterio democratico encaminado a la
supresion de desigualdades de caracter racial”.”® De igual modo, cabe destacar que
durante la presidencia de Velasco Ibarra se fortalecieron las relaciones diplomaticas y
comerciales con China.

Por otra parte, se debe destacar la adhesion del Ecuador, como Estado parte, en
varias agencias de la Organizacion de Naciones Unidas y la suscripcion de
Convenciones e instrumentos internacionales en materia de migracion, a saber: la
Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados en 1955, la Convencién Internacional
sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus
familiares, la Convencion de la OIT sobre los trabajadores migrantes y la Convencion
de 1961 sobre la reduccién de la apatridia.

En este periodo se reformé la Ley de Extranjeria en 1947 y se implementé la
Ley de Migracion en 1971. La nueva ley dividia a los migrantes en dos categorias:
‘inmigrantes’ y ‘no inmigrantes’. La diferencia radicaba en el tiempo de permanencia y
el animo de residir o no en el territorio nacional, como se detalla en los siguientes
articulos:

Articulo 10.- Considérese inmigrante a todo extranjero que se interna legal y
condicionalmente en el pais, con el propésito de radicarse y desarrollar las actividades
autorizadas que en cada categoria se determina. &

Articulo 12.- [Considérese no inmigrante] Todo extranjero con domicilio en otro Estado
que se interna legal y condicionalmente en el pais, sin animo de radicarse y con los
motivos que en cada categoria se determinan a continuacion.®!

La presencia de extranjeros en el territorio nacional estaba regulada mediante
visas que, atendiendo a las categorias anteriormente mencionadas, eran emitidas por
distintas instituciones. Por un lado, el Ministerio del interior tenia potestad sobre la
emision de “visas inmigrantes”,%? mientras que las visas destinadas a extranjeros no
residentes permanentes recibian “visas no inmigrantes”,% emitidas por el Ministerio de

Relaciones Exteriores.

9 Ibid., 146.

8 Ecuador, Ley de Migracion de 1971, Registro Oficial 237, consultada en
https://www.registrocivil.gob.ec/wp-content/uploads/2015/04/LEY%20DE%20MIGRACION.pdf el 21
de noviembre del 2018. Art. 10.

81 Ibid.

8 1bid., Visas de inmigrante: 9-1 rentistas o jubilados, 9-1I-111, inversionistas, 9-1V apoderado general,
9-V profesional y 9-VI amparo.

8 |bid., Visa de No Inmigrante: 12-1 diplomatica, 12-11 oficial, 12-111 cooperacién técnica, 12-1V asilo
y refugio, 12-V estudiante, 12-VI trabajo, 12-VII voluntario, religioso, misionero, 12-VIIl intercambio
cultural, 12-1X deportistas, artistas, cientificos, por motivos de salud y familiares acompafiantes, 12-X



https://www.registrocivil.gob.ec/wp-content/uploads/2015/04/LEY%20DE%20MIGRACION.pdf
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Ademas, en dicho periodo también se cred el “Consejo Consultivo de Politica
Migratoria”, que estaba a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores y lo integraban
varios Ministerios. El objetivo principal del Consejo era “...determinar y desarrollar la
politica migratoria y coordinar los datos e iniciativas que deberan ser proporcionados
por las dependencias del Estado8.

En resumen la nueva Ley de Migracion fue creada con una vision securitista y
de control, puesto que el poder de entregar visas de ‘“inmigrante” o residentes
permanentes se le entrego al Ministerio del Interior, integrado por la policia y encargado
del control de fronteras. Por otro lado, se entregd a la Cancilleria la responsabilidad
sobre las visas de “no inmigrante”, que de una u otra forma estan guiadas a las estancias

cortas de los extranjeros en el pais. En contraste con esto se debe destacar la

configuracién de un Consejo interinstitucional a cargo de la politica publica migratoria.

2.1.4.1972 - 2005

La politica migratoria no tuvo mayores cambios, ya que, desde su promulgacion
en 1971, las leyes de Migracién y de Extranjeria permanecieron casi intactas con
anecdoticas modificaciones de forma, pero sin cambio alguno de fondo. Este
inmovilismo se mantuvo a pesar de que los flujos migratorios de ecuatorianos que
migraban al exterior empezaron a manifestarse desde los afios setenta y sobre todo de
los ochenta. Como consecuencia de la caida de los precios del petréleo y la subsecuente
devaluaciéon del sucre, una parte significativa de la poblacion del pais empez6 a
considerar la migracion econémica como una opcion viable para responder a la crisis
econdmica.

Este antecedente resulta clave a la hora de estudiar la migracion en el Ecuador,
ya que fue desde aquella época que se empezaron a conformar “redes transnacionales”®®
que, a su vez, en periodos posteriores de la historia moderna ecuatoriana constituirian
un elemento fundamental como motivadores esenciales de migracion econdmica,
sostenida en gran medida por lazos de “solidaridad étnica” derivados de estas redes.®

De acuerdo a los datos encontrados referentes al periodo comprendido entre

1976 a 1990, el saldo migratorio fue de alrededor de 20.000 personas anuales.

el

8 Stephen Castles, “Migration and Community Formation under Conditions of Globalization”,
en International Migration Review 36 n° 4 (2002): 1143-1168.
%]bid., 1148.
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Posteriormente, de 1993 a 1998, esta cifra se duplicé con 40.735 personas, para luego
alcanzar una cifra récord durante la crisis financiera que tuvo el pais en 1999 y que se
tradujo hasta el 2007 en un saldo migratorio de 954.396 personas, es decir que al menos
el siete por ciento de la poblacion ecuatoriana emigro.8’

Segun soci6logos como Alba Goycochea y Franklin Ramirez, la “estampida”®®
de ecuatorianos se dio por tres crisis — econdmica, politico-institucional y social — que
tuvieron como consecuencia la salida de los ecuatorianos al exterior. Los hechos que
marcaron esta tendencia fueron, segun los autores, la crisis financiera internacional, la
caida del precio del petroleo, los fendmenos naturales (EI Nifio), la deuda externa, la
corrupcion de los gobiernos y la quiebra de varios bancos, entre otros.®® A estas causas
se suman los golpes de Estado de 1997, cuando, debido al descontento general con la
politica econdémica y la corrupcion, se destituyd al Presidente Abdala Bucaram Ortiz.
También en el 2000, como consecuencia del feriado bancario y de la segunda peor crisis
de la historia del Ecuador, que se pretendié resolver con la dolarizacion, se destituyé a
Jamil Mahuad Witt; finalmente, en el 2005 se derrocé al Coronel Lucio Gutiérrez tras la
“rebelion de los forajidos”, que lo acusé de corrupcion y de haber destituido
arbitrariamente a la Corte Suprema de Justicia.

La migracion trajo consigo varios efectos y procesos completamente
desconocidos para el pais. Ellos iban desde el ambito social con la separacion de las
familias, el desarraigo, problemas legales por la salida de manera irregular de las
personas y la consecuente aparicion de nuevos fenémenos que no se habian visto
anteriormente en el pais, como el “coyoterismo” o trafico de personas, la trata con
varios fines, entre otros “delitos transnacionales”.%

El nuevo fendmeno exigia soluciones, por lo que el Estado empez6 a trabajar en
politicas, planes y programas nacionales, y a través de su politica exterior firmo varios
convenios y acuerdos internacionales orientados, en su mayoria hacia los derechos de
los migrantes ecuatorianos en el exterior.

En el plano nacional, en el afio 2001 el entonces presidente Gustavo Noboa
Bejarano emitio el “Plan Nacional de Migrantes Ecuatorianos en el Exterior”, que tenia

como finalidad:

87 Gioconda Herrera (coor.), “Ecuador, la migracion en cifras.” 2008, 24.

8 Alba Goycoechea y Franklin Ramirez Gallegos, Se fue ¢a volver?: Imaginarios, familia y
redes sociales en la migracion ecuatoriana a Espafia (1997-2000) ) Iconos n° 14. (2002): 24-29.

% |bid., 26.

% Louise Shelley, “Transnational Organised Crime: An Imminent Threat to the Nation-State? ”,
en Journal of International Affairs 48 n° 2 (1995): 463-89. Traduccién propia.
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Establecer las bases del tratamiento de la problemética de emigracion de ecuatorianos
hacia el exterior en forma integral, de tal modo que, a través de un conjunto de acciones
que de él se deriven; el Estado garantice sus derechos ciudadanos en cualquier lugar del
mundo donde ellos estén, promueva su reincorporacion dinamica al desarrollo nacional,
asista a sus familias residentes en el pais, genere programas de documentacién y de
proteccion frente al trafico de personas, facilite la reunificacion familiar, establezca
convenios con los paises receptores, facilite la inversion productiva de sus ahorros en el
territorio nacional e incorpore los conocimientos adquiridos en el exterior por los
migrantes para beneficio de la sociedad y la cultura nacionales.®*

En el afio 2002 se cred el “Programa de Ayuda, Ahorros e Inversion para los
Migrantes Ecuatorianos”, a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores. Este
programa tenia como objetivo gestionar de mejor manera el uso de las remesas y
contaba con un presupuesto de cinco millones de dolares. Desafortunadamente, este
programa no tuvo ningun éxito ya que no se definié una planificacion correcta, ni se
emitié ningun tipo de reglamento que lo regulase. Por esta razén, no se aprovecharon
los recursos y el presupuesto no fue ejecutado.

Todos estos planes y programas llevaron a que, en el plano institucional, en el
2002 se crease en Cancilleria la Subsecretaria de Asuntos Consulares y Migratorios, que
tenia bajo su responsabilidad las Direcciones de Asuntos Consulares y Atencion a
ecuatorianos en el Exterior. Esta direccion se focalizd en la atencion a la nueva
poblacion ecuatoriana migrante, pero no aportdé mayor avance en temas de politica
migratoria. Sin embargo, vale sefialar como sus principales logros: la firma del
convenio de cooperacion con la Defensoria del Pueblo, para apoyo a los ecuatorianos en
el exterior en 2005, la regularizacion de trabajadores colombianos en el 2006 y en el
2007, la regularizacion laboral de ciudadanos peruanos.

A nivel regional en el afio 2001, el Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), firmé la Decision 501 que
cred la Zona de Integracion Fronteriza (ZIF), cuyos objetivos son la “adopcion de
politicas y ejecucion de planes, programas y proyectos para impulsar el desarrollo
sostenible y la integracion fronteriza de manera conjunta, compartida, coordinada y
orientada a obtener beneficios mutuos, en correspondencia con las caracteristicas de
cada uno de ellos”. Esta decision suponia varias acciones de caracter econdémico,

comercial y de transito libre de personas, con el fin de generar mercados fronterizos.

% Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. “Politica migratoria del
Ecuador. Plan Nacional de Ecuatorianos en el Exterior”, 2001, 10.

92 Comunidad Andina de Naciones. “Decision 501. Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) en la
Comunidad Andina”, Articulo 1.
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Como consecuencia, en el mismo afio se firmaron las Decisiones 502, 503 y 504, sobre
Centros Nacionales de Atencidn Fronteriza, reconocimiento de documentos nacionales
de identificacion y creacion del pasaporte andino, respectivamente.

En el plano internacional, en el afio 2000 Ecuador firmd varios acuerdos de
atencion a refugiados con el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR). Asimismo, en el afio 2002, el Ecuador adhirio a la “Convencion
Internacional sobre la proteccion a los derechos de todos los trabajadores migratorios y
de sus familiares” y se firmoé el “Acuerdo entre la Republica del Ecuador y el Reino de
Espana relativo a la Regulacion y Ordenacion de Flujos Migratorios”. En el mismo afio,
el Ministerio de Relaciones Exteriores suscribid varios convenios con Agencias de
Cooperacion de Espafia e lItalia, y con la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM), para brindar asesoria técnica en temas de seguridad, elaboracién y
manejo de pasaportes y llevar la administracion de la Unidad Técnica de Seleccion de
Trabajadores Migratorios.*

La época no fue marcada Unicamente por la emigracion de ecuatorianos al
exterior, sino también por el ingreso de miles de ciudadanos colombianos al pais. Segun
datos generales de organizacién “Reconciliacion Colombia”® el conflicto armado
provocd desde antes de 1985 hasta el 2016, el desplazamiento forzado de 6°937.205
personas, el homicidio de 267.162 y la desaparicion forzada de 46.386. Lo que suma
aproximadamente 7.900.102 victimas® del conflicto mas largo de la historia de
Latinoamerica, que obligd a las personas a huir de la violencia generalizada de
Colombia.

Los actores del conflicto fueron inicialmente el gobierno y la guerrilla, entre
ellos mantuvieron una relacion hostil que condujo a varios enfrentamientos. Luego se
sumaron carteles de narcotrafico y paramilitares que al igual que la guerrilla, buscaban
financiarse a través de la plantacion y distribucion de drogas. Todos estos grupos
irregulares luchaban por el control de terrenos de cultivos de coca y amapola, es decir la

9 Gioconda Herrera, “Informe Sombra Ecuador 2007.” Coalicién para el seguimiento y difusion
Convencidn Internacional para la Proteccion de los Derechos de todos los trabajadores migrantes y sus
familias, 25.

% Reconciliacion de Colombia. “Conflicto en Colombia llegé a 7 millones de victimas” Bogota,
2014.

% Diario El Clarin, “Cinco claves para entender el conflicto colombiano”, Bogota, 7 de octubre
del 2016.
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lucha gir6 entorno al derecho a la propiedad de la tierra y el fracaso del gobierno en su
mediacion y arbitraje.%

Ante la violencia generalizada y los intentos fallidos de control y mediacién, en
el afio 1999 Colombia firmo con Estados Unidos un acuerdo bilateral denominado “Plan
Colombia”, que tenia como objetivo terminar el conflicto armado a través de una
estrategia antinarcética que frenase el trafico de drogas hacia Estados Unidos, y que
ayudase a fomentar la paz y a revitalizar la economia.

Como resultado el conflicto escal6 y los grupos guerrilleros y bandas criminales
continuaron realizando atentados, secuestros y extorsiones. Un porcentaje de la
poblacion colombiana se vio en la necesidad de migrar y por motivos de cercania
geografica, permeabilidad de las fronteras y libre ingreso, ingresaron al Ecuador, en el
periodo 1999 - 2008, alrededor de ciento treinta mil personas.®’

El manejo de flujos de personas con necesidad de proteccion internacional era
nuevo para el Ecuador, por lo que en el afio 2000, por peticion del gobierno ecuatoriano,
el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) inicié su
operacion en el Ecuador, y tenia como objetivo principal “establecer y mantener un
sistema de asilo de acuerdo a los estandares internacionales”.%

Con el apoyo de ACNUR, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, inicido en el 2009 un régimen especial de regularizacion de migrantes
colombianos denominado “registro ampliado”, tuvo una duraciéon de un afio, y se
reconocieron a 30.000 ciudadanos colombianos como refugiados.®®

Todos los fenébmenos arriba descritos se manejaron con la Ley de Extranjeria y
de Migracidon creadas en los afios 70, es decir, con una ley que no contemplaba en su
normativa a la emigracion de ecuatorianos al exterior, y se concentraba en la defensa de
la soberania nacional y la proteccion de fronteras, frente a los extranjeros. En
consecuencia, las acciones del estado eran de reaccion ante los fendmenos, sin una
planificacion y con una institucionalidad dispersa.

Ningin Ministerio tenia la responsabilidad directa del manejo de la politica

migratoria o de la creacién de planes, proyectos y programas en favor de la comunidad

% Revista CEPAL, Ocampo, José Antonio, “El desarrollo, la economia y el conflicto”. 2003, 23.

9 FLACSO Ecuador. Boletin de Coyuntura del Sistema de Informacién sobre Migraciones
Andinas, “El registro ampliado: implicaciones solidarias y oportunidades del refugio en Ecuador”, 3.

 Ibid., 4.

% Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados. “Datos bdsicos sobre la
operacion de ACNUR”. Quito, 2010, 12.

% Ibid., 14.
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migrante en el pais y en el exterior. En resumen, a pesar de la falta de institucionalidad
y de soluciones practicas, se debe destacar que a partir del inicio del siglo XX, en el
Ecuador empezaron a sentarse las bases del enfoque de derechos de los migrantes.
Desafortunadamente no se entendié a la migracidbn como un proceso que necesita
politicas publicas para cada etapa, y se intentd “apagar incendios”, mas no otorgar

soluciones integrales y con una vision a largo plazo.

2.2. 2008-2018 Proceso constituyente. Ciudadania universal en la constitucion
ecuatoriana

En este apartado se realiza un analisis critico del proceso constituyente, a través
de una linea de tiempo, desde el 2006 con la campafia del ex-Presidente de la Republica,
el Economista Rafael Correa, hasta su toma de posesion en el afio 2007. El inicio del
proceso constituyente con la Consulta Popular del 2007, que autorizaba la convocatoria
de una asamblea constituyente con plenos poderes, la elaboracion y consecuente
aprobacion de la Constitucion en el afio 2008, que tuvo entre sus principales propuestas
la implementacion de la ciudadania universal como principio constitucional.

Tomando una perspectiva critica, a continuacion se examinan las consecuencias
institucionales, normativas y de flujos migratorios que derivaron del intento de aplicar
los principios tedricos de la ciudadania universal a la realidad politica y social del pais,
mediante la creacion de nuevas Secretarias de Estado, la elaboracion de mdltiples
decretos y finalmente la promulgacion de la Ley de Movilidad Humana.

Ademas, la seccidn incluye una resefia sobre el incremento de llegadas al pais de
ciudadanos de varias nacionalidades, la detencion de “personas irregulares”, el numero

de deportaciones, entre otros.

2.2.1. Proceso constituyente

A partir de 2006, el economista Rafael Correa Delgado, ex Presidente de la
Republica, inicié su camparfia electoral como lider del partido politico Alianza PAIS
(Alianza Patria Altiva y Soberana), de una manera poco ortodoxa y utilizando nuevas

estrategias de impacto politico, bajo un liderazgo con pronunciada personalizacion'® y

100 Carlos de la Torre, “El liderazgo populista de Rafael Correa y la desinstitucionalizacion de la
politica” en Rut Diamint y Laura Tedesco (coor.), Democratizar a los politicos. Un estudio de lideres
latinoamericanos (Madrid: Catarata, 2013), 78.
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un discurso de corte socialista, dirigido a las clases sociales “olvidadas” por la politica
neoliberal.

Con lemas como el “Ecuador ya es de todos”, los “inmigrantes son la quinta
region” y el eslogan “La Patria vuelve”!®, el ex Presidente gand las elecciones
presidenciales del afio 2006, en una segunda vuelta electoral, con un 56,67% de los
votos.1%?

En su discurso de posesion del 15 de enero del 2007, el Presidente presento al
pais un plan de trabajo basado en varios ejes, entre los que se destacan: revolucion
constitucional, lucha contra la corrupcion, revolucion econdémica, revolucion en
educaciéon y salud, y el rescate de la dignidad, la soberania y la bldsqueda de la
integracion latinoamericana.®®

En cada eje, se ejecutaron varias acciones que ya se habian anunciado durante la
campana electoral, bajo el discurso de “refundacion de la patria con una Asamblea
Nacional Constituyente con plenos poderes”,1%* se realizo en el afio 2007 un referéndum
ciudadano para la creacién de esta Asamblea, que estaria encargada de redactar y
elaborar la nueva constitucion. El referéndum tuvo como resultado un voto favorable
del 81,72% de la ciudadania, que asi mostraban su aprobacion y apoyo a la reforma
constitucional. Asimismo, el partido politico de Rafael Correa, Alianza Pais, consiguid
una mayoria parlamentaria, ocupando 73 de los 130 escafios en la nueva Asamblea. En
septiembre del 2008, el gobierno de Correa convocd a un nuevo referéndum para
aprobar la nueva constitucion y reemplazar la de 1998, obteniendo el apoyo de maés del
63% del electorado.

Otro de los ejes concordantes con el tema de la presente tesis son el econémico,
el de educacion y salud. En cuanto al primero, en el nuevo texto constitucional se
abogaba por la priorizacién del ser humano sobre el capital. Por otro lado, el segundo
enfatizaba el hecho de que la emigracion era causa directa de la crisis neoliberal y
reconocia a los migrantes ecuatorianos como responsables de mantener viva “la

economia a través del envio de remesas, mientras los poderes econdmicos envian

101 E] Universo, “Repiti6 el eslogan de campafia “La Patria vuelve”, 15 de enero del 2007.

102 | bid.

103 Correa Rafael. “Discurso de posesion del Presidente de la Republica, Rafael Correa Delgado
en el Mitad del Mundo. Presidencia de la Republica”, 1 de mayo del 2018.

104 Julio Echevarria, “La democracia dificil: neopopulismo y anti politica en Ecuador”, en
Iconos n° 27 FLACSO (2007): 27-35, 32.
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nuestro dinero al exterior.”'® Ademas, se prestd especial atencién a sectores
vulnerables e histéricamente olvidados, especialmente a la didspora a la que denomino
la “quinta region”%, otorgandoles representatividad en la Asamblea Nacional con seis
escafios y creando la Secretaria Nacional del Migrante con rango de ministerio, con el
objetivo de velar por el bienestar de los ecuatorianos en el extranjero y sus familias.’
En definitiva, Correa inicidé su presidencia recalcando la necesidad de crear un
nuevo modelo de estado, con un programa politico de corte socialista y con la
aprobacion de la ciudadania, inici6 la denominada como una “revolucion ciudadana”.1%
La nueva Constitucion trajo consigo una nueva gama de derechos y garantias, y
basaba su accionar en el principio indigena del “sumak kawsay”, o buen vivir, que
consiste en una ““...nueva forma de convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con
la naturaleza...”*% El concepto del “buen vivir” esta presente en toda la constitucion y
trae consigo nuevos principios y garantias constitucionales, como la proteccion de los
derechos del medio ambiente, la libre movilidad humana y la participacion ciudadana.
Asimismo, amplia el espectro de atencion prioritaria al incluir a las personas privadas
de la libertad, los usuarios y consumidores de sustancias estupefacientes, las personas
en movilidad humana, jovenes y discapacitados. En resumen, el cambio constitucional

convirtio al pais en un estado social y garantista de derechos.

2.2.2. Ciudadania universal y movilidad humana en la constitucion ecuatoriana

Uno de las novedades mas significativas que se introdujeron con la Constitucion
de 2008 fue el principio de ciudadania universal. Este principio se basa
fundamentalmente en el otorgamiento de los mismos derechos a todos los individuos,
independientemente de su nacionalidad. Este principio no se limita a reconocer a las
personas en calidad de seres humanos, como ya se establece en la Declaracién

Universal de Derechos Humanos,*° sino que va mas alla al plantear el ejercicio de una

195 Correa Rafael. “Discurso de posesion del Presidente de la Republica, Rafael Correa Delgado
en el Mitad del Mundo.” Presidencia de la RepuUblica, 1 de mayo del 2018.

106 1hid.

7 Thid. “No olvidar, nunca olvidar, nuestro héroes cotidianos, las victimas de la larga y triste
noche neoliberal, siempre las hemos de llevar en el corazon y en la memoria”.

18 1bid. “La Revolucién Ciudadana recién se ha iniciado y nadie la podrd parar, mientras
tengamos a un pueblo unido y decidido a cambiar.”

109 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, Predmbulo,. 15.

110 Organizacién de las Naciones Unidas. Declaracion Universal de Derechos Humanos Articulo
13.- “Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia en el territorio de un
Estado. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a regresar a su pais...”
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ciudadania ampliada, a través de la eliminacion de fronteras y la libre movilidad. De esa
forma, se considera posible el asegurar a los migrantes igualdad de trato y
oportunidades, eliminando las diversas formas de discriminacién institucional, y la
eliminacidn del estatus de extranjero.

Articulo 416, numeral 6.- “Propugna el principio de ciudadania universal, la
libre movilidad de todos los habitantes del planeta y el progresivo fin de la
condicion de extranjero como elemento transformador de las relaciones
desiguales entre los paises, especialmente Norte-Sur.” 1

Ecuador fue el primer pais en el mundo en reconocer la ciudadania universal y la
libre movilidad humana, como principios constitucionales y ejes de las politicas
publicas. A través de esto, el pais invita a repensar el concepto de ciudadania y la
categorizacion de los migrantes como legales o ilegales, en funcién de su estatus
migratorio.

El texto constitucional dedic6 58 articulos a la migracién, distribuidos en siete
titulos, de los que se destacan el 2, el 7 y el 8; y una seccién especifica (seccion tercera
de movilidad humana). El articulado es claramente garantista y de respeto a los
derechos humanos; abre un abanico de responsabilidades para los diferentes drganos del

estado que ahora deben garantizar la efectividad de los derechos a este colectivo.

Art. 392.- El Estado velard por los derechos de las personas en movilidad humana y
ejercera la rectoria de la politica migratoria a través del Organo competente en
coordinacién con los distintos niveles de gobierno. El Estado disefiara, adoptard,
gjecutard y evaluara politicas, planes, programas y proyectos, y coordinara la accion de
sus organismos con la de otros Estados y organizaciones de la sociedad civil que
trabajen en movilidad humana a nivel nacional e internacional.

Es necesario recalcar que el articulado de la Constitucion fue redactado, casi en
su totalidad, teniendo en cuenta principalmente a los migrantes ecuatorianos en el
exterior, para quienes en campafia electoral el presidente Rafael Correa realizé varias
propuestas, que posteriormente, como ha quedado evidenciado, las plasmo dentro en la
constitucién a través del principio de ciudadania universal. Sin embargo, no se
encuentran apenas acciones guiadas hacia la inmigracion de personas extranjeras al
pais. Se enuncian a través del texto constitucional, la prohibicion de expulsion de

colectivos de extranjeros,'*? rechaza el racismo, la xenofobia y toda forma de

Ginebra, 1948.

111 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008. Art. 416.

112 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008. Art 66, numeral 14.
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discriminacion, ' y el progresivo fin de la condicion de extranjero.** Estos derechos
quedaron unicamente como enunciados de la Constitucion, porque carecian de
herramientas que garantizasen su aplicacion efectiva y tuvieron como consecuencias las
acciones tomadas por el gobierno frente a la migracion, dejando de lado a la poblacion
inmigrante que, motivada por este principio, empezo a llegar al Ecuador, utilizandolo
como pais de transito

Responsabilidad del estado entorno al acceso de derechos y a la ciudadania

El estado a través de la administracion publica desarrolla diferentes actividades
que propenden el cumplimiento de sus obligaciones con las personas y los sujetos de
derechos publicos y privados. En el desarrollo de éstas actividades actan instituciones
y funcionarios, los cuales a través de actos administrativos y el desempefio de sus
funciones cumplen o no la ley, y pueden ocasionar perjuicios a los particulares.!*® Sobre
estos perjuicios y faltas recae la responsabilidad del estado.

En derecho civil se considera dafio al perjuicio o0 menoscabo que una persona
sufre a consecuencia de la accion u omision de otra, y que afecta sus bienes: “todo aquel
que cause un dafio a otro debe repararlo”. Por tanto, la persona natural o juridica que
ocasionase el dafio, tiene responsabilidad politica, disciplinaria y fiscal, y esta obligada
a resarcir lo ocasionado.!!®

En el Ecuador las responsabilidades estatales se encuentran definidas en la
Constitucion y el cuerpo de leyes que conforman el estado juridico de derechos. La
ciudadania universal y la libre movilidad humana pasaron a ser principios
constitucionales, cuya materializacion y puesta en practica estan sujetas a proporcion y
garantia de los medios necesarios para su ejecucion. La obligacién del estado no es
Unicamente asegurar los derechos, sino avalar los medios que posibiliten el
cumplimiento y disfrute de tales derechos.

Sobre este tema la académica y abogada Tara Melish indica que los estados
tienen la responsabilidad de garantizar la vigencia practica y legal de los derechos a

través de mecanismos e instituciones que realicen planes, programas y proyectos

113 |bidem. Art 416, numeral 5.

114 1bidem. Art 416, numeral 6.

115 Gordillo, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo - De la defensa del usuario y del
administrado, Fundacion de Derecho Administrativo, Buenos Aires 2006. Pag 35.

116 |bidem. Pag 37.
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guiados a velar la aplicacién de los derechos, crear medidas judiciales de investigacion
y sancion, y reparar el dafio causado cuando los derechos sean violados.'’

Las omisiones de los estados en las responsabilidades arriba descritas llevan a
que la comunidad internacional intervenga para pedir una rendiciéon de cuentas, para
exigir la reparacion de los dafios causados a las victimas y finalmente para instar al
estado a que garantice un umbral minimo de derechos reconocidos en los instrumentos
internacionales.!8

Frente a la normativa garantista de derechos del Ecuador y la falta de medios
para su puesta en préctica, la ciudadania universal se convirtié para el pais en el
enunciado de un ideal que no se logré satisfacer, lo que no solo acarre6 consecuencias
internas, sino otras que llevarian a que se iniciasen procesos en contra del pais en cortes

e instancias internacionales.

2.3. Alcances institucionales y reformas legislativas.

Frente al nuevo principio constitucional de ciudadania universal y al extenso
articulado legal que lo amparaba, la responsabilidad frente a la politica migratoria y a la
proteccion de los derechos de los migrantes,'*® llevo a que el ejecutivo crease en marzo
del 2007 mediante decreto,'?° la Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI).

La nueva Secretaria, con rango de Ministerio, estaba adscrita a la Presidencia de
la Republica, y tuvo a cargo “la definicion y ejecucion de las politicas migratorias,
encaminadas al desarrollo humano de todos sus actores, que servird de enlace en todas
las acciones de atencién, proteccion y desarrollo del migrante, conforme a los objetivos
del Estado ecuatoriano”.*?!

En este marco, la SENAMI fue la encargada de elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010, que implementd varios proyectos

econdmicos y de inversién dirigidos a los ecuatorianos en el exterior y sus familias.

117 Melish Tara. “La proteccion de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos”. Orville H. Schell, Jr. Center for International Human Rights,
Yale Law School y CDES, 2003. Pag. 174.

118 |bidem. Pag. 185.

119 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008 “Art. 392.- El Estado velara por los derechos de las personas en movilidad humana y ejercera la
rectoria de la politica migratoria a través del érgano competente en coordinacion con los distintos niveles
de gobierno. El Estado disefiara, adoptard, ejecutara y evaluara politicas, planes, programas y proyectos, y
coordinara la accién de sus organismos con la de otros Estados y organizaciones de la sociedad civil que
trabajen en movilidad humana a nivel nacional e internacional”.

120 Ecuador, Decreto Ejecutivo 150, Registro Oficial 39, 17 de marzo del 2007.

121 1pd.
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Entre ellos destacan el “Banco del Migrante” y el “Fondo para el Retorno Digno (El
Cucayo)”.

Desde entonces la movilidad humana también pasé a ser parte importante en los
temas de agenda internacional del Ecuador. El principio de ciudadania universal fue
difundido por el presidente en varios espacios internacionales, entre los cuales destaca
la intervencién del 26 de septiembre del 2007, en el Sexageésimo Segundo Periodo de

Sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, donde afirmé:

Ese buen vivir del que estamos hablando presupone también que las libertades,
oportunidades y potencialidades reales de los individuos se amplien. En este sentido, la
paradoja de que por un lado se promueva a nivel global la libre circulacion de
mercancias y de capitales buscando la maxima rentabilidad, pero por otro lado se
penalice la libre circulacion de personas buscando un trabajo digno, es sencillamente
intolerable. Para el Gobierno del Ecuador no existen seres humanos ilegales y estamos
trabajando activamente para promover un cambio en las vergonzosas politicas
migratorias internacionales.'??

Asimismo, el Ministerio de Relaciones Exteriores, encargado de la politica
exterior del pais, empez6 una campafia de difusién del nuevo principio, en las esferas
internacionales. Muestra de ello fueron los discursos de la ex ministra Maria Fernanda
Espinoza en las Naciones Unidas y la Il Conferencia ltalia y América Latina, en
octubre del 2007, donde resaltd que “no existen seres humanos ilegales y que el
gobierno ecuatoriano esta trabajando para que se despenalice la migracién y para que se
desarrollen politicas que promuevan un trato justo y humano a los migrantes.”*

Acorde con las disposiciones constitucionales, en enero del 2007 el Ministerio
de Relaciones Exteriores'?* expidi6 el “Acuerdo para regularizar la situacion laboral y
migratoria de nacionales del Ecuador y del Peru en la Region de Integracién Fronteriza
Ampliada” *?° que regularizé la situacion migratoria de 2.107 ciudadanos peruanos'?
quienes a partir de la firma de la paz y de la dolarizacién migraron para trabajar en la
region fronteriza con el Per(. Este decreto fue posteriormente ampliado en febrero del

2008 y tuvo vigencia hasta finales del 2009.

122 Correa Rafael, “Intervencion en Sexagésimo Segundo Periodo de Sesiones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas. Nueva York, 2007.”

123 Rocio Nasimba, La politica de inmigracion en el gobierno de Rafael Correa, entre el deber
ser y el ser (Quito: Corporacion Editora Nacional), 28.

124 Ministerio de Relaciones Exteriores. Boletin informativo “Entrada en vigencia acuerdo
Ecuador-Peri regularizar situacion migratoria y laboral”, enero del 2007.

125 Ecuador, Decreto Oficial 437, 15 de enero del 2007.

126 Ramos Patricia, Boletin de Coyuntura del Sistema de Informacién sobre Migraciones
Andinas. “Migracion peruana a Ecuador: ¢en espera de una regulacion definitiva?”.
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Tabla 3
Proceso de regularizacion de ciudadanos peruanos
lraetapa |2da etapa
Total Porcentaje

2007 2008 2009
Hombres | 390 942 190 1522 72,24%
Mujeres 158 358 69 585 27,76%
Total 548 1300 259 2107 100,00%

Fuente: Subsecretaria de Asuntos consulares del MM.RR.EE.

Elaboracion propia.

Cabe destacar que en el proceso de regularizacion, conocido posteriormente
como “Estatuto Migratorio Ecuador-Pera”,'?’ se otorgaba un permiso de estadia para las
personas que presentaban, entre otros requisitos, un contrato de trabajo registrado ante
la autoridad laboral competente, en el cual debia constar la duracion del contrato, la
remuneracion y el compromiso de afiliacion a los sistemas de seguridad social.*?®
Las exigencias para recibir este permiso de estadia, es decir una visa, fueron dificiles de
cumplir para los ciudadanos peruanos, quienes en su mayoria trabajaban de manera
irregular en el pais, en los sectores de la construccidn, agricultura, comercio informal,
trabajo doméstico y prostitucion, en las provincias de Azuay, Cafiar, El Oro y Loja!?.

En el afio 2008, ya con institucionalidad encargada del manejo migratorio y con
el Gobierno mas afianzado en el poder, ocurrieron varios acontecimientos que marcaria
el camino a primeras reformas en la idea de la libre movilidad.

En marzo la Fuerza Aérea Colombiana perpetrd, sin permiso del gobierno
ecuatoriano, un ataque militar en contra de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), que se encontraban situadas en la zona ecuatoriana de Angostura -
provincia de Sucumbios. Como consecuencia murieron 22 guerrilleros, entre ellos uno
de los mas buscados por la justicia colombiana, el comandante Edgar Devia, alias "Raul
Reyes". Este ataque trajo consigo el encrespamiento de las relaciones diplomaticas entre
Ecuador y Colombia y la emision de varios decretos ejecutivos por parte del Ecuador

127 Ecuador, Registro Oficial 315, 8 de noviembre del 2010.

128 1pid., Articulo 5.

129 Ramos Patricia, Boletin de Coyuntura del Sistema de Informacién sobre Migraciones
Andinas. “Migracion peruana a Ecuador: ¢en espera de una regulacion definitiva?”.. FLACSO, Sede
Ecuador 2013, 15.
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que crearon el Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa en abril del
mismo afio®*°, la reforma de la Ley de Seguridad Interna en diciembre y la Secretaria
Nacional de Inteligencia (SENAIN) en el 2009.3!

A partir de este suceso, el manejo de la migracion colombiana tomo varios
matices, opuestos entre si. En el mes de junio del mismo afio, en el seno de la Vigésima
Quinta Reunidn de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), la ex-Ministra de Relaciones Exteriores, Maria Isabel
Salvador, remarcd la posicion del Ecuador frente al refugio como una posicion de
apertura hacia los “hermanos colombianos” y solidaria por los sufrimientos que han
vivido a causa de las acciones de grupos irregulares y del narcotrafico.t®2

Desde esa fecha empieza la construccion de un discurso contradictorio y
diferenciador de la migracién, ya que en junio del 2008 el Ministerio de Relaciones
Exteriores anuncié, mediante boletin de prensa No. 398, que "por expresa disposicion
del Presidente de la Republica, Rafael Correa, a partir del dia viernes 20 de junio de
2008, los ciudadanos de cualquier nacionalidad podran ingresar al Ecuador, sin
necesidad de visa",**® y retir6 el requisito de antecedentes penales para los ciudadanos
colombianos que ingresaran al pais.

No obstante, la exigencia de esta medida para las personas colombianas no duré
tanto tiempo y a partir de diciembre del 2008 se ordend, por decreto ejecutivo®78,
pedir nuevamente el requisito de antecedentes penales a los ciudadanos colombianos
que ingresen al territorio ecuatoriano. Pero ese no fue el Unico objetivo del decreto
gjecutivo, ya que a través del mismo se reforzd la idea de proteccion a la seguridad
nacional y el orden publico, fortaleciendo el control migratorio en la frontera norte a
través de un discurso que sefiala a la inmigracion colombiana, como responsable de la
inseguridad del pais.

La seguridad nacional se ha visto gravemente afectada debido a la incursion,
principalmente de colombianos, que en algunos casos pasan a formar parte de
asociaciones con fines delincuenciales”, y siendo “deber del Estado ecuatoriano, a
través de sus instituciones, atender a la seguridad ciudadana y el orden publico, y
proteger el libre ejercicio de los derechos y la seguridad de las personas dentro del

130 Ecuador, Decreto Ejecutivo 980. Registro Oficial 311, de 8 de abril de 2008.
181 Ecuador, Decreto Ejecutivo 1768, de 16 de junio de 2009.

132 Intervencién de la exministra de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién del Ecuador,
Maria Isabel Salvador en la Vigésima Quinta Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores
de la OEA, Medellin, 3 de junio de 2008, tomado de Nasimba Rocio. “La politica de inmigracion en el
gobierno de Rafael Correa, entre el deber ser y el ser.” Corporacion Editora Nacional. Quito, junio de
2013. 34.

13Ministerio de Relaciones Exteriores. Boletin de prensa No. 398, 20 de junio del 2008.

134 Ecuador, Decreto Ejecutivo 1471, Registro Oficial 490, de 17 de diciembre de 2008.
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territorio nacional”, se decreta que “para autorizar el ingreso de ciudadanos

colombianos al territorio del Ecuador, en calidad de turistas o de transelntes, ademas de

los requisitos previstos en los convenios internacionales, las leyes y reglamentos de la
materia, se requerird el documento otorgado por la autoridad competente de Colombia
debidamente legalizado, por el cual demuestren gque no tienen antecedentes penales,

previo a autorizar su ingreso al territorio nacional 1%

Esta posicion fue claramente apoyada por los Ministros de la época, como el ex-
Ministro de Gobierno Fernando Bustamante, que entre otras declaraciones basaba el
accionar del gobierno en “percepciones de muchos sectores de la ciudadania.”**®

No pasaron siquiera tres meses desde la promulgacién del principio de la
ciudadania universal en la nueva constitucion de octubre del 2008, y el discurso del
ejecutivo cambid y se torno diferenciador, estigmatizante y xendfobo,**” al referirse a la
migracion colombiana.

Para el afio 2009, la postura frente a la inmigracion colombiana se mantuvo
practicamente inalterada, con una salvedad frente al tratamiento de las personas en
necesidad de proteccion internacional (refugiados). Desde el afio 2007 el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR,) inicié una
encuesta con el propdsito de conocer el nimero de ciudadanos colombianos que, debido
a temores fundados en contra de su seguridad, habian escapado del conflicto armado de
su pais. Los resultados arrojaron cifras alarmantes, indicando que en el pais habria
135.000 personas en esa condicion, de las que entre el 25 y 40 por ciento se encontraba
en la frontera norte.*®

En consecuencia, el gobierno decidié dar solucion a esta innegable realidad, y

por decreto ejecutivo®

implemento el “Registro Ampliado”, que tenia como objetivo
ofrecer “la oportunidad para que todas las personas de nacionalidad colombiana en
necesidad de proteccion internacional tengan la posibilidad de acceder al proceso para
el reconocimiento de la condicién de refugiados/as, con la finalidad de ser
visibilizados/as y, por tanto, accedan al ejercicio de su derechos fundamentales”.14°
Posteriormente, se constituyeron brigadas mdviles con la participacion de 50

funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior y

135 bid.

13 Diario El Telégrafo. “Endurecen los requisitos para ingresar a Ecuador”. 21 de enero de
2009,.

137 Rocio Nasimba, La politica de inmigracion en el gobierno de Rafael Correa, entre el deber
ser y el ser (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2013), 43.
138 FLLACSO Ecuador. Boletin de Coyuntura del Sistema de Informacién sobre Migraciones Andinas, “El
registro ampliado: implicaciones solidarias y oportunidades del refugio en Ecuador”, mayo del 2010.

139 Ecuador, Decreto Ejecutivo 1635, Registro Oficial 573, de 20 de abril de 2009.

1401bid.
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cooperantes del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
ACNUR. Los resultados hasta el fin del registro en marzo del 2010 establecieron que
alrededor de 30.000 ciudadanos colombianos fueron reconocidos como refugiados.'#*
Se debe destacar que en el afio 2009 la Secretaria Nacional de Planificacion hizo
publico su Plan Nacional de Desarrollo hasta el afio 2013. La inclusion de la movilidad
humana dentro de uno de sus objetivos'#?, fue crucial ya que a través de ésta se definen
las politicas, programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion del

presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos.*

2.4. Ley Orgéanica de Movilidad Humana

Siguiendo la planificacion del gobierno a traves del Plan Nacional de Desarrollo,
se inicio la elaboracion de la Ley Organica de Movilidad Humana, la cual tuvo que
superar varios obstaculos y tropiezos que la llevaron, como se vera a continuacion, a ser
realizada, modificada y debatida a lo largo de méas de 8 afios, divididos, para fines

explicativos, en dos etapas.**

2.4.1. Primera etapa

En esta, la SENAMI, como ente rector de la politica migratoria, conformé un
equipo intersectorial con el Ministerio de Justicia y el grupo de organizaciones
“Coalicion para las migraciones”, que trabajé de manera conjunta en la elaboracion de
los primeros articulos de la ley.

Desafortunadamente, desde esta etapa se iniciaron las primeras disputas en el
equipo, ya que parte de las organizaciones no estuvieron de acuerdo con las medidas del
gobierno sobre la implementacion del requisito de antecedentes penales para los
ciudadanos colombianos. Esto y la incoherencia de las medidas tomadas por el gobierno
al respecto, fuera de los principios constitucionales, Illevd a que el grupo se

141 FLACSO Ecuador. Boletin de Coyuntura del Sistema de Informacion sobre Migraciones
Andinas, “El registro ampliado: implicaciones solidarias y oportunidades del refugio en Ecuador”,
mayo del 2010, 12.

142 Bcuador, “Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 ", objetivo 5, Presidencia de la Republica
del Ecuador. 76.

143 Ecuador, Constitucién de la Republica del Ecuador. Registro Oficial 449, 20 de octubre del
2008. Articulo 208.

144 Dado que la cuestion sobre la elaboracion de la Ley Organica de Movilidad Humana ha sido
en el &mbito académico abordada por el antropélogo ecuatoriano Jacques Ramirez. Esta tesis toma su
perspectiva como referencia principal del tema.
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desintegrase. En el afio 2010 se sumaron al trabajo de redaccion de la ley la
SENPLADES y la Organizacion Internacional para las Migraciones.#°

De esta etapa se obtuvo el financiamiento de la OIM para la contratacion de una
consultoria, que se encargd de redactar el primer borrador de ley en 2011. Este texto fue
presentado por la SENAMI al Ministerio Coordinador de Seguridad, la Secretaria
Nacional de Inteligencia, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del
Interior, para debate y conformacion de una nueva mesa intersectorial. Esta mesa
trabajo hasta inicios de 2012 cuando se produjeron cambios en la direccion de la
SENAMI vy los nuevos responsables de la Secretaria decidieron partir de cero y
contratar una nueva consultoria para la redaccion de la ley. Como consecuencia, todo el

trabajo realizado entre 2009 y 2012 fue anulado.

2.4.2. Segunda etapa

Frente al debilitamiento de la SENAMI, como 6rgano rector de la politica
migratoria, el 10 de junio del 2013, el ejecutivo’® ordeno la transformacion de la
SENAMI en el Viceministerio de Movilidad Humana, que ahora pasaba a ser parte del
Ministerio de Relaciones Exteriores, y le otorgd la ejecucion de todas las tareas que
tenfa a cargo la ex Secretaria.'*’ Desde finales del 2013 el Ministerio de Relaciones
Exteriores continud trabajando con el equipo interinstitucional conformado previamente
por la SENAMI y afiadio a la Secretaria de Gestion de la Politica y la Defensoria del
Pueblo. Desde esta etapa, el Ministerio trabajé conjuntamente con la Asamblea
Nacional y los asambleistas representantes de los migrantes en el exterior, como un solo
equipo. Dos afios después, en julio del 2015, terminaron la redaccion del proyecto y
la presentaron ante la Comisidn de Relaciones Internacionales de la Asamblea Nacional,
que realizd varias observaciones sin mayor trascendencia, ya que las actividades se
vieron interrumpidas por la salida del presidente de la Comision y el cambio de
Ministro de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana en el 2016.

145 Jacques Ramirez (coor), “Lo crudo, lo cocido y lo quemado: Etnografia de la ley de
movilidad humana de Ecuador”, en Jacques Ramirez, Migracion, Estado y Politicas. Cambios y
Continuidades en América del Sur. (La Paz: Vicepresidencia de Bolivia, 2017), 56.

146 Ecuador, Decreto Ejecutivo 20, Registro Oficial 39, 10 de junio del 2013.

147 |bid., Disposicion general.

148 Diario la Reptiblica, “Asambleistas presentan proyecto de Ley Organica de Movilidad
Humana”. 16 de julio del 2015.
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Las nuevas autoridades retomaron el tema varios meses despues, para finalmente
presentar el ultimo proyecto ante el Pleno de la Asamblea, que lo aprob6 en primer

debate y en segundo debate el 4 y 5 de enero del 2017, respectivamente.4°

2.4.3. Contenido y alcances

La Ley Orgénica de Movilidad Humana (LOMH), recoge el principio

150 e

constitucional de ciudadania universal y el derecho humano a la libre circulacion,
incorpora la responsabilidad del Viceministerio de Movilidad Humana, como eje rector
de la politica migratoria del pais. Afiade como principio la transversalizacion®™! del
enfoque de movilidad humana en el sector pablico. Esto conlleva a que, por primera
ocasion, exista una corresponsabilidad en las instituciones del Estado, la cuales deben
presentar planes, programas y servicios guiados a la inclusion e integracion de los
migrantes.

La Ley se divide en tres secciones fundamentales: ecuatorianos en el exterior,

ecuatorianos retornados y extranjeros en el Ecuador. A cada grupo se otorgan varios
tipos de derechos que, en forma general, se dividen en: econdémicos y laborales,
identidad y registro civil, salud y seguridad social, educacion, asociacion y participacién
politica, acceso a la justicia, y derecho a la confidencialidad.
En resumen, la LOMH fue una de las leyes méas debatidas y criticadas por las
instituciones gubernamentales y las organizaciones sociales de migrantes.*>? A través de
la ley se otorga institucionalidad a los temas migratorios y se evidencia que, al igual que
en la Constitucién, se da prioridad a los derechos de los ecuatorianos en el exterior, y se
dejan muchos vacios en el tema de inmigrantes en el pais, a quienes se les otorgan
derechos sin detallar mecanismos que garanticen su ejecucion.>

Dada la variedad de derechos contemplados en la Ley y las condiciones
econOmicas, logisticas e institucionales que éstos demandan, no resulta baladi
considerar que su aplicabilidad podréa ser realizada Unicamente de manera progresiva y
por etapas. Ademas, como ya se mencioné anteriormente, la migracion es un proceso

gue deberéa ser atendido en cada una de sus etapas, y en el caso de las instituciones, de

149 Ecuador. Ley Organica de Movilidad Humana. Registro Oficial 938, 6 de febrero del 2017.

150 Ibid., Articulo 2.

151 bid., Articulo 167.- Transversalizacién del enfoque de movilidad humana en el sector
publico. Todas las entidades del sector publico, en todos los niveles de gobierno, incluiran el enfoque de
movilidad humana en las politicas, planes, programas, proyectos y servicios.

152 Bl Comercio, “La Senami es desconocida para la mayoria de migrantes”, 9 de enero del 2012.

153 Ecuador, Ley Organica de Movilidad Humana, Registro Oficial 938, 6 de febrero del 2017.
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manera conjunta, para evitar duplicidad de acciones y que se creen zonas grises y
desatendidas dentro del proceso.

Con la aprobacion de la Ley se hizo un reconocimiento formal de los principios
de ciudadania universal y libre movilidad humana. Sin embargo, es necesario pasar de
la declaratoria retorica a la préctica de los derechos. Caso contrario, como se vera a
continuacioén, se seguirdn generando tensiones con los grupos de migrantes que

demandan atencidn de las autoridades y un ejercicio real de sus derechos.

3. Adaptando la idea a la realidad.

De la mano de los nuevos principios llegaron varios problemas relacionados con
el manejo de flujos migratorios y la garantia de derechos. A continuacion se detallan los
casos mas relevantes que ocurrieron desde el afio 2010, con el ingreso de ciudadanos
extra continentales, procedentes de Afganistan, Bangladesh, Eritrea, Etiopia, Kenia,
Nepal, Nigeria, Pakistan y Somalia. También se presenta el caso de ciudadanos
haitianos que tuvo lugar entre los afios 2009 y 2013, asi como se analizaran las
implicaciones de la llegada de migrantes procedentes de Cuba, durante el afio 2014.

Finalmente, el ingreso de los migrantes venezolanos en los afios 2017 y 2018.

3.1. Migrantes extra continentales

A partir de junio del 2008, fecha en la que se eliminé el requisito de visado para
ingresar al Ecuador, la inmigracion de personas provenientes de varios paises de Africa,
Asia y el Caribe se increment6 de manera considerable.

Tabla 4

Inmigracion neta a Ecuador por afio y pais. Periodo 2002 — 2010

Region Pais 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 2007 |2008 |2009 |2010 2223
Africa Eritrea - - - - - -2 0 236 |398 |634
Africa Etiopia 2 8 0 0 0 2 21 132 144 |297
Africa Kenya -6 |[-18 |5 |2 8 1 5 198 |82 [285
Africa Nigeria 2 1 5 4 3 3 34 247 |133 |414
Africa Somalia |0 - 0 2 0 0 0 16 |54 |70
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Asia Afganistan |-2 -175 |-38 |-22 |-4 3 4 44 4 52
Asia Bangladesh | -2 4 5 -8 6 1 54 |214 276 |544
Asia China -36 |184 379 |16 353 |359 |7.240|723 |551 |8514
Asia Nepal 4 20 40 -24 |-5 -8 41 158 |114 |313
Caribbean |Cuba -360 |670 |669 (225 |295 |(-33 |1.013(3.967|2.030|7.010
Caribbean | Haiti -11 |31 -8 -2 1 -7 83 696 |511 |1.290

Fuente: Direccion Nacional de Migracion de Ecuador.

Elaboracion propia

Como se puede observar en la tabla niamero 2, los grupos de migrantes extra-
continentales que mayor crecimiento registraron fueron los de ciudadanos chinos y
cubanos, cuyos ingresos al pais pasaron de ser unos pocos cientos, al principio de la
década, a miles a partir de 2008, afio en el que se registraron 7.240 ingresos de
ciudadanos chinos en el pais. Por otra parte, la entrada de ciudadanos haitianos se
incrementd muy notablemente a lo largo de la década, pasando de registrar un numero
mayor de salidas hasta 2007, a registrar cientos de entradas anuales en 2009 y 2010.
Esta tendencia, aunque en menor escala, también se reflejé en las cifras de ingresos de
personas provenientes de paises africanos durante los Gltimos afios de la década.

Este crecimiento exponencial en los registros de inmigrantes tomo por sorpresa
al gobierno de Rafael Correa. Asimismo, el ejecutivo ecuatoriano recibid fuertes
presiones por parte de la comunidad internacional, después de que en el afio 2009
circulasen varios cables diplométicos publicados por WikiLeaks, que revelaban la
preocupacion de los gobiernos de Costa Rica y Estados Unidos frente a la nueva politica
de puertas abiertas del Ecuador. Segun el Director de Migracion de Costa Rica, Mario
Zamora, Ecuador estaba "causando inestabilidad para toda América".*>* En julio del
mismo afio embajador de Estados Unidos en Ecuador, Linda Jewell, expresd su
preocupacion y escribid a Zamora que “Ecuador estaba siendo utilizado como trampolin
para llegar a Estados Unidos”.1*°

A esto se afadirian las diferentes posturas dentro del mismo gobierno que

acabarian por hacerse publicas, a través del ex Subsecretario de Asuntos Migratorios de

154 Feline Freier Luisa, London School of Economics (LSE), “Open doors (for almost all): visa
policies and ethnic selectivity in Ecuador”, Working Paper 188 May 2013, 18. Traduccién propia.
155 1bid., 20.
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la Cancilleria, Leonardo Carrién, quien indicé que el pais se veia frente a “flujos
migratorios inusuales” y que ante esta realidad el gobierno necesitaba “solicitar visas a
estas nacionalidades que no habian llegado hasta estas latitudes”.*>®

Segun datos globales y por continente del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, se indica que entre el 2008 y el 20107 ingresaron de Asia'®® 25.265 personas y
salieron 24.934. En el mismo periodo de Africa ingresaron 1.875 personas y salieron
1.598. Los ciudadanos que ya se encontraban en Ecuador o que ya habian sobrepasado
los noventa dias de estadia por visa de turismo, optaron por solicitar visa de refugio,
como una via de regularizacién répida y gratuita. No obstante, como se aprecia en la
tabla nimero 3, muchos abandonaron sus solicitudes, presumiblemente tras dejar el pais
y continuar con su viaje hacia Estados Unidos o a Argentina y Chile.®® Estos datos
evidencian que, dadas las facilidades para entrar en el pais, derivadas de las politicas de
puertas abiertas impulsadas por Alianza Pais, el Ecuador se convirtio en pais de transito
para todas aquellas personas que planeaban migrar a Estados Unidos.

Tabla 5
Abandono de solicitudes de asilo hasta 21 de Julio de 2011

Pais de | Solicitudes | Solicitudes Porcentaje
origen de asilo abandonadas de

abandonos
Eritrea 97 82 85%
China 94 59 63%
Bangladesh | 187 93 50%
Somalia 23 10 44%
Etiopia 48 20 42%
Nepal 52 21 40%
Pakistan 344 99 29%

156 Erazo Pall. “Ecuador pedird visa a ciudadanos de nueve paises de Asia y Africa”. BBC
News. 7 de septiembre del 2010.

157 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos —INEC- “Entradas y Salidas de Extranjeros,
segln Continentes y Principales paises de Procedencia o Destino. Periodo 2005-2010".

158 1bid. En el informe estadistico no se detallan las nacionalidades, sino Unicamente el
continente.

159 Feline Freier Luisa, London School of Economics (LSE), “Open doors (for almost all): visa
policies and ethnic selectivity in Ecuador”, Working Paper 188 May 2013, 22. Traduccién propia.
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‘ Nigeria ’ 311 ‘ 88 ’ 28% ‘

Fuente: Direccién de refugio del Ecuador, 2011.

Elaboracion propia.

Como consecuencia, en septiembre del 2010 se emitié el Acuerdo Ministerial
no. 0105 que, a través de lo que se denomind como “régimen especial”, imponia el
requisito de visado para la entrada en el pais a los ciudadanos, tanto turistas como
profesionales, de Afganistan, Bangladesh, Eritrea, Etiopia, Kenia, Nepal, Nigeria,
Pakistan y Somalia.

Resulta sorprendente la aparente compatibilidad juridica de este régimen
especial, con los principios constitucionales de ciudadania universal y de libre
movilidad humana. Aun aplicado a un nimero concreto de nacionalidades, el requisito
de visa se habria de suponer opuesto a los valores impulsados por los nuevos principios
constitucionales. Por su parte, el gobierno justificd la medida, alegando la aparicion de
redes de trata y trafico de personas en el pais, conformadas por individuos de dichas
nacionalidades. Asimismo, el entonces Secretario de Migracion de Cancilleria,
Leonardo Carrion, manifestd que la nueva migracion llegaba al Ecuador a través de
redes de trafico y trata de personas y que el “régimen especial” era un “acto humanitario
para impedir que Ecuador sea utilizado como puente (hacia terceros paises) por bandas
de trafico de personas".’5! A esto se le sumo una campafia por parte de los medios de
comunicacion escritos, que atribuian a la migracion el aumento de indices
delincuenciales en el pais.®2

En resumen, el Ecuador categoriz6 a la migracion extra-continental en dos
grandes grupos: victimas y peligrosos*®®. Por lo tanto, no resulta desacertado afirmar
que los principios de ciudadania universal y libre movilidad fueron ideados por el
gobierno, con el fin de atender las necesidades de migrantes ecuatorianos en el exterior,
dejando desatendidos a los inmigrantes de ciertos paises, a quienes, en la practica se

pusieron trabas para su ingreso y cuya imagen fue estigmatizada dentro del pais.

160 Ecuador Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Boletin de prensa
“Requisitos para solicitud de visa no inmigrante”, 2010.

161Erazo Paul. “Ecuador pedira visa a ciudadanos de nueve paises de Asia y Africa”. BBC News.
7 de septiembre del 2010

162 Coalicion por las migraciones y el refugio. “Informe alternativo de la Convencion para la
Eliminacion de la discriminacion racial. ” Quito — Ecuador 2011. 11.

163 Feline Freier Luisa, London School of Economics (LSE), “Open doors (for almost all): visa
policies and ethnic selectivity in Ecuador”, Working Paper 188 May 2013, 25. Traduccién propia
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3.2. Migrantes haitianos

Otro de los flujos migratorios que mas llamo la atencion fue la migracion de
ciudadanos haitianos al pais, quienes debido a catastrofes naturales, como el terremoto
de enero del 2010 y el ciclon Sandy de 2013, empezaron a llegar al Ecuador. Segun
datos del INEC entre los afios 2010 y 2015 se registraron 36.391 entradas y 4.613
salidas, dejando un saldo migratorio de 31.778 ciudadanos haitianos, cuya salida no se
ha registrado.

Tabla 6
Entradas y salidas de migrantes haitianos. Periodo 2010-2015

Salida ™ Ingreso

2015
2014
2013
2012
2011
2010

2010 | 2012 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Salida 2867 | 276 | 259 | 308 | 458 | 3025

¥ Ingreso 938 | 1677 | 1175 | 8263 | 12699 | 11639

Fuente: INEC, 2016.

Elaboracion propia

En respuesta a esta situacion, el 23 de febrero del 2010 se dicté una medida
especifica de “Amnistia Migratoria”®*, con el fin de regularizad a la poblacion haitiana
que hasta la fecha habia llegado al pais. Desafortunadamente, esa medida aplicaba
unicamente a las personas que habian llegado hasta finales del mes de enero, y no
contaba con que la mayor parte de los migrantes llegarian del 2013 al 2015. Como

consecuencia, hasta finales de febrero, Unicamente 300 haitianos regularizaron su

164 Ecuador, Decreto Ejecutivo 248, Registro Oficial 130, 23 de febrero del 2010.
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situacion, recibiendo una visa de no inmigrantes, con validez de cinco afios,*%® mientras
gue un namero considerable de personas quedd en situacion irregular.

De acuerdo a un estudio del Servicio Jesuita para los Refugiados (SJR), el 57
por ciento de los hogares de inmigrantes haitianos tiene economias inestables y tan solo
el 22 por ciento de aquellos que llegaron a Ecuador con el objetivo de estudiar, ha
conseguido realizar su objetivo. El porcentaje restante, 78 por ciento, se encuentra
trabajando de manera irregular, siendo victima de explotacion laboral y discriminacion
racial, especialmente al momento de conseguir una vivienda.

La comunidad inmigrante haitiana, al encontrarse en una situacion de
vulnerabilidad social, econémica y legal, se encuentra en un limbo administrativo del
gue ninguna institucion ecuatoriana se ha ocupado. Por esta razon, desde el afio 2010 se
empezaron a crear varias asociaciones entre la comunidad haitiana, destacandose la
Asociacion de Haitianos Residentes y Refugiados del Ecuador (AHRRE) y la
“Comunidad Haitiana del Ecuador”'®” que han tratado de asumir las responsabilidades
de los estados, creando cadenas migratorias®®® y brindando ayuda de todo tipo a sus
compatriotas.

Al igual que con la migracion extra continental, el trafico de personas continta
siendo una practica en estos flujos migratorios, sélo que esta vez el Ecuador ya no
figuraba como pais de transito sino como pais de destino, que ofrecia libre entrada, una
moneda fuerte (délar) y servicios de educacion y salud gratuitos para los migrantes.
Todos estos derechos y preceptos, segln las investigaciones realizadas, quedaron en la
mera retdrica y nunca se hicieron realidad para esta diaspora.

3.3. Migrantes cubanos

Los ciudadanos cubanos, amparados en la politica de apertura de fronteras del
Ecuador, encontraron en el Ecuador la Unica puerta de entrada a la regién, que no

solamente les permitia el libre ingreso, sino que también les ofrecia una estadia legal de

185 Diario El Universo. “Ecuador regulariz6 a 300 haitianos en dos dias”. 19 de febrero del 2010.

186 Servicio Jesuita a Refugiados (SJR) (2013). “Diagndstico de la poblacién haitiana en la
ciudad de Quito, resultados cuantitativos”, Quito; Servicio Jesuita a Refugiados — Ecuador.

167 Burbano Alarcon. “Las asociaciones de migrantes haitianos en el Ecuador: entre debilidad y
resistencia.” REMHU: Revista Interdisciplinar da Movilidad Humana), 207-220.

168 Stephen Castles, Ethnicity and Globalization (London: Sage, 2000), 80-81.
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hasta 90 dias.'®® A diferencia de Bolivia, Colombia, Argentina y Chile que les
solicitaban visa de ingreso.

Con estos antecedentes, la migracion cubana entre el afio 2009 y 2014 registrd, segun
datos del INEC', un total de 143.733 entradas y 114.921 salidas, dejando un saldo
migratorio de 28.812 personas que probablemente se habrian quedado en el pais.

Como se ha explicado en los apartados anteriores, el Ecuador, habiendo ya
experimentando las primeras consecuencias de la ciudadania universal y de la libre
movilidad humana con nacionales de otros paises, tuvo varias respuestas ante este flujo
migratorio. Con el fin de controlar la entrada de ciudadanos cubanos, el gobierno
implementd una serie de medidas que incluian intentos de regularizacion con visas
temporales, la creacion de requisitos para ingresar al pais (cartas de invitacion) vy,
finalmente, seguir el ejemplo de varios paises de la region y establecer la obligacion de
poseer una visa para ingresar al pais.

La primera reaccion del gobierno se registrd entre los afios 2008 y 2010 y tuvo
como finalidad regular la situacion de los ciudadanos cubanos que habian sobrepasado
los 90 dias de estadia regular y se encontraban en situacion irregular. La medida tuvo
como resultado la entrega de 6.412 visas de diferentes categorias.!’* La medida no
soluciond el problema ya que los flujos siguieron creciendo y el costo de las visas era
muy alto.1"2

Este manejo selectivo de la migracion llevé a que los migrantes cubanos que no
cumplian con los requisitos de las visas, 0 que simplemente no podian pagarlas,
buscasen otras alternativas para regularizar su situacion migratoria. Es asi que el
Registro Civil pasé de registrar 456 matrimonios entre cubanos y ecuatorianos durante
el afio 2008 a registrar hasta 1.710 uniones durante el siguiente afio, lo que conllevaba

un aumento del 375 por ciento en menos de un afio.”®

169 Ecuador Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Boletin de prensa No.
398, “Eliminacion de visas de turismo para ingresar al Ecuador”, 11 de Junio del 2008.

170 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos —INEC- “Entradas y Salidas de Extranjeros,
segun Continentes Principales paises de Procedencia o Destino. Periodo 2009-2014".

11 Herrera Gioconda y Mosquera Maria Isabel,, “Perfil Migratorio del Ecuador 2011”. Quito
2012, 63.

172 | as visa de no inmigrante tenian un costo de $300 a $500 ddlares (exceptuando visas de
refugio que eran gratuitas) : 12-111 cooperacion técnica, 12-1V asilo y refugio, 12-V estudiante, 12-VI
trabajo, 12-VII voluntario, religioso, misionero, 12-VIII intercambio cultural, 12-1X deportistas, artistas,
cientificos, por motivos de salud y familiares acompafiantes, 12-X turismo. Las visas de inmigrante eran
complicadas de alcanzar ya que cada categoria requeria una serie de requisitos documentales y de capital.
Visas de inmigrante: 9-1 rentistas o jubilados, 9-lI-111, inversionistas, 9-1V apoderado general, 9-V
profesional y 9-VI amparo.

173 Mena Palil. “Ecuador tras los matrimonios arreglados”. BBC News. 24 de diciembre de 2010.
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Ante esta situacion el Registro Civil emitid una resolucion que exigia una
permanencia minima de 75 dias para los extranjeros que quisieran casarse en el Ecuador
e implemento la obligatoriedad de realizar un cuestionario antes de tener lugar el
matrimonio entre ecuatorianos y extranjeros.’

Otra de las alternativas de visado por las que se inclinaron los ciudadanos
cubanos fue el refugio, registrandose un total de 2.680 solicitudes hasta abril del 2010,
de las cuales Unicamente 261 recibieron el reconocimiento del estatus de refugiado. El
90,3 por ciento restante de las solicitudes fueron rechazadas por considerarse
infundadas o abusivas.”™

A partir del 2013, el Ecuador empez6 a solicitar una ‘carta de invitaciéon’ como
requisito de entrada al pais para los ciudadanos cubanos. La carta debia ser emitida por
un ciudadano ecuatoriano, 0 por un extranjero con visa de inmigrante, en la cual se
comprometia, por declaracion juramentada ante notario publico, a “cubrir todos los
gastos de alojamiento, alimentacion, y eventual atencion médica durante la estadia del
invitado.”!’® Esta medida solamente se mantuvo durante un afio y fue suspendida en el
2014, por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, que presento a
la eliminacion del requisito como una decision basada en las “excelentes relaciones
bilaterales” entre los dos paises.”'’” Esta medida solamente se mantuvo durante un afio
y fue suspendida en el 2014 por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, que presentd a la eliminacion del requisito como una decision basada en las
“excelentes relaciones bilaterales” de los dos paises.!’® Esta medida fue acompafiada
por la firma de varios convenios bilaterales de cooperacion como: “el Convenio de
Reciprocidad para el Reconocimiento mutuo de Titulos y Grados académicos de
Educacién Superior entre el Gobierno de la Republica del Ecuador y el Gobierno de la
Republica de Cuba” de 2014; “Convenio de cooperacion sobre salud publica”
reactivado en 2014; “Acuerdo Marco de cooperacion interinstitucional entre el

Ministerio de Educacion de la Republica de Cuba y el Ministerio de Coordinacion de

174 1bid.

175 Defensoria Publica. Coordinacién Nacional de Investigacion y Politicas PUblicas. “Migracion
cubana: Recomendaciones de Politica Publica para Ecuador incluyente”, Quito 2013.

176 Ecuador Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Boletin de prensa No.
014, “Ecuador requerird carta de invitacion para ingreso de ciudadanos cubanos”, 13 de enero del
2013.

1bid.

8Ecuador Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. boletin de prensa s/n ,
“Ecuador suprime requisito de carta de invitacion para ingreso de ciudadanos cubanos”, 20 de octubre
del 2014.
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desarrollo social de la Republica del Ecuador”, firmado el mismo afio.

Este cambio drastico en el manejo de la migracion cubana coincide con el
estrechamiento de relaciones que se dio entre Ecuador y Cuba. EIl presidente Correa y su
entonces Ministro de Relaciones Exteriores, Ricardo Patifio, defendian en los foros
internacionales la posicién de Cuba frente a Estados Unidos y el “injusto bloqueo a la
isla” 17

Una vez méas el gobierno manejaba un doble discurso en sus politicas
migratorias y, mediante decretos ejecutivos, acuerdos ministeriales o simples
disposiciones, cambiaba de manera constante la forma de manejar los flujos migratorios
y la situacion legal de miles de personas en el pais.

Esta forma de manejar la politica pablica tuvo sus consecuencias en el afio 2015,
cuando se hizo evidente el aumento de ciudadanos cubanos que transitaban por
Centroamérica hacia los Estados Unidos. Por esta razon, el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), junto con Colombia, Cuba y México, convocd una reunion
del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, donde se sefialé a Ecuador como
pais de transito de la poblacion cubana y se instd a que se ajustaran las politicas
migratorias. Ante esta peticion de caracter suprarregional, Ecuador no tuvo méas remedio
que acoger las solicitudes del Consejo e instaurar el requisito de visado.

Este cambio de postura fue manejado por la Cancilleria ecuatoriana como una
medida de proteccidn de abusos y violaciones de derechos humanos para los migrantes
cubanos, “que pueden resultar de la movilidad riesgosa y de los inescrupulosos
traficantes de personas”.1&

Los problemas se acentuaron para las personas gque alin no tenian documentacion
en Ecuador, y ahora veian mas restricciones también en Centroamérica para viajar hasta
Estados Unidos. Por esta razon decidieron iniciar una serie de protestas, con el objetivo
de obligar al Ecuador a intervenir por ellos ante el gobierno mexicano en su intento por
solicitar una visa humanitaria que les permitiese viajar a México y poder llegar a su
destino final, los Estados Unidos.'® Estas protestas tuvieron como consecuencia la

detencion de cerca de 150 personas cubanas que acampaban en el parque El Arbolito de

179 Diario El Telégrafo. “La cooperacion entre Cuba y Ecuador es en doble via”, 19 de diciembre
de 2014.

180 Ecuador Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Boletin de prensa s/n ,
“Ecuador solicita visa de turista a los cubanos desde el 1 de diciembre”, noviembre de 2014.

181 Cadena de noticias Univision. “La deportacion de més de un centenar de migrantes cubanos
en Ecuador preocupa a la CIDH”. 27 de julio de 2016.
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la ciudad de Quito y la posterior deportacion de 121 de ellos en menos de una

semana.8?

La respuesta oficial del gobierno fue una vez méas emitida por la Cancilleria del
Ecuador, que a través de un comunicado oficial culpabiliz6 a los Estados Unidos por la
crisis migratoria de los ciudadanos cubanos, al indicar que “la politica migratoria de los
Estados Unidos de América, a través de la Ley de Ajuste Cubano de 1966 y la revision
ejecutiva de 1995, de la referida norma legal, conocida como ‘pies secos, pies mojados’,
se constituye en un estimulo permanente al incesante y riesgoso flujo de cubanos que
transitan por nuestros paises, con el propdésito de llegar a cualquiera de los puntos
fronterizos estadounidenses”.'® Las posiciones planteadas por la administracion de

Trump, tienden a modificar esas politicas aplicadas desde hace varias décadas atras.

182 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Comunicado de prensa No. 102, 26 de julio del
2016, “CIDH expresa preocupacion ante detenciones y deportaciones de migrantes cubanos en
Ecuador.” En http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2016/102.asp, consultado el 10 de
diciembre del 2018.

183 Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Comunicado Oficial de 14 de julio
del 2016, en https://www.cancilleria.gob.ec/comunicado-oficial-11/, consultado el 10 de diciembre del
2018.
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Conclusiones

En el presente trabajo de tesis se ha examinado el concepto de ciudadania
universal tomando en cuenta sus valores teoricos y sus implicaciones practicas en el
Ecuador. En el primer capitulo, se ha aportado un marco tedrico entorno a tres pilares
conceptuales esenciales para entender el principio de ciudadania universal. En primer
lugar, el anélisis critico sobre el fendbmeno de la migracion ha aportado una introduccién
teodrica a las implicaciones que los movimientos migratorios han tenido en los siglos
XIX'y XX, atendiendo a las causas que motivan el fendmeno asi como a los efectos del
mismo en las diferentes regiones del mundo. En segundo lugar, se ha examinado la
regulacion administrativa y politica de la migracion a traves de las politicas publicas
impulsadas por los estados, haciendo hincapié en los factores fundamentales para la
correcta elaboracion de programas gubernamentales y para la planificacién de proyectos
locales para el manejo de los flujos migratorios dentro de los paises. Finalmente, la
aproximacion al concepto de ciudadania aporté un analisis de las implicaciones que el
término ha tenido a lo largo de la historia y como a dia de hoy se ha visto envuelto en
una vision critica dada su esencia exclusivista a la hora de otorgar derechos.

Con el segundo capitulo, se proporciona un acercamiento al principio de
ciudadania universal en el contexto ecuatoriano, examinando varios factores. En primer
lugar, se aporta una perspectiva del concepto de ciudadania universal aportando
visiones tedricas como el concepto de ciudadania mundial propuesto por Kant, la
perspectiva de Ferrajoli que equipara la ciudadania universal con el respeto a los
derechos fundamentales, la teoria de Boaventura de Sousa Santos que apunta a los
factores étnico-culturales de ciertas regiones del mundo como elementos claves detras
de la desigual reparticion de derechos civiles en el mundo moderno. En segundo lugar,
se realiza un recorrido por las diferentes etapas del manejo de la migracion en la
legislacion ecuatoriana y la posterior adopcion, desde el 2008, de la ciudadania
universal y la libre movilidad humana, como principios constitucionales del pais.
Finalmente, se detallan las consecuencias institucionales, legales y politicas ante los
nuevos flujos migratorios de ciudadanos extra-continentales y del Caribe.

A través de la realizacion de este trabajo se han podido dilucidar una serie de
conclusiones. En relacién a la elaboracion de la politicas migratorias como parte de la

agenda politica impulsada por los diferentes estados, en el caso ecuatoriano se observa
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que esta tarea no se realiz6 tomando en consideracién todos los factores implicados en
el fendmeno migratorio. Debido posiblemente al afdn por impulsar una lectura idealista,
los responsables politicos omitieron las posibles consecuencias de la apertura de
fronteras, ya que no tuvieron en cuenta las consecuencias sociales de ser un caso Unico
de apertura incondicional de fronteras ante potenciales migrantes. Si bien el principio de
ciudadania universal es una ratificacion de los derechos fundamentales, ya recogidos en
diferentes tratados internacionales, la ausencia del principio de reciprocidad entre las
diferentes naciones del mundo aleja en su practica a la ciudadania universal de los
mismos principios que desea impulsar, haciendo de los suefios de unos, los dramas de
otros.

Como se ha explicado a lo largo del presente trabajo, la llegada masiva de
migrantes como consecuencia de la aplicacién de esta politica migratoria, puso en
relieve la incapacidad del estado para hacerse responsable del otorgamiento de derechos
a los nuevos inmigrantes. Ademas, esta incapacidad queda patente en las posteriores
medidas disefiadas e impulsadas para frenar el ingreso segun lugar de origen, en lo que
se podria denominar una segmentacion en la reparticion del derecho de la ciudadania
universal. De igual manera, la imposicién de trabas administrativas a la entrada de
migrantes, mediante la exigencia de visados, cartas de invitacion o declaraciones
juramentadas, asi como las deportaciones masivas de inmigrantes cubanos y haitianos,
no son sino prueba de este proceso de segmentacion en la aplicacion de los principios de
ciudadania universal y libre movilidad humana.

Por otra parte, ha de destacarse la no existencia de una continuidad en la
aplicacion de politicas publicas en torno al tema migratorio. Los procesos legislativos
siguen siendo dependientes de las autoridades de turno, las cuales centran sus
actividades en programas politicos cortoplacistas y de efecto inmediato, dejando a un
lado las posibles consecuencias que pueden traer a largo plazo. Si bien la idea de
ciudadania universal evoca principios altruistas, de justicia social y garantia de
derechos, en el caso ecuatoriano la aplicacion practica de los principios enarbolados en
el discurso politico puso de manifiesto una falta de preparacion, asi como una agenda
dedicada principalmente a la proteccion de los migrantes ecuatorianos en el exterior,
dejando un vacio institucional y administrativo en lo referente a inmigracion. Se elaboré
una ley con enfoque en los emigrantes ecuatorianos pero no se tomd en cuenta a los
inmigrantes extranjeros en el Ecuador. De este modo, el principio dejo de ser funcional

y se convirtio en una oportunidad para que migrantes de todo el mundo viesen a
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Ecuador como el lugar ideal para iniciar su transito hacia otros paises, abonando el

terreno para la proliferacion de redes el crimen organizado dentro y fuera del pais.

En definitiva, se puede afirmar que, no habiéndose de considerar un fracaso en
su totalidad, el principio de ciudadania universal podria gozar de plenitud funcional
unicamente en el caso de contar con el respaldo internacional mediante la promulgacion
de tratados de reciprocidad. De lo contrario, el principio quedara vacio de significado,
puesto que ni sus principios pueden aplicarse de manera universal, ni se logra garantizar

los derechos ciudadanos en su conjunto.
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