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Dedicatoria

A mi padre y a mis hijas, herederas del espiritu migrante de mi padre.



Abue ¢por que tenemos que irnos si todo lo que
quiero se queda aqui?

Mi hija Daniela a los 5 afios, en el Aeropuerto de Quito
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Resumen

El objetivo de esta investigacion es identificar los cambios en los instrumentos de la politica
migratoria ecuatoriana, respondiendo las preguntas de ;cémo cambiaron los instrumentos de

la politica migratoria ecuatoriana entre 2007 y 2017, y por qué lo hicieron?

A partir del afio 2007, bajo un nuevo régimen politico identificado como progresista, la
politica migratoria ecuatoriana fue objeto de importantes cambios. La mirada al migrante
como sujeto de derechos reemplaza a la tradicional mirada securitista de la migracion. La
diversificacion de los flujos migratorios desde el Ecuador hacia el mundo, y la relevancia del
rol de los y las emigrantes en la economia del pais, volvio necesario el disefio de una politica
publica migratoria integral, que se transversalice en las entidades gubernamentales y

trascienda sus efectos fuera de las fronteras nacionales.

Para este Estudio de Caso se selecciono la Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI) y los
Programas de Retorno, como medios concretos a través de los cuales se instrumentaliza la
politica. Se analizarén estos instrumentos bajo el marco analitico de Peter Hall (1993) y su
propuesta de paradigmas de politicas. Segun este marco el cambio en las politicas puede ser
de tres tipos, cada tipo actta en un nivel de complejidad distinto. Los cambios de segundo
orden son aquellos en los que “los objetivos de la politica se mantienen pero los instrumentos
0 mecanismos para alcanzar dichos objetivos se alteran” (Hall 1993, 278). Normalmente este
tipo de cambio ocurre en respuesta a las fallas en las técnicas utilizadas para cumplir con
objetivos de politica; si el cambio en este nivel de instrumentos se convierte en aprendizaje,
entonces el paradigma de la politica sigue vigente y los instrumentos se modifican. En esta
investigacién se concluye que en este caso los cambios en los instrumentos de politica
corresponden a cambios de segundo orden, en la tipologia de Hall (1993); y la respuesta a por
qué cambiaron estos instrumentos gira alrededor de cuatro variables explicativas: la falla, el

aprendizaje social, las caracteristicas de los actores y las instituciones.

Para evidenciar el cambio en los instrumentos, se utilizara la técnica analitica del pattern

matching o coincidencia de patrones.
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Introduccion

Existen diversas razones por las que las personas deciden migrar de un lugar a otro. Entre esas
razones esta la migracion por motivos laborales, es decir, las personas sospechan que en otros
lugares las condiciones laborales y econdmicas son mejores que las que tienen en el lugar
donde residen. Asi, con el afan de mejorar sus situaciones econdémicas deciden dejar su lugar
de origen, en algunos casos dejan hijos, en otros casos dejan padres, familiares, a quienes les
ofrecen el envio de dinero a cambio de su ausencia, que les permitira tener una mejor calidad

de vida.

En el caso ecuatoriano, a raiz de la crisis econdmica que empezo en el afio 1998 y termin6 con
la dolarizacion en el afio 2000, miles de ecuatorianos y ecuatorianas decidieron salir del pais,
y optar por trabajar en otros paises, especialmente en Espafia, Italia y Estados Unidos. Segun
el estudio de Herrera (2005), esta ola migratoria se caracterizé por patrones diferentes a las
olas migratorias anteriores, ya que se convirtié en un fenémeno de caracter nacional, urbano,

multiclasista, multigeneracional y ademas se feminiza (Herrera 2005, 281).

Este importante fendmeno migratorio ademas se caracterizé por la generacion de remesas que
entran al pais, llegando a convertirse en un rubro muy importante en su balanza de pagos. Se
estima que para el afio 2006, cerca de 3 millones de ecuatorianos se encontraban en el
exterior. Sin embargo, a pesar de los cambios sociales en el perfil migratorio del pais, la
politica migratoria seguia vinculada a la seguridad de las fronteras, restringiendo o
permitiendo la entrada de extranjeros, desconociendo a los connacionales que residian fuera

de dichas fronteras.

Con la llegada al poder de un gobierno identificado con una ideologia progresista, este grupo
de personas que decidieron salir del pais y buscar mejores condiciones laborales pasaron a ser
un sector de interés para la politica publica. El discurso politico, tanto al interior como en el
exterior, en los primeros afios del nuevo gobierno llamado Socialismo del s. XXI, resalto la
importancia de este tema al reconocer a los migrantes como la “Quinta Regioén” del Ecuador.
Para el Presidente, la migracion era una “tragedia nacional” producto de iniciativas
neoliberales nefastas para el pais, y que paraddjicamente mantenia la economia del pais con el
envio de remesas, y por lo tanto “era imperativo reforzar los lazos nacionalistas y reconocer a

los migrantes como parte de la nacion ecuatoriana” (Herrera 2016, 110).
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En el discurso de las nuevas autoridades politicas, los emigrantes ecuatorianos debian tener
los mismos derechos que los ciudadanos residentes en el Ecuador. Esta concepcion del sujeto
de la politica publica implicé un cambio desde el enfoque securitista de la politica previa
hacia una perspectiva de derechos. La politica migratoria ecuatoriana parecia atravesar un
cambio paradigmatico entre las iniciativas gestadas desde la sociedad civil en el 2006 y la
promulgacion de la Constitucion del Ecuador en el 2008. Esta nueva Constitucion garantista,
fue el marco normativo que permitio la construccién de politicas publicas de corte progresista,
justificando asi nuevos objetivos, nuevos valores y una nueva forma de concebir los
problemas y las soluciones en este sector de politicas. En este sentido es relevante conocer
qué ha ocurrido con las respuestas que desde el Estado se instrumentaron dentro de la politica

migratoria propuesta por el gobierno de la Revolucion Ciudadana.

La formulacion de una nueva politica migratoria con enfoque de derechos, requeria también el
disefio de nuevos instrumentos de politica que permitieran alcanzar los objetivos de la
politica. De esta manera surge la SENAMI (Secretaria Nacional del Migrante), y los
Programas de Retorno. También se disefiaron otros instrumentos, entre los que se destaca el
instrumento normativo, la redaccion de una Ley Organica de Movilidad Humana, que le tomd

10 afios al gobierno, y a la Asamblea, redactarla y aprobarla.

Estos instrumentos de politica, SENAMI y programas de retorno, estaban dirigidos
principalmente a los emigrantes ecuatorianos, quienes enviaban remesas al pais. Ademas, hay
que destacar y recordar que a partir de las reformas de 1998 los emigrantes ecuatorianos
pasaron a constituir un importante segmento de electores; esto unido a la importancia de las
remesas provenientes de la emigracién para la economia del pais, explicaria su construccion

como sujetos de las politicas publicas a partir del 2007.

No obstante, si bien en los discursos se resaltaba la deuda social que el pais tenia con este
segmento de la poblacion, los instrumentos disefiados, como se vera mas adelante, resaltaron
su rol de agentes de desarrollo en la medida del aporte que estas personas podian hacer a la

economia del pais a través de las remesas y de su inversion en proyectos productivos.

Estos instrumentos surgieron con un amplio respaldo del ejecutivo, de la Presidencia en
particular y de la sociedad en general. Sin embargo, una vez implementados estos
instrumentos sufrieron una serie de cambios, evidenciando en ciertos casos, el transito del

Estado hacia una distribucion “desigual del poder entre los actores y las instituciones”
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(Fontaine 2015, 105), lo que incidi6 en la participacion de actores de la sociedad civil que

fueron puestos de lado progresivamente.

Estas iniciativas se transformaron a lo largo de los 10 afios de gobierno. Se desconoce si éstos
cambios se debieron a una falla en la politica o a un aprendizaje en el proceso de la misma.
Por otro lado, dos ex funcionarios de la SENAMI manifiestan que para ellos se trat6 a la
migracion desde la sociologia y no desde las politicas publicas, lo que provoca una ausencia

de analisis de politica publica en migracion.

Estos cambios en estos instrumentos, que fueron ampliamente publicitados, es lo que Ilama
particularmente la atencion a la autora y provoca cuestionamientos a partir de los cuales surge
la pregunta que guiara esta investigacion: ;como y por qué cambiaron los instrumentos de
politica migratoria ecuatoriana entre 2007 y 20177 En base a ésta guia se pretende realizar un
analisis con la informacion recabada, mas alla de una mera descripcién de eventos que

sucedieron en el periodo estudiado.

Para responder a esta pregunta, ésta investigacion se organiza en cuatro capitulos. En el
primero se revisan los conceptos centrales del analisis de las politicas publicas, especialmente
se centra en la revision de las teorias sobre el cambio de instrumentos de politica, destacando
el marco analitico del paradigma de politicas de Peter Hall (1993), para quien los cambios en
las politicas pueden ocurrir en tres niveles segun su grado de intensidad y de complejidad, los
cambios de instrumentos son cambios de segundo orden, y éstos se producen por un
aprendizaje social y en respuesta a las fallas en la implementacion de los instrumentos,
reforzado con el conocimiento adquirido en base a la experiencia previa (Hall 1993, 278). En
este primer capitulo se incorpora la definicion de la estrategia metodoldgica que guiara el

proceso investigativo, asi como también el analisis de los datos obtenidos.

El segundo capitulo presenta una descripcion de la politica migratoria ecuatoriana. Se trata de
describir brevemente los diferentes enfoques o paradigmas que ha asumido esta politica desde
principios del siglo pasado, hasta nuestros dias. En este capitulo ademas se realiza la
caracterizacion de los instrumentos de politica, objeto de esta investigacion, como son la

SENAMI y los Programas de Retorno.

En el capitulo tercero se aplica la estrategia metodoldgica con el fin tanto de evidenciar los
cambios surgidos en los dos instrumentos de politica estudiados, como para conocer las
razones detras de dichos cambios. Las principales fuentes de informacion para la recoleccion

de datos fueron el analisis documental y las entrevistas semiestructuradas a actores clave en el
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proceso de la politica migratoria durante el periodo estudiado. Esta informacion también fue

triangulada con noticias desarrolladas durante el 2007 y 2017.

El capitulo cuatro contiene las conclusiones a las que la autora llega en base a la informacion
recabada en la investigacion. Adicionalmente se realizan unas pocas reflexiones y

recomendaciones para futuras investigaciones y para analistas de politicas.

Existen pocos estudios sobre los cambios en la politica migratoria, “muy pocos estudios se
enfocan en los aspectos del proceso de la migracion y el rol del estado, por lo tanto, es
necesario involucrar estos aspectos en los estudios sobre migracion y politicas” (Margheritis

2011, 203). Asi, esta investigacion pretende aportar a estos estudios.
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Capitulo 1. Teoria y métodos

En este capitulo se realizard una aproximacion a las distintas teorias que respaldaran el
estudio de esta tesis, desde las teorias del campo amplio de las ciencias sociales y su
transicion a politicas publicas, como de las especificas de los estudios de cambios de politicas
y los instrumentos de politica. En los estudios de cambio de politicas, se hard un acercamiento
a lo que se conoce como aprendizaje social, y las fallas que pueden llevar a cambios en la
politica. Igualmente se estudiara las caracteristicas de los actores e instituciones, para
respaldar el estudio de los cambios en estos niveles. Al final se definira el marco
metodoldgico de esta investigacion, definiendo la pregunta y las hipoétesis, al igual que la

organizacion de la investigacion.
1.1. Politicas publicas

El estudio de politicas publicas tiene su origen a finales del siglo XIX, cuando se vio la
necesidad de separar, académicamente, la decision politica de la gestion burocratica. En los
afios 20, del siglo XX, el énfasis de los estudios posaba sobre las formas de organizacion de

las instituciones.

Para muchos autores, el pionero del analisis de las politicas publicas como disciplina
academica es Harold Lasswell (1951), quien a inicios de los afios 50 del siglo pasado, en su
texto “Las ciencias politicas”, y particularmente en el capitulo “Orientacién hacia las
politicas” expone la necesidad de fundar una nueva “ciencia de las politicas” que se encargue
de ampliar la comprension acerca de “los problemas fundamentales del hombre en sociedad,
mas que en los topicos del momento” (Lasswell 1992, 89), y que elabore explicaciones acerca
del proceso de elaboracién de las politicas, con el fin de encontrar la manera c6mo gobernar

de manera eficaz y eficiente.

Lasswell destaco que los desarrollos en el método de las ciencias sociales, que en el periodo
entreguerras tuvo un marcado enfoque cuantitativo (Lasswell 1992, 88), ha de aprovecharse
ahora, en tiempos de paz, para mejorar la decision sobre los asuntos publicos. Enfatizd
ademas la importancia de considerar el contexto en el que se desarrollan las politicas, y de
pensar el pasado y el futuro como integrantes de este contexto, pues asi se puede anticipar la
necesidad de una politica (Lasswell 1992, 82); de igual manera es “necesario tomar en cuenta
el contexto completo de los eventos significativos en que el cientifico estd viviendo” (Laswell

1992, 102).
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De otra parte Laswell expresa que “los cientificos sociales no son los unicos que pueden
contribuir a las ciencias de las politicas”, que también se involucran en los procesos de
formulacidn de politicas los académicos, los analistas y las personas con experiencia en el
area de politica o en la elaboracion de politicas (Laswell 1992, 100). Para Lasswell, citado en
Gonzélez (2005) “el proceso de la politica demanda estudios propios con el fin de aumentar la

racionalidad de las decisiones” (Gonzélez 2005,103).

También se hace necesario destacar que las politicas pablicas no se desarrollan de manera
aislada o independiente. Estas se alimentan de otras disciplinas (Lasswell 1992, 101) y se
expresan en espacios complejos, sus objetivos se vinculan, ya sea directa o indirectamente, a
otros ambitos de las politicas y de la sociedad, “el futuro de los objetivos fundamentales

depende del desarrollo mundial en su conjunto” (Lasswell 1992, 95).

Més adelante, Charles Lindblom (1959) va a poner en discusion el supuesto racionalista que
subyacia a la vision inicial del anlisis de las politicas publicas y plantea los conceptos de
incrementalismo y el de “la ciencia de salir del paso”, para ofrecer una vision mas realista
segun la cual la planificacion cientifica falla frecuentemente porque no considera que el poder
es compartido entre varios actores, y nadie tiene toda la informacion siempre para llegar a la
mejor decision. Por lo tanto Lindblom sugiere que, en lugar de pensar el proceso de la politica
publica como un proceso que parte de cero y siguiendo un razonamiento I6gico deductivo
Ilega a un resultado 6ptimo, lo que ocurre es que se realizan ajustes incrementales y continuos
(Fischer et al. 2007, 163).

Lindblom ademas destaca la referencialidad de los decisores de las politicas con politicas
previas, sobre las cuales se hacen variaciones o comparaciones limitadas; asi expresa que una
“politica no es algo que acontece de una vez por todas. Es algo que se rehace continuamente.
Elaborar una politica es un proceso de aproximaciones sucesivas hacia algunos objetivos
deseados, que van también cambiando a la luz de nuevas consideraciones” de alli la imagen
de “ir por las ramas” en lugar de ir a las raices en la confeccion de las politicas (Lindblom
1959, 86).

Valenti y Flores, en su texto Ciencias Sociales y Politicas Publicas, hacen una resefia de la
transicion del objeto de estudio de las ciencias sociales, ciencias de las politicas, hasta llegar a
las Politicas Publicas, las que se enfocan en estudiar los problemas publicos y los problemas
de politicas (Valenti y Flores 2009, 169).
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Gréafico 1.1. Transicion Ciencias Sociales — Politicas Publicas

Ciencias Ciencias de Poh’t_icas
Sociales las politicas publicas

Fendmenos Sociales Problemas sobre Problemas publicos
el bienestar de la (interés publico)
humanidad Problemas de Politicas

(desafio para quienes
toman las decisiones)

Fuente: Valenti y Flores (2009, 169).

Una politica publica es un conjunto de decisiones (decidir sobre el problema, la solucion y la
forma de proceder, por ejemplo), de interacciones entre individuos, instituciones y grupos, de
acciones, omisiones y estrategias para solucionar un problema o incidir en un asunto de
interés publico, el cual es influenciado por las conductas y las intenciones de los actores
(Subirats 1994, 41 y 165; Aguilar y Lima 2009, 2). Las politicas publicas, ademas, se orientan

por unos objetivos previamente definidos.

Con la institucionalizacion del estudio de las politicas se logré también una proliferacion de
nuevas teorias, herramientas y métodos de analisis (Fontaine 2015, 2). Se evidenciaba una
necesidad de involucrar a los académicos en los procesos politicos y esto provocé una
emergencia del Analisis de Politicas como un campo de estudio (Fontaine 2015, 1), y un
espacio de desarrollo tedrico para entender y prever acciones publicas para afrontar problemas

sociales y publicos.

Pero la politica publica como objeto de estudio esté lejos de ser un proceso lineal y estético.
Para sortear esta dificultad, algunos analistas han sefialado que la forma més objetiva y

concreta de estudiar las politicas, es observar sus instrumentos. Un analisis de politicas
16



publicas contiene un examen de los detalles tanto programaticos como coyunturales, de la
relacion entre objetivos y medios, con el fin de generar nuevos y més adecuados
conocimientos sobre la gestion de las politicas publicas. Los instrumentos son importantes
porque evidencian relaciones de poder, necesidades de legitimacion y dindmicas de
politizacion o despolitizacion dentro (Lascoumes y Le Gales 2007, 4) y alrededor de la

politica pablica.

Desde una perspectiva mas funcionalista, las politicas publicas son concebidas como “un
enfoque politico y técnico para la solucion de problemas por medio de los instrumentos™ y
“son espacios sociopoliticos que se construyen por técnicas ¢ instrumentos, asi como de
objetivos y contenidos” (Lascoumes y Le Gales 2007, 2-4). Es decir, la seleccion de
instrumentos en una politica publica es clave ya que éstos son capaces de llevar consigo una
carga no solo técnica y practica sino también politica y de legitimacion. Estas caracteristicas
que tienen los instrumentos han permitido el desarrollo de aproximaciones tedricas orientadas

a la definicion de una tipologia de instrumentos de la politica.

En la actualidad, algunos autores sefialan que la complejidad de los problemas sociales ha
Ilevado a los gobiernos a decidir sobre enfoques mas integrales en el momento del disefio de
la politica, los cuales, con un adecuado mix de instrumentos, derivard a éptimos resultados
(Chindarkar et al. 2017, 8), y a su vez, ofrecen una nueva forma de entender el aprendizaje

social y los cambios en el proceso de las politicas.

El cambio en las politicas pablicas es un clasico problema de investigacion para esta

disciplina y ha sido explicado desde distintos enfoques. Como Subirats lo expresa:

Podriamos decir que politica publica y cambio son conceptos muy hermanados, y por tanto estad muy
presente en los trabajos de policies el examinar qué ha producido el cambio, qué lo ha impedido, qué
tipo de cambio, su grado de profundidad, como ha afectado a sus protagonistas, qué implicaciones
normativas ha tenido... (Subirats 1990-1991, 49).

1.2. Estudios de cambio de politicas

Las politicas publicas son procesos dindmicos, no son una camisa de fuerza o un ciclo de
pasos pre-establecidos y de una secuencia estricta. Bardach (2006) expresa que entender las
dindmicas de la politica publica significa entender el cambio en las politicas y estos cambios
se reproducen en un sistema con elementos y relaciones interconectados (Bardach 2006, 336-
338).
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Al estudiar el cambio en las politicas publicas, nos podemos plantear preguntas acerca de
cémo ocurre el cambio (descripcion) y acerca de la causalidad del cambio (explicacion), en
este caso es necesario identificar claramente las variables dependientes e independientes que
intervienen en el cambio; entre las variables explicativas del cambio pueden estar las ideas,

valores, intereses de los actores e instituciones.

En estudios recientes se destaca la necesidad de comprender las decisiones publicas y sus
impactos, las razones de sus cambios, variaciones o de su estabilidad; y, por lo tanto, cobra
importancia la definicion de las caracteristicas del cambio de las politicas y sus instrumentos
(Cruz-Rubio 2012, 297-298). Estos enfoques de las politicas publicas llegan a contraponerse a
los modelos tradicionales de racionalidad limitada, en los cuales prevalecia la maximizacion
de la utilidad y la toma de decisiones recaia sobre individuos “racionales”, siendo los tinicos
capaces de “valorar las alternativas y explicar el comportamiento, y por tanto el cambio”

(Cruz-Rubio 2012, 300).

Autores como Lindblom, Sabatier y Jenkins-Smith, Baumgartner y Jones, y otros, han
estudiado el cambio en base a distintos marcos analiticos que éstos han desarrollado.
Lindblom (1959) por ejemplo concibio el cambio dentro de una légica incremental. Este
modelo se enfoca en las calibraciones graduales de indole instrumental y que son cotidianas
del proceso de la politica publica (Cruz-Rubio 2012, 299), es un “método de toma de decision
que consiste en introducir un cambio a partir de una realidad consensuada” (Fontaine 2015,
42). Basandose en la idea de una “racionalidad limitada”, Lindblom (1959) destacaba la
importancia de las negociaciones entre actores mas alla de la busqueda del resultado 6ptimo
de una politica.

Elinor Ostrom (1990) aporta también a los estudios sobre el cambio con su modelo analitico
de Analisis y Desarrollo Institucional, IAD por sus siglas en inglés. Ella, conjuntamente con
Polski, establecen que “para comprender el cambio en la politica, el analista debe considerar
los efectos de las reglas® segtin los diversos niveles de accion: operacional, eleccion colectiva,
constitucional” (Polski y Ostrom 1999, 20). Para estas autoras, las instituciones funcionan
como limites del cambio social, ya que son construcciones intencionadas y estructuran la
informacidn, creando incentivos con el fin de provocar un determinado comportamiento

social (Polski y Ostrom 1999, 5). Otro de los hallazgos de Ostrom en sus estudios es que los

1 «“Estas reglas son las variables que van a impactar una situacion de accion” (Fontaine 2015, 154).
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participantes o actores pueden llegar a acuerdos de accion y soluciones éptimas, adn sin la
intervencion del gobierno (Fischer y otros 2012, 338).

Desde 1988, Sabatier y Jenkins Smith, desarrollaron el marco de coaliciones promotoras o
ACF (Advocacy Coalition Framework). Este modelo hace una diferenciacion entre cambios
mayores y menores. Los primeros se caracterizan por ser cambios en los aspectos centrales de
la politica; los cambios menores ocurren mas frecuentemente y son cambios en aspectos
secundarios de la politica o subcomponentes de la misma. La ACF define tres mecanismos
que pueden desembocar en cambios de la politica: factores exdgenos, estancamientos
dolorosos, y acumulacion general de evidencia cientifica o técnica (Fischer et al. 2012, 130).
La ACF es definida como un “lente que permite entender y explicar las creencias y el cambio
de politicas cuando hay desacuerdos en los objetivos y disputas técnicas que involucran a
multiples actores de varios niveles de gobierno, grupos de interés, o medios de comunicacion”

(Hoppe y Peterse 1993 mencionado en Weible y Sabatier 2007, 123).

Para los autores la ACF se basa en ciertas premisas para entender el proceso del cambio de
politicas. Asi, expresan que es necesario una perspectiva temporal de por lo menos una
década, y en este tiempo el analisis debe enfocarse en los subsistemas de politica, los cuales
incluyen actores e instituciones intergubernamentales (Jenkins-Smith y Sabatier 1994, 178;
Roth 2008, 82).

Cabe destacar que los trabajos iniciales del ACF, conjuntamente con las aportaciones de
Kuhn, sirvieron como referencia a Peter Hall para el desarrollo de su modelo de aprendizaje
social basado en tres tipos de cambio en el afio 1989 (Cruz-Rubio 2012, 303; Roth 2008, 72).

El equilibrio puntuado o interrumpido, desarrollado por Baumgartner y Jones, el cual, en
contradiccion con el incrementalismo, establece que existen dos periodos en un proceso de
politica: la estabilidad de las agendas de la politica, y un periodo de cambios rapidos o
abruptos. Estos autores critican el modelo de Peter Hall, estableciendo que “el cambio de
tercer orden ocurre después de una compleja repeticion de cambios de primer y segundo

orden que principalmente toman lugar en el gobierno” (Fischer y otros 2012, 207).

También es necesario mencionar el enfoque de la dependencia del sendero “path
dependency”, modelo que es parte de la corriente del neo-institucionalismo historico, que
considera a las instituciones como variables estructurales, alrededor de las cuales se organizan

las ideas, los intereses y los poderes, asi como las politicas publicas. Las instituciones
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estructuran y regulan el comportamiento de los actores a lo largo de un sendero establecido, lo
cual vuelve dificil el cambio (Trouvé y otros 2010, 4).

Cada uno de estos marcos analiticos, privilegia factores explicativos diversos, segun las
criticas que se hacen a los mismos, y el problema que se encuentra es que no existe un modelo
0 premisa gque englobe distintas dimensiones del proceso de cambio, provocando una

“innecesaria diversidad tedrica” (Cruz-Rubio 2012, 306).

Desde una postura tedrica neo-institucional, en particular su enfoque en los procesos de
reforma de los Estados en Latinoamérica (Minnaert y Endara 2013, 7), destaca el neo-
institucionalismo historico en el que se incluye la teoria de la “dependencia del sendero”, el
paradigma de politica y aprendizaje social de Peter Hall, y los avances y alcances que sobre
éste Gltimo han hecho Howlett y Cashore. El neo-institucionalismo historico de Hall y Taylor?
(1997) “presta particular atencién a las asimetrias de poder que derivan de la accion y del
desarrollo de las instituciones” (Roth 2013, 33). Los neo-institucionalistas historicos creen
que las instituciones influyen en el comportamiento de los individuos y manejan dos
hipétesis: que influyen en funcion de anticipaciones o en funcion de la cultura (Fontaine
2015, 67; Hall y Taylor 1996, 7).

La propuesta de Hall para explicar el cambio, se conoce como “paradigmas de politicas”
(policy paradigms) y plantea un marco interpretativo, en el que se organizan los marcos
cognitivos, los objetivos de politica, los instrumentos o estrategias para alcanzar dichos
objetivos, y las calibraciones de dichos instrumentos (settings). De igual manera se considera,
para el andlisis, la naturaleza del problema que se pretende afectar con las estrategias
mencionadas (Hall 1993, 279). En esta perspectiva los marcos cognitivos juegan un papel

importante y explicativo del cambio en las politicas.

Hall define tres tipos de cambio dentro del paradigma de politica, dependiendo del nivel de
modificacion de los instrumentos y de los objetivos de politica. Asi, los cambios de primer
orden los define como cambios minimos, periféricos, producto del incrementalismo; los de
segundo orden son mas intensos o dramaticos, pueden llegar a modificar la direccion de

accion estratégica, y en este &mbito se encuentran aquellos en los que se modifican los

2 Peter Hall y Rosemary Taylor definen tres tipos de neo-institucionalismos: histérico, econémico o de eleccién
racional y socioldgico (Hall y Taylor 1996, 6).
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instrumentos de las politicas. Y los cambios de tercer orden son las modificaciones a los
objetivos de politica que obligan a un cambio de paradigma (Hall 1993, 280).

Como complemento teorico Hall en su estudio (1993) cita a Thomas Kuhn y sus paradigmas
cientificos que los compara con su Paradigma de Politica. Hall establece que los cambios de
primer y segundo orden corresponden a procesos ‘“normales” de la politica ptblica segin

Kuhn, para quien estos dos “ordenes” representarian la estabilidad (Hall 1993, 279).

Por el contrario, los cambios de tercer orden que destaca Hall, se caracterizan por ser radicales
y provocar un cambio total de paradigma, y representan los momentos de crisis, y en estos
cambios los elementos de autoridad son centrales. Pero a diferencia de los paradigmas
cientificos, Hall expresa que los cambios de primero y segundo orden no provocan
necesariamente cambios de tercer orden (Hall 1993, 279-280); es decir, aunque los cambios
de primero y segundo orden puedan ser incrementales, éstos no desembocan obligatoriamente

en cambios de paradigma.

Los cambios en el proceso de la politica o en sus elementos constitutivos como lo son los
instrumentos, son producto de un aprendizaje social provocado por fallas en los mismos.
Incluso, la competencia por el poder puede ser considerado como un aprendizaje social (Hall
1993, 289).

Howlett y Cashore, (2007; 2009), basandose en el marco analitico del cambio propuesto por
Hall, elaboran una taxonomia de elementos de las politicas publicas que facilitan el analisis
del cambio. Estos comienzan por sefialar que una politica pablica es “un régimen mucho mas
complejo de fines y medios, objetivos y configuraciones que aquel sugerido por Hall”
(Howlett y Cashore 2009, 38). Asi, parten de las tres dimensiones identificadas por Hall y

afiaden nuevos elementos analiticos (Howlett y Cashore 2009, 39).

Tabla 1.1. “Taxonomia modificada de los componentes de la politica, siguiendo a Hall”

Contenido de la Politica
Alto nivel de Operacionalizacion | Medidas
abstraccion y nivel especificas en
programatico territorio
Finesy Metas Objetivos Ajustes
:)abji;[;;f[?sade ¢ Qué tipos ¢Qué es ¢ Cuales son los
P generales de ideas | formalmente lo requerimientos
gobierna el que la politica especificos en
quiere lograr?
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desarrollo de la territorio de la

Policy politica? politica?
Focus
Enfoque | Significados | Logica Mecanismos Calibraciones
Del Instrumental WA . C1A
Cambio? Kerramientas ¢Que tipos ¢Cuales son las
de la nolitica ¢ Qué normas especificos de vias especificas en
P generales guian las | instrumentos se donde se utilizan
preferencias de la | utilizan? los instrumentos?
' o _ -
implementacion’ (uso de (designacion de
(preferencia sobre | herramientas como | subsidios)
el uso de ciertos impuestos)

tipos de
instrumentos, ej
coercitivos)

Fuente: Howlett y Cashore (2009, 39; traduccion propia).

Esta nueva taxonomia nos permite evidenciar las relaciones entre los diferentes componentes
de la politica en términos de congruencia y consistencia. En estas relaciones podemos
encontrar elementos que evidencian un cambio, pero también resulta util al momento de
identificar las fallas en las politicas. Si no existe una coherencia entre los fines, los objetivos y
mecanismos de la politica, entonces se puede prever o evidenciar falla en la politica y esto a
su vez anticipa un panorama de cambio ya sea de instrumentos, de objetivos programaticos o

de los fines mas abstractos, es decir de la politica misma.

El aporte de Howlett y Cashore, al actualizar el marco de Peter Hall, y ampliar el anélisis a
otras dimensiones constitutivas de la politica pablica, resulta una herramienta mas sistematica
para el andlisis del cambio en las politicas (Howlett y Cashore 2009, 42) a la luz de una
mejor y mas clara definicion del cambio en las politicas publicas, permitiendo a su vez, “un
mayor didlogo teérico” (Cruz-Rubio 2012, 317), ya que esta propuesta recoge conceptos
béasicos de los modelos tedricos més relevantes hasta ese momento (2009), que estudian el

cambio.

La importancia del estudio del cambio en el proceso y en la politica publica radica en que éste

permitird visibilizar caracteristicas y oportunidades, y de cuyo aprendizaje se puede generar

3 Cruz-Rubio en su traduccién de la tabla de Howlett y Cashore, identifica al enfoque de la politica como el
enfoque del cambio. He decidido mantener ese concepto ya que el modelo mejorado de Howlett y Cashore tiene
como fin encontrar que el cambio es algo mas complejo que la definicion de tres niveles de Hall. (Cruz-Rubio,
2012: 313).
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conocimientos tedricos y practicos que permitan un disefio de politicas publicas cada vez mas

eficiente y eficaz.
Algunas de las variables que pueden explicar el proceso de cambio se definen a continuacion.
1.2.1. Aprendizaje social

Segln May, toda situacion en Tiempo-1 es resultado de las acciones, omisiones y decisiones
tomadas en Tiempo-0. El conocimiento que se adquiere en el proceso de tiempo-0 a tiempo-1
es lo que conocemos como aprendizaje. En el caso de las politicas publicas, “el aprendizaje
[de las politicas] es un objetivo deseable para el analisis de las politicas y el debate” (May
1992, 331), y dependiendo del caso estudiado, el aprendizaje social puede ser considerado

como una explicacion de determinados sucesos, como los cambios de politicas publicas.

Otros autores como Sabatier (1988) o Jenkins-Smith (1990) se refieren a este proceso de
generacion de conocimiento como “aprendizaje orientado a las politicas”. La experiencia
sobre politicas publicas es una base para el aprendizaje, sea ésta directa o indirecta (May
1992, 332).

Existe mucha literatura desde los gobiernos sobre el éxito de las politicas, y hay poca
informacidn sobre las fallas de las politicas o cambios en sus instrumentos o en las politicas.
Las razones pueden ser obvias, la promocion de la informacion sobre el éxito de las
decisiones de un gobierno puede contribuir a su legitimacion, la cuestion es que el analisis de
las fallas de las politicas (que a decir de Pressman y Vildavsky [1973] es la regla y no la
excepcion en la implementacion de las politicas) puede ser tan incomodo para el gobierno
como util para la administracién publica y para los formuladores de politicas, y en un sentido

mas amplio para la sociedad si se lo convierte en aprendizaje.

De alli que algunos autores se refieran a este proceso como “aprendizaje social” (Hall, 1993;
Heclo 1974). Como se expreso en el apartado anterior, uno de los primeros autores que
analiza el cambio en el proceso de la politica, incluyendo objetivos e instrumentos, es Peter
Hall, quien entiende el cambio en las politicas publicas basicamente como un proceso de
aprendizaje social o “the process of social learning”. Utiliza como base la definicion de
Aprendizaje Social de Heclo (1974): “es una alteracion relativamente duradera del
comportamiento que resulta de la experiencia...”, y ademas destaca que “mucha interaccion
politica ha constituido un proceso de aprendizaje social expresado a través de la politica” y
“resulta fructifero mirar la politica [social] a través del concepto de aprendizaje” (Heclo
[1974] 2010, 306).
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Para Hall (1993) el aprendizaje social es “una iniciativa deliberada para ajustar objetivos o
técnicas de politica en respuesta a la experiencia pasada y a nueva informacion” (Hall 1993,
278). Basandose en los elementos presentes en el proceso de las politicas, o variables como
las denomina Hall (1993): objetivos generales, técnicas o instrumentos de politica, y disefio o
configuracién de estos instrumentos, como ya se menciond previamente, Hall define, tres
niveles del contenido de la politica publica en los que puede ocurrir el cambio; los cambios de
primer orden corresponden a pequefios cambios o calibraciones de los instrumentos de la
politica publica; los cambios de segundo orden ocurren en el nivel de los instrumentos y los
de tercer orden son cambios en los fines de las politicas, a estos los denomina también
cambios de paradigmas. En este Gltimo nivel de cambio las ideas tienen un papel importante,
ya que estas disponen el marco cognitivo dentro del cual se desarrolla el proceso y el
contenido de las politicas publicas. Asi las politicas publicas cambian como resultado del

aprendizaje, y el aprendizaje dependera de las variables que intervienen (Hall 1993, 278-279).

El cambio cuando es producto del aprendizaje, resulta de la experiencia y de la reflexion
sobre esa experiencia, de las lecciones que se pueden extraer de las intervenciones previas, de
la comprension mejorada de los problemas y de los objetivos de la politica. Puede ser el
resultado de un proceso de evaluacion, no necesariamente complejo, sino producto de la
experimentacion de la politica. Es necesario destacar que por cambio no se entiende a la copia
de otras experiencias en politicas publicas, ya que este proceso de imitacion no permite

comprender las ideas y los intereses de esa politica (May 1992, 332).

La estabilidad en un paradigma de politica que Hall (1993) asocia a los cambios de primer y
segundo orden, permite la consolidacién de las instituciones. La relacion entre Estado y
Sociedad Civil se legitima en un paradigma de politica mediante interacciones normadas,
espacios en los cuales los actores tanto estatales como no estatales definen sus percepciones
sobre los problemas publicos y sus soluciones, y manejan un sistema comun de informacion

que permite una estabilidad interna del paradigma (Sanchez 2017, 7).

El incrementalismo de Lindblom, especialmente su concepcidn de aproximaciones sucesivas
y las referencias a politicas previas, refuerza el concepto de aprendizaje social de Hall, ya que
a través de la generacion de un conocimiento sistematico acerca de cambios operados sobre
las politicas previas y sus respectivas calibraciones, es posible lograr un aprendizaje que sea

atil a la hora de reformular ya sea instrumentos, técnicas, objetivos o la misma politica.
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Como sabemos, el ciclo lineal de las politicas propuesto por Jones sirve en la actualidad como
un referente didactico, mas no como representacion fenomenoldgica del proceso de la politica
publica, porque en el mundo real las politicas pablicas resultan mas complejas y no funcionan
de manera lineal. De igual manera, el cambio y aprendizaje social son procesos complejos,
sobre los cuales los académicos e investigadores no han podido definir un modelo predictivo
de ocurrencia (Vlassopoulos 2014, 15). Aunque existen algunas contribuciones tedricas Utiles

que se han presentado en las paginas antecedentes.

Adicionalmente a estas contribuciones, es necesario destacar el papel de los analistas de
politicas, quienes tienen un rol en el proceso de aprendizaje social respecto de la accién
publica. En palabras de Majone (1989): “Los analistas de politicas contribuyen al aprendizaje
social con [...Juna comprension mas sofisticada de las politicas ptiblicas” (Majone 1989, 182
citado en Bovens, “T Hart y Kuipers 2006, 342).

1.2.2. Fallas

Bovens y ‘t Hart manifiestan que las fallas en las politicas no ocurren por si solas, y que para
identificarlas es necesario someter a dichas politicas a una evaluacion, la cual puede tener dos
l6gicas: la politica y la programética (Bovens y ‘t Hart 2016, 653-654). Para los autores la
evaluacidn es tanto un ejercicio normativo, porque se basa en ciertos estandares para medir la
implementacidn; y un ejercicio politico, ya que las consecuencias de una politica afectaran a

varios actores involucrados (Bovens y ‘t Hart 2016, 654-655).

Por su parte, Peters expresa que las fallas de politicas, aunque lamentables y comunes, son las
mas faciles de resolver, en comparacion con las fallas de gobernanza y fallas del Estado

(Peters 2015, 264). Las fallas en las politicas no implican cambios de gran escala. Estas fallas
ademas permiten evaluar también los instrumentos utilizados, asi la falla se convierte en “una

herramienta que puede ser manipulada para producir mejores resultados” de politica (Peters
2015, 264).

Bovens y ‘t Hart proponen una tipologia de fallas en el sector publico en la que se destaca las
fallas de politicas, expresando que éstas se originan en el disefio de la politica, lo que provoca
gue ésta politica no genere resultados o éstos sean inconsistentes con los objetivos; la falla

mayor es la ineficiencia, y la solucion es la mejora del disefio (Bovens y ‘t Hart 2016, 262).

Por otra parte, los estudios sobre exito y fallas de politicas que Howlett realiza, se basan en
los trabajos y conceptos propuestos por McConnell (2010), para quien las fallas de politicas

se originan en tres aspectos de la politica publica: el politico, el proceso y el aspecto
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programatico (McConnell 2010, citado en Howlett 2012, 545). Howlett expresa que las fallas
de politicas generan un aprendizaje, pero destaca que es necesario que éste aprendizaje revise
los problemas del proceso de la politica mas que los resultados del programa, ya que proveera
informacidn relevante respecto de los “contextos institucionales Yy de otro tipo, en los que se

formulan e implementan las politicas” (Howlett 2012, 547).

Para McConell, una politica falla si no alcanza los objetivos propuestos, e incluso ésta puede
ser exitosa en ciertos aspectos (McConell 2015, 230). En resumen, la falla provoca
aprendizaje, y desde éste se produce el cambio, ya sea de la politica, del disefio o de la
implementacidon, dependiendo del momento del proceso de la politica en que sucede la falla.
Asi, la falla se convierte en otro mecanismo que facilita la explicacion del cambio dentro de

una politica.
1.2.3. Caracteristicas de los actores

Dentro de los estudios de cambio de politica, es necesario considerar también las
caracteristicas de los actores involucrados en una politica, como una variable explicativa del
cambio. En este sentido se encuentra la conceptualizacién de las redes de politica, que en
términos de Rhodes y Marsh pueden influir en los resultados de la politica (Rhodes y Marsh
1992, 25) “...las redes de politica enfrentan incertidumbres externas muy fuertes que pueden
alterar la estructura de la red, las interacciones dentro de la red y los resultados de la politica.
Uno de estos factores que se estima es el mas importante es la autoridad politica” (Marsh y
Smith 2000, 8).

Desde el enfoque tedrico de redes de politica es necesario mencionar a las comunidades de
politica, definidas en 1974 por Heclo y Wildavsky como un marco en donde se desarrollan las
relaciones personales entre un determinado nimero de actores politicos y administrativos.
Estas interacciones pueden ser de consentimiento o disentimiento (Heclo y Wildavsky 1974,
mencionado en Rhodes y Marsh 1992, 8), y ademas, la comunidad de politica es un espacio
donde éstos actores comparten valores comunes. La importancia de las comunidades de
politica, segun Richardson y Jordan, radica en que éstas proveen informacion importante para

entender el proceso de las politicas publicas (Rhodes y Marsh 1992, 9).

Para Rhodes (1992) las comunidades de politica se caracterizan por “una membresia muy
restrictiva, estable, con una relacion e interdependencia vertical, y una limitada articulacion
horizontal” (Rhodes y Marsh 1992, 14). A su vez, Kingdon expresa que las caracteristicas de

integracion de una comunidad de politica, redundan en la estabilidad de la politica, asi, una
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comunidad fragmentada provocara fragmentacién en la politica, y una comunidad mas
cohesionada permitird una politica mas estable, gracias a un lenguaje comun (Kingdon 2003,
119).

Es decir, las comunidades de politica, dependiendo de su composicion interna y de las
relaciones tanto al interior de la red como con actores o instituciones externos a la red, pueden
influir positiva o negativamente en el proceso de una politica publica. De esta manera, es
posible afirmar que el grado de influencia o participacion de las comunidades de politica,
puede explicar, en parte, las decisiones, calibraciones, cambios y fallas dentro del proceso de

una politica publica.

Por otro lado, es importante también analizar la influencia del o los lideres a lo largo del
proceso de la politica. Capano define al “liderazgo como un impulsor del cambio politico y de
politicas” (Capano 2009, 1), y para Heclo los lideres son “expertos en utilizar expertos”
(Heclo 1978, 264). Por lo tanto, es necesario definir las caracteristicas, roles, naturaleza,
contextos y dinamicas (Capano 2009, 2), asi como los principios y valores de los lideres
(Lasagna 1996, 54). Con estas definiciones es posible explicar el proceso del cambio en las
politicas, como un proceso guiado (Capano 2009, 5). La labor del lider seria demostrar que el
cambio es necesario, y que éste puede perdurar en el tiempo (Contreras y Barbosa 2013, 156-
157).

Lasagna hace una referencia de la influencia del régimen politico para la politica exterior. Sus
conceptos pueden aplicarse en cierta medida a cualquier politica publica; asi, “la naturaleza
del régimen politico, [democréatico o autoritario por ejemplo] determinaré el tipo de reglas que
regularan el proceso politico” (Lasagna 1996, 50). De esta manera, este autor caracteriza a las
estructuras de autoridad del régimen autoritario como estructuras centralizadas, con una
burocracia subordinada, con procesos decisionales restringidos y roles jerarquizados (Lasagna
1996, 51).

Es decir, en un régimen politico autoritario, las politicas publicas tienen un reducido margen
de accién autdnoma, ya que ésta accion estara siempre subordinada a la maxima autoridad del
régimen, la cual ademas restringe el acceso al poder, y por lo tanto se vuelven dificiles las
negociaciones de politicas. A diferencia del régimen democratico en donde existe consenso,
transparencia, acceso al poder establecido, con estructuras de autoridad mas flexibles, las
cuales tienen roles diferenciados y la burocracia es autdbnoma (Lasagna 1996, 51). Cabe

aclarar gque el régimen politico que Lasagna define, tiene que ver con la forma en que el
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gobierno gestiona las politicas publicas, mas que de un sistema de gobierno dictatorial o

democratico.

Complementariamente a las caracteristicas de los actores aqui mencionados, es necesario
destacar que estos actores no acttan por si solos, sus acciones estan enmarcadas en un sistema
normativo previamente organizado o instituciones. Adicionalmente, en la interaccion de los
actores e instituciones también se incluye a las ideas. Para el proceso de la puesta en agenda
de un problema politico, en el que intervienen estas variables mencionadas, se destaca el
modelo de Kingdon (1995) de las ventanas de oportunidad, las cuales se abren en un tiempo
especifico para determinada politica, y en la que confluyen estratégicamente la corriente de la
politica, la corriente de los problemas y la corriente de las soluciones (Jann y Wegrich 2007,
47). Para las comunidades de politica, las ventanas de oportunidad se convierten en el
espacio perfecto en el que pueden intervenir para la promocién de sus demandas alrededor de

determinadas politicas o problemas publicos.

También resulta clave conocer que estos actores tienen procesos de toma de decision
complejos, en los que intervienen varios factores que pueden influir en las decisiones. Asi,
por ejemplo, los actores realizaran consideraciones de costo-beneficio, segun la teoria de la
eleccion racional; y también pueden influenciarse por sus sistemas de valores y creencias,
para tomar decisiones satisfactorias, y no solo maximalistas (Fontaine 2015, 40). Otro factor
que influye en las decisiones de los actores es el contexto en el que “se desarrollan los eventos

y que afectan [la construccion de] los problemas publicos” (Lasswell 1992,82).

Tomar en cuenta las caracteristicas de los lideres, asi como de las autoridades en un régimen
politico, y de los actores beneficiarios de una politica, ayudara a entender cémo y por qué

ocurren ciertos cambios en las politicas pablicas.
1.2.4. Las instituciones

En las décadas de los 60 y los 70, los estudios cientificos buscaban definir el rol que las
instituciones cumplian en la generacion de resultados sociales y politicos, y con Hall y Taylor
estos analisis se enfocaron en la interpretacion de la relacion entre instituciones y su
comportamiento, asi como la explicacién del proceso en donde las instituciones se originan o
cambian (Hall y Taylor 1996, 5). Por otro lado, Eliadis et al. destacan la importancia de las
instituciones, asi como de las ideas, redes de actores e instrumentos de politica en la

consecucion de objetivos pablicos por parte de los gobiernos (Eliadis et al. 2005, 5).
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Para los neoinstitucionalistas, “las instituciones son procedimientos operativos estandares, y
no simplemente la sumatoria de sus componentes” (Hall 1996, 6; Fontaine 2015, 104), y
ademas se hace necesario “volver a analizar el rol del Estado en los procesos sociales”

(Fontaine 2015, 104).

Hall y Taylor expresan que existen tres neo-institucionalismos: el neo-institucionalismo
historico, el de eleccidon racional y el socioldgico, y destacan que es necesario un intercambio
de particularidades entre estos tres enfoques y no estudiarlos o aplicarlos separadamente (Hall
y Taylor 1996, 24). Los neo-institucionalistas histdricos definen a las instituciones como
“procedimientos formales ¢ informales, rutinas, normas y convenciones incorporadas en la
estructura organizacional de la politica” (Hall y Taylor 1996, 6), destacando que para este
enfoque tedrico lo relevante es reconocer como las instituciones afectan el comportamiento de
los individuos (Hall y Taylor 1996, 7).

Asi, los neo-institucionalistas historicos se caracterizan por cuatro particularidades. La
primera tiene que ver con la relacion entre las instituciones y las conductas individuales; la
segunda con el énfasis que este enfoque tedrico pone a las relaciones asimétricas de poder
asociadas al desarrollo y operacidn de las instituciones; la tercera es que se basa en el proceso
de dependencia del sendero para analizar los cambios institucionales, ya que se asume que las
instituciones son entidades estables que se alteran o modifican por situaciones criticas debidas
a factores exdgenos; y la cuarta, es el rol de las ideas sobre los resultados politicos y su

articulacion con las instituciones (Hall y Taylor 1996, 7; Fontaine 2015, 105).

Para los neo-institucionalistas histéricos, la estabilidad de las instituciones puede afectarse por
razones exdgenas que pueden modificar el curso regular de la o las instituciones, y también
pueden ser modificadas drasticamente, mediante la apertura de una ventana de oportunidad
que daré inicio a una nueva secuencia historica de la o las instituciones (Fontaine 2015, 105),

como por ejemplo, un cambio de Constitucion en un pais.

Otro tipo de neo-institucionalismo es el socioldgico, y dentro de éste existen unas variaciones,
que Fontaine las menciona como por ejemplo, el neo-institucionalismo de las redes, que se
interesa por las interacciones regulares y relativamente normalizadas, entre individuos y
grupos, las cuales influyen y/o construyen las conductas politicas; el neo-institucionalismo
feminista, el discursivo (Fontaine 2015, 107), el normativo que “estudia como las normas y
los valores encarnados por las instituciones politicas estructuran las conductas individuales”

(March y Olsen 1984, mencionado en Fontaine 2015, 107); entre otros.
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Otro subtipo de neo-institucionalismo sociolégico es el empirico, el cual analiza los
resultados de los gobiernos que provocan ciertas instituciones, asi, “las instituciones se
convierten en variables independientes de las politicas”; en este neo-institucionalismo
empirico, las instituciones determinan los arreglos entre grupos de interés y tomadores de
decision. Asi, Fontaine determina que las instituciones poseen dos dimensiones: una cultural,
producto de un conjunto de valores y creencias; y otra estructural, que determina “las formas

de relacionarse entre los individuos y el Estado, y en la sociedad” (Fontaine 2015, 107-108).

El neo-institucionalismo sociologico, llamado también “normativo” por ciertos autores, se
enfoca en el proceso de toma de decisiones, las cuales se basan en los valores y creencias
culturales de las instituciones. Para este enfoque teorico, las instituciones “son marcos de
interpretacion del mundo, que afectan las identidades y las preferencias de los actores” ya que
“las conductas de los individuos estdn en funcidn de su cultura y de su vision del mundo”
(Fontaine 2015, 109); y reconocen dos dimensiones de las conductas: la una normativa o
adecuacion con las normas y reglas colectivas; y la otra institucional, que se traduce en una
estabilidad de la conducta en el tiempo, lo que a su vez produce una rutinizacion de la accién

social, y le da el caracter institucional a las relaciones sociales (Fontaine 2015, 109).

Por otro lado, dentro de este mismo enfoque tedrico, es necesario destacar el cambio en las
organizaciones. La transformacion en las organizaciones sucede cuando entra en competencia
con otra u otras organizaciones, hasta que una de ellas se imponga como la mas eficiente, la
mas efectiva, y la mejor forma (Fontaine 2015, 110) de responder a los asuntos, publicos o

privados, para los que fueron disefiadas.

Estudiar las instituciones, la forma en como éstas influyen en los procesos de las politicas
publicas, y en sus relaciones con otras instituciones, organizaciones y actores, permitira

reconocer momentos y razones para el cambio de politicas, o de instrumentos de politica.
1.3. Instrumentos de Politica

Los instrumentos de politica se han estudiado desde diversas perspectivas cientificas. Los
cientistas politicos o politélogos han estudiado a los instrumentos de politica para entender la
relacién entre formulacion e implementacién de politicas; en cambio los analistas de politica
enfatizan el estudio de la seleccidn de instrumentos, siempre con los objetivos de la politica
como referente (Howlett 1991,1). Aunque, segun Howlett, los politdlogos piensan que los

gestores de politicas no se guian solo por metas tedricas inicamente, sino por “responder a un
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gran cumulo de preocupaciones sociales, politicas, econdmicas y administrativas mediante la

seleccion de técnicas adecuadas que les permita conseguir sus objetivos” (Howlett 1991,1).

Los instrumentos de politica publica son procedimientos que se seleccionan en funcion de su
versatilidad para cumplir objetivos de politica. “Son una serie de técnicas por las que
autoridades gubernamentales ejercen su poder en el intento de garantizar el apoyo, el efecto o
prevenir el cambio social” (Vedung 2010, 21). “Ellos a su vez, nos indican en qué accion

concreta la politica es interpretada e implementada” (Bemelmans-Videc 2010, 4).

Una de las tipologias de instrumentos mas utilizada, es la desarrollada por Christopher Hood
(1986), y conocida como tipologia NATO por sus siglas en inglés: Nodality, Authority,
Treasure y Organization que se traduce como: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion.

El recurso de nodalidad (nodality) enfatiza el modo en que los gobiernos “trafican la
informacion”, y se definen como un nodo en las redes de informacion o un punto central de
contacto. Los equipos gubernamentales estan organizados para difundir y detectar
informacidn, ya que los gobiernos necesitan de la informacion para desarrollar respuestas de
politicas; asi, no es posible pensar una politica pablica sin informacion, para la toma de
decisiones es necesario informarse del problema a enfrentar (Hood 1986, 4; Lodge 2007, 280;
Vabo y Roiseland 2012, 937; Fontaine 2015, 83).

En cuanto a autoridad, ésta “denota el poder legal del gobierno y otras fuentes de legitimidad”
(Hood 2007, 129), para ser determinante en la prohibicion o permisién de acciones. Este
recurso se interesa por las formas en que los gobiernos utilizan la autoridad para regular a los
actores de la sociedad. Generalmente este recurso se expresa en legislaciones, normas y reglas
impuestas por los gobiernos para someter o controlar a sus ciudadanos. Igualmente, no existe
politica publica que no se inserte en un marco legal (Lodge 2007, 281; Fontaine 2015, 84;
Vabo y Roiseland 2012, 937).

De igual manera, no existe politica publica que no tenga una contraparte econémica. Por eso,
el tesoro se refiere a los fondos econdmicos, activos o recursos fungibles, de los que puede
disponer un gobierno. Este recurso instrumental le facilita al gobierno el intercambio o
compra de ciertas acciones y comportamientos (Hood 2007, 129; Fontaine 2015, 84; Vebo y
Roiseland 2012, 938).

Por ultimo, el recurso de organizacion, apunta a las opciones que tienen los gobiernos para
actuar directamente, por ejemplo, a través de la policia, las fuerzas armadas o la burocracia; o

a traveés del uso o adquisicion de bienes inmuebles o equipos especiales, gestionados desde el
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gobierno y no desde terceros. Estos conjuntos de personas y equipos les dan consistencia a las

politicas publicas (Hood 2007, 129; Lodge 2007, 282; Fontaine 2015, 84).

Tabla 1.2. Ejemplos de instrumentos en el modelo de Hood

Recursos del gobernante

Informacion | Autoridad Tesoro Organizacion
Positivo | Libertad de | Procesos Fondo del Conferencias
informacion | participativos | grupo de y comisiones
Uso obligatorios | interés
Principal
Negativo | Propaganda | Acceso Financiamiento | Estadisticas
preferencial a | de camparfia
los gestores | enfocado

de politicas

Fuente: Hood (1986, 124-125; traduccion propia); Fontaine (2015, 83).

Ahora bien, al momento de decidir por uno u otro instrumento, los gestores de politicas no
necesariamente lo haran de una manera rigurosa, técnicamente hablando. Esto sucede ya sea
por una dificultad de entender el problema y sus causas, o porque los tomadores de decision
priorizan ciertos instrumentos en favor de una negociacion, o procesos coyunturales, lo que
para Chindarkar seria un modo “irracional” de seleccionar instrumentos al no estar estos
conectados causalmente con el problema publico que hace necesaria la politica (Chindarkar et
al. 2017, 4-6). Desde una lectura mas amplia del proceso a traves del cual se seleccionan los
instrumentos de las politicas, se puede argumentar que no es solo la racionalidad de la
relacion causal entre el problema publico y su solucidn la que determina la seleccion de
instrumentos, sino que entra en juego otra racionalidad en la que los actores buscan optimizar

otros resultados como las alianzas, la estabilidad, la legitimidad, etc.

El anélisis de los instrumentos de politica, a pesar que estd y se menciona en gran parte de la
literatura sobre politicas publicas, no siempre ha recibido la importancia adecuada en su
definicion y aplicacion. La vinculacion del anélisis de instrumentos con los estudios de
cambio no se encuentra plasmada regularmente en la literatura existente. Cabe resaltar que
este aspecto, el del analisis de los instrumentos de politica, resulta muy complejo por la
diversidad de enfoques, construcciones teoricas, y significados que se les da a los mismos en
las diferentes etapas del proceso de la politica, en los diferentes actores involucrados en la

politica, y en los problemas publicos que se busca intervenir.
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Dentro del analisis de seleccion de instrumentos de politica, un factor a tomar en cuenta al
momento de estudiar los instrumentos de politicas es el factor “poder”. Si bien este factor esta
implicito en la tipologia de Hood, al referirse a los “recursos de poder de los gobiernos”, este
elemento muchas veces es considerado como tabu (Bemelmans-Videc 2010, 4). Este poder no
necesariamente se ubica en el gobierno o Estado, aunque en ultima instancia es éste el que
efectiviza el cambio o la accion a seguir de una politica, en la mayor parte de los gobiernos

democraticos.

En la literatura, a los instrumentos se los ubica en los procesos de formulacion e
implementacion de las politicas. Es en estos momentos que los instrumentos se vuelven
visibles, y es en estos procesos también en donde se puede conseguir un aprendizaje sobre el
uso de los mismos. Ciertamente el aprendizaje esta vinculado a un ejercicio reflexivo sobre la
accion publica y sus resultados, este conocimiento esta disponible para los actores del proceso
en la medida en que se producen estudios y analisis de politicas, ya sea desde las
organizaciones de la sociedad civil (los think tanks por ejemplo), desde la academia, o desde
las mismas entidades ejecutoras de la accion publica en forma de evaluaciones, considerando
que la evaluacion debe ser transversal a todo el proceso de la politica, y no solo al final de su

implementacién como evaluacion de impacto de la politica.

Por otro lado, los gestores de politicas publicas, al momento del disefio y seleccién de ciertos
instrumentos de politica publica, también deben considerar el disefio de incentivos, positivos
y negativos. Los incentivos son estrategias politicas disefiadas con el fin de provocar cambios
en las motivaciones y comportamiento de los individuos, de tal manera que los mismos se
alineen a los objetivos de un grupo. Para un buen disefio de incentivos, deben considerar las
expectativas del grupo objetivo y su punto de vista. Los incentivos positivos pueden generar

alianzas y un espiritu de buena voluntad hacia las iniciativas (Stone 2012, 277).
1.4. Marco Metodologico

La intencion de la presente investigacion es estudiar los cambios en la implementacion de los
instrumentos de politica, los cuales seran analizados bajo el enfoque metodologico de estudio
de caso. Al estudio de caso lo defino como al evento o elemento, producto de una mezcla de

evidencias cualitativas y cuantitativas susceptibles de ser analizadas bajo un paraguas teérico.
“El estudio de casos es el estudio de la particularidad y de la complejidad de un caso singular,
para llegar a comprender su actividad en circunstancias importantes” (Stake 2007, 11), “es un

sistema de investigacion para evaluar fenomenos sociales...” (Merrian 1988; Stake 1995,
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mencionados en Simons 2011, 32). Cuando la investigacion se plantea preguntas de cémo y
por qué, el estudio de casos es una de las mejores opciones para contestarlas (Yin 2003, 9).

Esta investigacion es primordialmente de orden cualitativo, ya que se nutre de historias,
documentos, descripciones de eventos, se pretende lograr una comprensién de la evidencia,
mas que la obtencion y andlisis de datos numéricos meramente descriptivos. A pesar de ser
una investigacion primordialmente cualitativa, no se descarta el uso de datos cuantitativos que
puedan contribuir a una mayor comprension del proceso de la politica que es objeto de
estudio. Tanto los datos cualitativos como los cuantitativos, son muy importantes en el

momento de la validacién, triangulacion y verificacion de la rigurosidad de la investigacion.

Cualquier proceso metodolégico debe partir de la definicion del problema de investigacion.
Este problema tiene ciertas caracteristicas que plantean cuestionamientos al investigador
sobre sus causas, consecuencias, cambios, aprendizajes, y soluciones; y, de acuerdo a cual de
estos cuestionamientos resulta mas fuerte en el investigador, se planteara una o varias
hipotesis. A partir de este momento, lo ideal es organizar el trabajo de la investigacion
mediante su disefio, considerando que éste es flexible y provisional, que constantemente se
somete a momentos de evaluacién de los avances, y se alimenta de experiencias previas (Ruiz
2012, 54).

El disefio de la investigacion permitira establecer el enfoque tedrico de la misma, las
herramientas y técnicas de recoleccion de datos, los mecanismos que se utilizaran para el
analisis de los datos y la forma como pretendemos validar la investigacion. Esta organizacion

ayuda indudablemente a administrar los tiempos por cada una de estas tareas.

Graéfico 1.2. Fases de la investigacién cualitativa.

EVALUACION CONSTANTE

RECOL,ECCION DE DATOS VALIDACION
ANALISIS DE DATOS

DISENO DE
INVESTIGACION

PLANTEAMIENTO [ENFOQUE TEORICO ]
HIPOTESIS
VARIABLES

DEFINICION
DEL PROBLEMA
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Elaborado por autora en base a Ruiz (2012, 51).

Yin (2003) en cambio, define “cinco componentes de un disefio de investigacion: la o las
preguntas, las proposiciones, la o las unidades de analisis, la l16gica que relaciona los datos
con las proposiciones y el criterio para interpretar las evidencias” (Yin 2003, 21). Estos
componentes resultan complementarios a las fases de la investigacion cualitativa previamente
descrita. En todo caso, el disefio de la investigacion es muy importante porque resulta mucho
mas que un plan, es “un modelo l6gico de pruebas que permiten hacer inferencias sobre
relaciones causales de las variables” (Nachmias & Nachmias 1992, mencionado en Yin 2003,
21), y “ayuda a lidiar con por lo menos cuatro problemas: qué preguntas estudiar, qué datos

son relevantes, qué datos se deben recolectar, y como se debe analizarlos” (Yin 2003, 21).
1.4.1 Pregunta e Hipdtesis

Con estos antecedentes, y el marco tedrico previamente definido, esta investigacion estudiara
los instrumentos de la politica migratoria ecuatoriana, SENAMI y Programas de Retorno, que
se implementaron entre el 2007 y 2017 en el Ecuador, tomando como pregunta central: ;como

cambiaron los instrumentos de la politica migratoria ecuatoriana y por qué lo hicieron?

La hipdtesis que se plantea en relacion a la pregunta sobre el cambio en los instrumentos es
que estos instrumentos cambiaron en funcion de unos primeros resultados en la aplicacion de
la politica, hubo una percepcién de falla que oblig6 a calibrar primero y a redisefar el
instrumento después; es decir, estamos frente a lo que en términos del paradigma de politica

de Peter Hall (1993) se denomina cambio de segundo orden.

Para responder a la pregunta acerca de por qué cambian las politicas, se manejaran dos
hipotesis de trabajo. La primera es que los actores, tanto comunidades de politica como
lideres, influyen como elementos disparadores de un cambio en los instrumentos de politica.
La segunda hipotesis, es que la conformacidn de las instituciones y sus relaciones con otras
instituciones, organizaciones y actores, provocan calibraciones, fallas y cambios en las
politicas y en sus instrumentos. Asi, la tarea analitica serd observar si en el caso estudiado se

cumple una, otra, 0 una combinacion de ambas hipotesis.

Al igual gue en la hipotesis respecto del cambio de los instrumentos, las hipétesis que
pretenden encontrar las razones de esos cambios, también se enmarcan en el esquema de Hall
en lo que se ha descrito como un cambio de segundo orden. Cuando se producen fallas en los
instrumentos de la politica, se las analiza y se aprende de ellas, este aprendizaje genera

modificaciones a los instrumentos, mientras siguen manteniéndose los fines Gltimos de la
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politica publica. Esto en concordancia con lo que para Hall es el aprendizaje social: “una
iniciativa deliberada para ajustar objetivos o técnicas de politica en respuesta a la experiencia

pasada y a nueva informacion” (Hall 1993, 278).

Con la pregunta y la hipotesis planteadas, ahora se procede a establecer la unidad de analisis
de la investigacion, la cual se define en congruencia con la forma en que se han planteado la o
las preguntas, y de ésta unidad de andlisis dependera la estrategia que se plantee en el disefio
de investigacion y en la recoleccion de evidencias (Yin 2003, 23-24). Asi, para este estudio la
unidad de analisis corresponde a la Politica Migratoria Ecuatoriana desde 2007 a 2017. Esta
unidad se subdivide en dos unidades de analisis que son los instrumentos de politica: uno de
caracter organizacional, la SENAMI; y otro vinculado més al tesoro, en términos de la
tipologia de Hood previamente descrita, como son los Programas de Retorno. Dentro de estos
instrumentos de politica se analizaran los actores, las instituciones, las fallas y el aprendizaje

social que se derive de estas variables.

En esta investigacion, el cambio de los instrumentos es la variable dependiente, y se
analizaran 4 variables independientes que permitiran responder a las dos preguntas
planteadas: el aprendizaje social, las fallas, las caracteristicas de los actores y las instituciones

que intervienen a lo largo del proceso de la politica migratoria ecuatoriana.
1.4.2. Organizacion de la Investigacion

Una vez definido el problema, se procede al disefio de la investigacion que sirva de guia
durante todo el proceso investigativo. El proposito de la investigacion cualitativa es realizar
una generalizacidn analitica y no estadistica (Yin 2003, 10), por lo tanto es necesario, ademas,
documentar todo el proceso investigativo ya que asi se podra garantizar la confiabilidad del
estudio (Yin 2003, 38). El disefio de la investigacion o estudio de caso es la Idgica que
vincula los datos recabados con las preguntas de la investigacion, y finalmente con sus
conclusiones. En el disefio de un estudio de caso se necesita anticipar ciertas premisas que
aportan a la calidad del disefio: validez del constructo, validez interna, validez externa 'y
confiabilidad (Yin 2003, 19-20).

Yin realiza una taxonomia de las pruebas o tacticas que se pueden abordar en un estudio de
caso “para establecer la calidad de cualquier estudio empirico social”, y toma como fuente de
informacidn para este cuadro la generada para sus propias investigaciones (Yin 2003, 34; Yin
2003, xiii).
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Tabla 1.3. Tacticas de estudio de caso

Pruebas TAactica de estudio de caso | Fase de investigacion en la
gue ocurre la tactica
Validez De Constructo e Uso de multiples fuentes Recoleccion de datos
de evidencia
e Establecer cadena de
evidencia Recoleccion de datos

e Tener la revision del
borrador del reporte del . .
caso de estudio por parte Composicién - redaccién
de informantes claves

Validez Interna e Hacer comparacion de
patrones ., Anélisis de datos
e Hacer construccion
explicativa Anélisis de datos
e Abordar explicaciones Analisis de datos
rivales

e Usar modelos 6gicos Analisis de datos

Validez Externa e Uso de la teoria en estudios | Disefio de investigacion
de caso individuales
e Uso de la replicacion
l6gica en estudios de caso | Disefio de investigacion
multiples

Confiabilidad e Uso del protocolo de caso | Recoleccion de datos
de estudio

e Desarrollo de la base de
datos del caso de estudio Recoleccion de datos

Fuente: Yin (2003, 34; traduccion propia).

De acuerdo a la pregunta de esta investigacion, se pretende conocer como se produjeron los
cambios en los instrumentos de politica, y ademas se busca conocer por qué sucedieron estos
cambios en estos instrumentos especificos, se trata de construir una explicacion valida acerca
de los factores que influyeron en las diferentes calibraciones, y de evidenciar las razones
particulares de estas calibraciones. En términos de Yin, dentro del disefio del estudio de caso,
corresponde en este momento proceder con la vinculacién l6gica de los datos recabados con
las hipotesis planteadas (Yin 2003, 21). Esta vinculacion lIdgica se realiza en base al marco

teorico escogido.

Para estudiar el cambio de instrumentos en una politica publica, primero se definiran los
instrumentos bajo analisis segun la descripcion de los tipos de instrumentos de politica
propuesta por Hood (1986) que se explica en el marco teérico. Este modelo, NATO, de

tipologia de instrumentos, servira para operacionalizar las variables, identificando los
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instrumentos de la politica, los objetivos y los resultados de los mismos. Utilizando la
taxonomia del cambio de Howlett y Cashore (2009) se analizara la convergencia, consistencia
y coherencia de los instrumentos con los objetivos de la politica, con el fin de tener claridad
sobre la estructura légica de los mismos; ademas, esta herramienta analitica permitira
identificar las calibraciones realizadas en la implementacién de los instrumentos, y asi

evidenciar la falla que conduce al cambio de segundo orden en la politica objeto de estudio.

Tanto el paradigma de politica de Peter Hall (1993), como la taxonomia de los instrumentos
de Christopher Hood (1983), conforman el marco tedrico para analizar la variable dependiente
dentro del disefio de investigacion. Para las variables independientes en cambio, el paradigma
de Peter Hall y la tipologia de Howlett serviran para analizar el aprendizaje social y la falla de
la politica. EI marco teérico sobre las comunidades de politica, las caracteristicas de liderazgo
y régimen autoritario, asi como los enfoques neo-institucionalistas histdrico y socioldgico
descrito por Hall y Taylor, y complementado por Fontaine, se utilizan para el analisis de los
actores y las instituciones. Esta estrategia tedrica posibilita que en el transcurso de la
investigacion se pueda establecer “relaciones supuestas entre variables cuya existencia la

investigacion pretende confirmar” (Ruiz 2012, 56).

Para asegurar la validez de constructo, es necesario el uso de diversas fuentes de evidencia
(Yin 2003, 34), ya que “resultan de gran ayuda en la recoleccion de datos en el caso de
estudio” (Yin 2003, 74). Segtin Yin (2003) la “evidencia para los estudios de caso proviene de
seis fuentes: documentos, archivos historicos, entrevistas, observacion directa, observacion
participante y artefactos fisicos” (Yin 2003, 83). Ademas, se debe considerar que para
recolectar datos es necesario “iniciar con unas pistas o claves de interpretacion que guiaran”
el proceso de recogida de datos (Ruiz 2012, 56). Estas estan provistas por las proposiciones

provenientes de la teoria.

Asi, en cuanto a las técnicas de recoleccion de datos, para este estudio de caso se ha
seleccionado realizar revision de documentos analiticos, descriptivos, informes
institucionales, noticias, documentos normativos y legislaciones, investigaciones; y tambiéen
hacer entrevistas semi-estructuradas a personas involucradas en el proceso tanto de la
construccidn de la politica migratoria ecuatoriana, como de implementacién de la mismay de

sus instrumentos.
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En la tabla que sigue se definen las variables y las evidencias que se pretende recolectar y se

incorpora ya la técnica analitica de comparacion de patrones o pattern matching que se

explicara posteriormente:

Tabla 1.4. Operacionalizacion de la Investigacion

Variables (o Técnica de Instrumento de
rnr\jegsliint:;gﬁ relaciones) a recoleccién de Fuentes analisis e
g observar datos interpretacion
Andlisis de Documentos
o q programaticos de
Objetivos de la ocumentos. la politica
Politica _
Entrevistas . Sujetos
involucrados
Documentos
Anélisis de programaticos de
Objetivos del documentos. aplicacion de la
; olitica migratoria. L
Instrumento P g Comparacion de
SENAMI Syictos patrones
Entrevistas . J
involucrados
Documentos
- Anélisis de programaticos de
Ci)r?;frtllj\r/r?snctigl documentos. aplicacién de la
. ;C6mo car_npié la Programas de politica migratoria.
implementacion de los Retorno

instrumentos de
politica migratoria:
SENAMI 'y
Programas de retorno?

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Resultados de
implementacion
de instrumento
SENAMI

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Analisis de
documentos.

Documentos con
resultados o
evaluaciones.

Resultados de
implementacion
de instrumento
Programas de
retorno

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Analisis de
documentos.

Documentos con
resultados o
evaluaciones.

Hipotesis causal:

cambio

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Analisis de
documentos.

Documentos
programaticos
calibrados

Comparacion de
patrones
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¢Por qué cambio la
implementacion de los
instrumentos de
politica migratoria:
SENAMI 'y
Programas de retorno?

Actores:
Comunidades de
Politica,
autoridades,
implementadores
de la politica,
lideres

Caracterizacion de
actores

Documentos de
mesas de dilogo,
medios de
comunicacion,
documentos
institucionales

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Analisis de
documentos.

Documentos,
investigaciones
previas, actas
institucionales.

. Sujetos
Entrevistas ; J
involucrados
Aprendizaje
X o Documentos,
Social Anadlisis de -
informes,
documentos. : i
investigaciones.
. Sujetos
Entrevistas ;
involucrados
Falla

Analisis de
documentos

Investigaciones
previas, informes

Instituciones

Entrevistas

Sujetos
involucrados

Analisis de
documentos.

Documentos,
investigaciones
previas, actas
institucionales.

Comparacion de
patrones

Como se puede observar, en este estudio la evidencia no solo proviene de la revision

documental obtenida de distintas fuentes, sino que ademas recogera datos mediante

entrevistas con personas claves involucrados en el proceso de la politica migratoria

ecuatoriana, tales como Secretarios/as de la SENAMI, personal de organizaciones sociales
con programas para los migrantes y sus familias, miembros de las distintas instituciones del
sector publico que se involucran o han involucrado por reglamentos a la politica migratoria
ecuatoriana, y otros; ademas de informacion estadistica relevante al estudio de caso que
permita realizar una triangulacion de la informacion, y asi mejorar la validez interna de la

investigacion.

Adicionalmente a las diversas fuentes de evidencia y la base de datos de la investigacion,
tambien es importante establecer, durante la recoleccion de datos, una cadena de evidencia

que Yin (2003) la define como “vinculos especificos entre las preguntas, los datos
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recolectados y las conclusiones sacadas” (Yin 2003, 83). Todo esto ayudara a mejorar la
calidad de la investigacion, y obtener la rigurosidad cientifica que este estudio precisa. En este
caso en particular, interesa evidenciar los vinculos existentes entre los objetivos de los dos
instrumentos de politica, la consistencia, convergencia y congruencia de dichos objetivos con
la implementacion y resultados de los instrumentos, para de este modo poder responder, con

la informacion empirica, las preguntas de la investigacion.

Como se indico anteriormente, la evidencia se pretende recolectar con el fin de realizar una
descripcion amplia y profunda de la situacién, de establecer relaciones entre las variables y asi
encontrar las relaciones causales entre actores, instituciones, fallas, aprendizajes y cambio. La
informacion que se obtenga, conjuntamente con la descripcion de las relaciones causales,
permitira confirmar, o no, si ocurrieron cambios en la implementacion de los distintos
instrumentos de politica migratoria y explicar por qué ocurrieron. ;Cémo se pretende lidiar
con la evidencia? Para esto es necesario definir una estrategia analitica, la cual ayudara tanto a
evitar un estancamiento que puede surgir en la manipulacion de los datos para su
interpretacion, como a manejar los mismos de una manera efectiva y eficiente (Yin 2003,
111).

Yin (2003) menciona tres estrategias analiticas para los datos, aunque estas estrategias deben
ser seleccionadas antes de la recoleccion de datos. De estas tres estrategias que menciona Yin,
se encuentra la de las proposiciones tedricas, que es la que se utilizara en este estudio. Esta
estrategia permite enfocar y organizar la recoleccion de ciertos datos e ignorar otros que no
son esenciales para la investigacion. Ademas, es Util para el analisis de explicaciones
alternativas, y son muy Utiles en estudios que buscan identificar relaciones causales o

contestar preguntas de “como” y “por qué”, como lo pretende hacer esta investigacion (Yin

2003, 112).

Las proposiciones tedricas deben referirse a la o las hipétesis de la investigacion y al patron
tedrico de la misma. De esta manera, para esta investigacion, tenemos las siguientes

proposiciones teoricas:

Tabla 1.5. Proposiciones tedricas

Pregunta Proposicion Tebrica
¢Cémo cambiaron los v Tiempo-0: se elabora la matriz anidada de la politica y se
instrumentos de politica identifican los tipos de instrumentos utilizados por la politica
publica? segun la taxonomia NATO: en sus recursos de autoridad,
informacién, tesoro y organizacion.
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v Tiempo-1: se procede de igual manera para evidenciar los
cambios en uno o varios de los niveles de la matriz y en los
instrumentos

v' El analisis de la consistencia, convergencia y congruencia de los
instrumentos de politica con sus objetivos, segln la propuesta
analitica de Howlett (Howlett y Rayner 2013, 174), evidencia
gue los instrumentos se calibraron o modificaron.

v' La aplicacién de los instrumentos no cumplié los objetivos de
los instrumentos, por lo tanto, se evidencia también la falla que
habria detonado el cambio. En términos de Hall (1993) se
evidencia cambio de segundo orden, en donde los instrumentos
se modifican, y los objetivos més abstractos de la politica se

mantienen
¢Por qué cambiaron los v' Se realiza una calibracion en el disefio de los instrumentos, en
instrumentos de politica base a la experiencia obtenida en su implementacién. Como
publica? resultado de la experiencia previa, se produce ajustes a las

técnicas. Esto es aprendizaje social segin Hall (1993), y puede
explicar el cambio en los instrumentos

v' Las interacciones entre comunidades de politica, lideres del
gobierno y autoridades de la politica evidencian una
subordinacién a las disposiciones gubernamentales mas que a
las disposiciones técnicas de la politica migratoria. Estas
interacciones pueden provocar cambio en los instrumentos.

v" La normativa tanto nacional como internacional, delimita la
implementacion de los instrumentos, y por tanto puede
evidenciar una razon del cambio entre el disefio y la
implementacion del o de los instrumentos. Se evidencia la
influencia de las instituciones en las fallas de los instrumentos.

Una vez que se tiene la informacion o los datos organizados preferentemente en una base de
datos de la investigacion, se procede a realizar un analisis de los mismos, para lo cual se ha
seleccionado como técnica analitica al pattern matching o comparacién de patrones, dentro de
la estrategia de las proposiciones tedricas, con la intencién de conseguir la validez interna de
la investigacion (Yin 2003, 34). La técnica de comparacion de patrones consiste en comparar
un patron empirico con uno alternativo o predicho (Trochim 1989, mencionado en Yin 2003,
116). Estas predicciones permiten reforzar la validez interna del caso de estudio, ya sea que

los resultados confirmen las predicciones o las nieguen (Yin 2003, 117).

Ahora bien, es necesario validar los resultados obtenidos con la comparacion de patrones, y la
mejor técnica para lograrlo es por medio de la triangulacion. Por triangulacion se entiende el
uso de diferentes métodos (cualitativos y cuantitativos), o fuentes de datos, o teorias, o
investigadores en el estudio de un evento o fendmeno, que busca definir patrones de
convergencia y asi permite corroborar una proposicion (Okuda Benavides y Gomez-Restrepo
2005, 119). La triangulacion se utiliza tanto para validar la informacion y los datos, cuanto

para profundizar en el conocimiento y comprension de un evento. En esta investigacion se
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utilizara primordialmente la triangulacién de datos, los mismos que para ser comparables
deben ser expresados en términos equiparables, “la triangulacion es una herramienta
enriquecedora que le confiere al estudio rigor, profundidad, complejidad...” (Okuda

Benavides y Gomez-Restrepo 2005, 123).

La presente investigacion es un estudio de caso con fines explicativos. Como se indico
previamente, el estudio de caso permite responder a preguntas de investigacion de ‘como’ y
‘por qué’, y ademas es ideal cuando éste se “enfoca en un fendbmeno contemporaneo... y el
investigador tiene poco control de los eventos...o comportamientos” (Yin 2003, 1,5). El
estudio de caso permite al investigador actuar como observador, y no interferir en los
acontecimientos que suceden en la realidad; y a su vez, en base a la informacién recabada y
con las técnicas analiticas propias del método de estudio de caso, el investigador puede

comprender, y por lo tanto, explicar los fendmenos que ocurren.

El estudio de caso obliga al investigador a reportar fielmente toda la evidencia recabada, con
el fin, no de generar una generalizacion estadistica, sino de generar una analitica, es decir,
generalizar a las proposiciones tedricas y no a poblaciones (Yin 2003, 10). El estudio de caso
“es una compleja estrategia de investigacion que abarca desde la logica del disefio de la
investigacion, las técnicas de recoleccion de datos y enfoques especificos para el analisis de
esos datos” (Yin 2003, 14).

Adicionalmente, los estudios de caso pueden aplicarse en distintos procesos investigativos.
Entre ellos esta su utilidad para “explicar los supuestos vinculos causales en las
intervenciones reales”, es decir, puede ayudar a encontrar la explicacion de “la relacion entre
la implementacion de un programa y sus efectos” (Yin 2003, 15). Otras aplicaciones del
estudio de caso permiten describir, ilustrar, explorar, y evaluar intervenciones y sus

resultados.

Para asegurar la validez y confiabilidad de la investigacion, en particular la validez del
constructo, se utilizara la estrategia de construccion de una base de datos de la informacion, es
decir, una base de datos de evidencia probatoria. Esta base de datos debera contener el detalle
de las fuentes utilizadas, de tal manera que lo recabado pueda ser contrastado entre las
distintas fuentes, triangulando la informacién, lo que colabora a la validez de la investigacion.

La validez del constructo se aplica en la recoleccion de datos.

De igual manera, respecto de la validez interna, para poder definir y validar las relaciones

causales de los hallazgos, se utilizara la técnica de pattern matching o comparacion de
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patrones, que ya se ha descrito. En el caso de la validez interna, ésta se aplica en el momento

del andlisis de los datos.

Por otra parte, en cuanto a la validez externa, los estudios de caso no permiten realizar una
generalizacion a poblaciones. La generalizacion que se lograra con un estudio de caso es la
analitica, proveyendo respaldo a una teoria en particular (Yin 2003, 37). La validez externa

se aplica al proceso de disefio de la investigacion.

Por ultimo, es necesario evidenciar rigurosamente el proceso de recoleccion de datos, asi
como su analisis respectivo, de tal manera que permita repetir el estudio y de esta manera
llevara a los mismos resultados (Yin 2003, 34). De esta forma se asegura la confiabilidad de

la investigacion. Para conseguirlo, se seguira la cadena de evidencia ya mencionada.
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Capitulo 2. Base tedrica sobre Movilidad Humana y Migracién

Un recorrido por la teoria de la movilidad humana en general, y la politica migratoria
ecuatoriana en particular, se realizara en este capitulo. También en este capitulo, se podra
conocer las caracteristicas de los instrumentos de la politica migratoria ecuatoriana: la

SENAMI y los programas de retorno, los cuales funcionaron entre 2007 y 2017.
2.1. Movilidad humana

Segun la OIM (Organizacién Internacional para las Migraciones), no hay una definicion
mundialmente aceptada para el término migrante. Su definicioén incluye “a las personas y a
sus familiares que van a otro pais o region con miras a mejorar sus condiciones sociales y
materiales y sus perspectivas y las de sus familias”. En cuanto a la Movilidad Humana, se la
define como un proceso por el cual las personas pueden ejercer su derecho de libre
circulacion, el cual se pretende que sea mediante un desplazamiento libre, aunque regulado
(OIM Pert 2012, 13), con el fin de radicarse, temporal o permanentemente, en un pais
diferente a su pais de origen. El término “Movilidad Humana”, alternativo al término
“Migracion”, abarca otros conceptos como inmigrar, emigrar, estar en transito,

desplazamiento forzado, retorno, etc.

A nivel mundial, el tratamiento que se da a la movilidad humana difiere de un pais a otro,
pudiendo ser tratada como un crimen, o ser reconocida como un derecho humano de todo
individuo. Teodricamente el enfoque que prevalece en cada pais, deberia marcar el enfoque de

las politicas publicas disefiadas alrededor de la movilidad humana.

Diversas razones provocan la salida de personas de un pais para buscar mejores situaciones
familiares, laborales, politicas en otros paises, desde por estudios hasta guerras, pasando por
persecucién politica, refugio, trata de personas, o razones de indole laboral. La situacion de la
movilidad humana ha cobrado creciente interés en este siglo, debido a diversos factores, el
principal ha sido el aumento de migrantes, llegando a duplicarse en el 2010 en comparacion
con los datos del afio 2000 (OECD 2013, 1).

En el Ecuador, la movilidad humana se define como “la expresion de la voluntad de las
personas que desean recorrer, conocer, cambiar, formar familia, estudiar, hacer negocios,
trabajar y ejercer sus derechos alrededor del mundo” (MRE-SENPLADES 2014, 17). A partir
de 2008, la Constitucion ecuatoriana reconoce la Ciudadania Universal, destacando asi la no
criminalizacion de las personas en movilidad, lo que evidencia un cambio de paradigma en la

conceptualizacién del fendmeno de la migracidn, en comparacidn con el concepto securitista
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previamente existente. Este enfoque ha sido el que ha orientado, al menos en el nivel de los

fines més abstractos, el disefio de la politica migratoria ecuatoriana.
2.2. Politicas migratorias

Desde la conformacion del Estado-Nacion, con sus limites y fronteras territoriales, con los
arreglos y construcciones sociales, politicas y econémicas, se puede hablar de movimientos
migratorios. “La migracion internacional es un fenémeno historico surgido de la llegada de la
soberania territorial como forma dominante de organizacion politica... con la modernidad”
(Zolberg 1994, 153). De igual manera, como lo expresa Sayad (1996) citado en Ramirez
(2013), “para que haya inmigrantes es preciso que haya fronteras y territorios nacionales, es
preciso que haya extranjeros” (Ramirez 2013, 15), los movimientos migratorios resultan del
cruce de fronteras, tanto hacia el interior del Estado como hacia fuera del mismo. No existe

migracion si no existe Estado, salvo muy especiales excepciones (Sayad 1997, 101).

En el Ecuador, a lo largo del siglo XX, la politica migratoria se modifico constantemente. Asi,
el inicio del siglo XX se caracteriz6 por el “aperturismo segmentado” que pretendia permitir
el ingreso de extranjeros al pais dependiendo del lugar de origen de los mismos,
prevaleciendo la preferencia de ingreso de ciertos grupos, por ejemplo, inmigrantes
norteamericanos y europeos, y rechazando otros como, por ejemplo, los inmigrantes chinos y
gitanos (Ramirez 2013, 16).

Al final de la década de los 30, y con dos hechos coyunturales internacionales como la
Segunda Guerra Mundial y el conflicto militar entre Ecuador y Per(, la politica migratoria
cambid el paradigma de aperturismo segmentado por uno de control migratorio. Este marco
cognitivo de la politica migratoria estuvo vigente hasta la década de los 70. En aquella
década, la dictadura militar que gobernaba el pais impuso una doctrina de seguridad nacional

que fue el comun denominador de varios paises de América Latina.

El enfoque securitista* fue el marco cognitivo predominante para la redaccion de la Ley de
Migracion de 1971 y para la construccion de unas instituciones estatales orientadas al control
de personas en movilidad: “desde finales de la década de los treinta del siglo XX, se ha
mantenido un enfoque securitista y de control, que se fue solidificando en las estructuras

institucionales y burocraticas del Estado y de la sociedad en su conjunto” (Ramirez 2013, 21).

4 En esta investigacion, el enfoque securitista se lo entiende como la serie de acciones y decisiones encaminadas
a controlar, primordialmente, el ingreso de extranjeros al pais
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Paralelamente se reconoce que desde los afios 30 hasta finales de siglo XX, no existié un
reconocimiento de los derechos, de las necesidades o de las formas en que los ecuatorianos se

manejan en el exterior.

Es necesario resaltar que en 1963, a partir de la Convencion de Viena, se establece que el
servicio consular y misiones diplomaticas de los paises tendran a cargo “la proteccion y
representacion de intereses del pais y sus connacionales en el exterior” (Ramirez 2014, 25);
por tanto estas funciones recaian en nuestro pais en el Ministerio de Relaciones Exteriores del
Ecuador. Este tipo de disposiciones internacionales reforzo la institucionalidad de organismos
estatales que trabajaban el tema migratorio fuera del Ecuador, y a su vez, permitia el
reconocimiento de otras organizaciones nacionales en el pais, tales como la Defensoria del

Pueblo y el Ministerio del Interior.

Es interesante destacar que la primera reforma a la Ley de 1971 data de 1998, y la “estampida
migratoria”, como lo llaman los autores Ramirez y Ramirez (2005), sucede entre los afios
1998 y 2002. En los afos anteriores a 1998, los temas de mayor interés alrededor de la
politica migratoria ecuatoriana fueron aquellos relacionados con la penalizacion de los delitos
de “coyoterismo” °. En el afio 1998, el Ecuador aprobé una nueva Constitucion, en la que se
reconocieron ciertos derechos a los ecuatorianos residentes en el exterior como por ejemplo el

derecho al voto.

Entre 1971 y 1998 la migracion hacia el exterior era considerada periférica, un asunto familiar
incluso, que pasaba desapercibido para el Estado, y que no generaba alteraciones criticas a la
politica migratoria. Los gobiernos de ese periodo estaban avocados a la reactivacion
econdmica luego del declive del boom petrolero y la crisis de la deuda externa.

En Ecuador, a finales de la década de los 80, a pesar del incremento de la pobreza, los flujos
migratorios se mantuvieron similares a la década de los 70 (Ramirez y Ramirez 2005, 29). La
migracion de este periodo se caracteriza, entre otras cosas, por la conformacion de redes
transnacionales por los primeros migrantes, 0 migrantes pioneros de los afios 70, quienes a
través de estas redes “facilitaron posteriormente el camino para que miles de personas puedan
apuntalar su decision migratoria” (Ramirez y Ramirez 2005, 25). Estas redes se convirtieron

en puentes entre paises de origen y paises de destino cuyo fin principal fue, y es todavia,

5 El coyoterismo significa movilizacion de personas de un pais a otro mediante métodos ilegales
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facilitar la insercion de los ecuatorianos en los paises de destino, mediante la conexién con la

demanda laboral y el acogimiento de los migrantes. (Arango 2003, 19)

Para Arango, las migraciones son producto de una desigual distribucion espacial del trabajo y
del capital (Arango 2003, 1). Esta es la razon por la que a partir de 1998, y con la coyuntura
de una crisis econémica caracterizada por una hiperinflacion, colapso del sistema bancario,
inestabilidad politica, dolarizacion de la economia, y crisis del Estado de Bienestar, los
ecuatorianos empezaron a salir del pais buscando mejores opciones laborales y econdémicas
que les permita mantener a su familia que, en la mayoria de los casos, quedo en el Ecuador.
“El momento histdrico en que emerge este campo de disputas por los sentidos y las formas de
intervencion sobre la migracion esta marcado por una crisis politica y econémica de inusitada

magnitud” (Eguiguren 2011, 19).

Entre los afios 1997 y 2003 se calcula que alrededor de 130.000 ecuatorianos habrian migrado
al exterior cada afio (Ramirez y Ramirez 2005, 34); “el flujo regular de emigrantes, presente
desde los afios setenta, no se detiene pero s6lo adquiere un ritmo vertiginoso desde el afio
1999 en que se produce una crisis sistémica de la economia nacional” (Ramirez y Ramirez
2005, 34), refiriéndose de manera particular a la “debacle del sistema financiero”, el cual se
ha visto como el hecho principal que provocé la ruptura del paradigma de politica migratoria

de ese momento, al modificarse sustancialmente los flujos migratorios.

A partir de este hecho, los flujos migratorios se intensifican, diversifican y se complejizan.
En esta nueva ola migratoria se “presentan distintos patrones a los anteriores: es nacional,
multiclasista, multigeneracional, se feminiza, se origina en las ciudades, y afecta a la
poblacién con un nivel educativo promedio” (Moncayo 2011, 9). Asi, la migracién pasa a ser

un tema relevante en las agendas publicas del Estado.

En este contexto la emigracion ocupé lugares centrales en los debates de la sociedad civil y el
Estado. Se visibilizé a los migrantes en el exterior y sus familias en Ecuador, las llamadas
familias transnacionales, definidas como aquellas que tienen miembros tanto en el pais de
origen como en el de destino. Estos “nuevos” grupos sociales resultaron sujetos de iniciativas

de politicas publicas principalmente de proteccion, pero también de desarrollo.

Es en este momento que la mirada securitista al interior del Estado comienza a ampliarse y
cambia a una mirada inclusiva de los migrantes en el exterior. También en este periodo se
realizd una especie de categorizacion de los inmigrantes, es decir, de aquellas personas que

por distintas razones se encuentran en el Ecuador: los que estan de transito, los refugiados, y
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un poco mas tarde, a los migrantes retornados. En 1998 se redact6 el Plan Nacional de
Derechos Humanos, el cual defini6 algunas acciones enfocadas a la poblacion emigrante.

El Estado inici6 el disefio de instrumentos de intervencion sobre la migracion, y la
visibilizacion que se logré del fendmeno migratorio provoco que éste sea incluido en los
proyectos politicos de gobiernos, organismos internacionales, asociaciones de migrantes y
organizaciones sociales. Asi, el Estado-Nacion se reconstruyd de manera transnacional,

adaptandose a las nuevas dindmicas sociales de la poblacion (Ramirez 2014, 8).

El nimero de personas que salié del pais en los primeros afios del nuevo siglo se mantiene
elevado, y con ello, las remesas se convirtieron en un rubro muy importante en la balanza de
pagos del pais. Organizaciones sociales espafiolas, principalmente, fomentaron proyectos con
un componente de codesarrollo, cuyo objetivo principal fue articular el desarrollo y la
migracion (Herrera 2014, 17) para evitar que las personas salgan de Ecuador a Espafia,
mediante la promocidn de proyectos que pretendian el desarrollo econémico de estas personas
en su lugar de origen. Este enfoque de codesarrollo resalt6 al migrante, o posible migrante,
como agente de desarrollo en el pais de origen, y esté relacionado con las “politicas

migratorias predominantes a nivel global” (Herrera 2014, 20).

En el gobierno de Alfredo Palacio, algunas organizaciones de la sociedad civil, tanto en el
Ecuador como de ecuatorianos en Espafia, organismos internacionales, academiay
organismos multilaterales interesados en colocar en agenda a la politica migratoria (Jacques
Ramirez, Ex Asesor de la SENAMI, Ex Asesor del Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio e Integracion, entrevista, 3 de mayo de 2018), se reunieron y conformaron varias
instancias de dialogo con el gobierno. Dos de esas instancias fueron las mesas de didlogo
sociedad civil y Estado, y una mas especifica, la Mesa de Trabajo sobre Migraciones
Laborales, como iniciativa del Ministerio de Relaciones Laborales (Pablo de la VVega, ex
Secretario Técnico AD-Hoc de la Mesa de Trabajo de Migraciones Laborales; Coordinador
del Centro de Documentacion en Derechos Humanos “Segundo Montes Mozo S.J.”,

entrevista, 8 de mayo de 2018).

En el 2006, en la campafa electoral presidencial, el movimiento politico Alianza PAIS (Patria

Altiva i Soberana), abander6 una politica migratoria integral.

El discurso politico de campafia de Alianza PAIS rescata del abandono al tema migratorio, intensifica

una vision integradora de una nueva politica migratoria colocando al migrante como eje central de la
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misma, reconociendo sus derechos sociales, politicos y econémicos, e incluyéndolos en un nuevo

modelo de desarrollo posneoliberal (Herrera 2016, 106).

Este movimiento politico gano las elecciones, y desde el 2007 una nueva politica migratoria
se incluyo fervientemente en sus discursos, sobre todo en los que dio en el exterior, bajo el

lema “Todos somos Migrantes” (Margheritis 2011, 198).

El discurso politico, tanto al interior como en el exterior, en los primeros afios del nuevo
gobierno llamado Socialismo del s. XXI, resalto la importancia de este tema al reconocer a los
migrantes como la “Quinta Region” del Ecuador®. Para el Presidente, la migracion era una
“tragedia nacional” producto de iniciativas neoliberales nefastas para el pais, y que
paraddjicamente mantenia la economia del pais con el envio de remesas, y por lo tanto “era
imperativo reforzar los lazos nacionalistas y reconocer a los migrantes como parte de la
nacién ecuatoriana” (Herrera 2016, 110). En este sentido es relevante conocer qué ha ocurrido
con las respuestas que desde el Estado se instrumentaron dentro de la politica migratoria

propuesta por el gobierno.

La Constitucion del 2008 definié al Ecuador como un Estado Constitucional de Derechos y se
reconoce entre otros, el derecho de las personas a migrar y a no hacerlo, a la Ciudadania
Universal. Esta Constitucidn se convirtio en el marco normativo de la politica migratoria, la

cual pasa del enfoque securitista a un tratamiento basado en los derechos de las personas.

Esta nueva perspectiva del tema migratorio se reflejé en iniciativas, planes y programas como
practicas nuevas en la gestion de la politica publica, y obedecen a un proyecto politico que
funciond en el Ecuador por una década, tiempo en el cual existieron aciertos y errores en los
distintos programas implementados. Ademas, estos programas sirvieron también como

referente para los paises vecinos con similares situaciones migratorias.

Estos programas y las iniciativas institucionales mencionadas se manifiestan como elementos
de una nueva fragmentacion y modificacién de la politica migratoria previa. Este cambio de
paradigma de la politica publica es identificado por numerosos estudiosos del tema
migratorio. Moncayo manifiesta que existen dos elementos de ruptura que marcan la politica
migratoria desde el 2007: uno es institucional, con la creacion de la SENAMI, y el otro es

normativo, con la aprobacion de la nueva Constitucion del 2008 (Moncayo 2011, 22-24).

€ La Quinta Region es una construccion simbolica del movimiento de la “Revolucion Ciudadana” de Alianza
PAIS, pensada para ganarse el apoyo electoral de los migrantes (Herrera, 2016:109)
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El siguiente paso luego de la aprobacién de la Constitucion, fue disefiar un plan que
permitiera operacionalizar las distintas ofertas de campafa. Asi surgieron los diferentes
Planes de Desarrollo, y los Planes Nacionales del Buen Vivir. En estos planes se destaco el
respeto a los derechos de las personas sin distinguir, entre otras cosas, su situacion migratoria.
Para ejemplificar el reconocimiento que se hace a los migrantes en la nueva agenda politica,
en el objetivo 6 del Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, para garantizar el trabajo
estable, justo y digno, se preveia “[C]rear condiciones para la reinsercion laboral y productiva
de la poblacién migrante que retorna al Ecuador, y proteger a las y los trabajadores en
movilidad”’. También en el objetivo 10 se menciona a los migrantes como sujetos con acceso

a la participacion publica y politica.

Es necesario recalcar que el fendmeno migratorio ha sido vinculado en la mayor parte de los
estudios e investigaciones al desarrollo. Estos vinculos son positivos y negativos segun la
ciencia que los estudie: desde el punto de vista socioldgico, la migracion produce efectos
negativos por la separacién familiar, por el despoblamiento y el envejecimiento de la
poblacién, ademas de los problemas sociales generados por la fractura familiar y en otros
casos por el uso de las remesas en gastos superfluos y no en inversiones productivas; desde
los estudios econdmicos, la migracion puede ser positiva porque contribuye al desarrollo
gracias a las remesas (Palazuelos y Villarreal 2013, 108) y a la movilidad de fuerza de trabajo

y de capital humano.
2.3. Objetivos de la politica migratoria

La politica migratoria ecuatoriana, en su disefio, se enfoco en la atencion a los emigrantes y
sus familias, convirtiéndose en una politica de proteccién y apoyo. Los objetivos de la politica

son los siguientes:

o “Velar por el respeto de los derechos humanos de conformidad con las convenciones e

instrumentos internacionales vigentes;

o Brindarles asistencia en el marco de las leyes y reglamentos de los paises receptores;
o Procurar la regularizacion de los emigrantes que se encuentran en condiciones irregulares;
o Procurar la concertacion de acuerdos bilaterales para la regulacién y ordenamiento de los

flujos migratorios;

7 Politica 6.8 del Objetivo 6 del Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, p. 80
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o Proteger a las familias de los migrantes y propiciar su reunificacion;

o Combatir la explotacidn laboral, trata de personas, trafico de migrantes y delitos conexos;
o Apoyar el fortalecimiento de las organizaciones ecuatorianas en el exterior;
o Propender a la aplicacion del principio de responsabilidad compartida en las relaciones

internacionales en materia migratoria, particularmente a través de proyectos de codesarrollo;
o Propiciar una cooperacion internacional eficaz en materia de repatriaciones;

o Fortalecer las relaciones con los Estados receptores con el fin de coordinar acciones conjuntas
para el disefio y ejecucion de planes, programas y proyectos en beneficio de los emigrantes
ecuatorianos” (MRE 2007, 3-4).

Entre los principios que se mencionan como orientadores de la politica migratoria estan el
respeto irrestricto a los derechos humanos; el codesarrollo que vincula la migracion con el
desarrollo; la responsabilidad compartida entre pais de origen y de destino; el derecho a
migrar, y a su vez el derecho a no migrar; y la regulacion de los flujos migratorios, que busca
una migracion ordenada, segura y legal (MRE 2007, 5-6). Podemos notar que estos principios
corresponden al nivel de los fines mas abstractos de la politica que deberan concretarse en

instrumentos y mecanismos especificos para su implementacion.

Complementariamente, éstos objetivos de la politica se desprenden de los objetivos
especificos del Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010

(PNDHM), que son los siguientes:

1. Desarrollar en el Ecuador e impulsar en el mundo una politica migratoria basada en el respeto y

ejercicio de los derechos humanos, econémicos, sociales y culturales de todas las personas migrantes.
2. Generar y consolidar los vinculos de las personas migrantes con sus familiares y su pais.

3. Alentar la permanencia de los ecuatorianos en su pais y construir las condiciones que hagan posible

el Retorno Voluntario, Digno y Sostenible de las personas emigrantes.
4. Impulsar procesos de desarrollo humano para las personas migrantes, sus familiares y su entorno.

5. Promover procesos de interculturalidad y de construccion de la ciudadania universal. (SENAMI,
Plan Retorno 2008, 10)

Como se puede evidenciar, las personas emigrantes y sus familias son el publico objetivo y a
la vez el grupo beneficiario del PNDHM, aunque no se desconoce a las otras formas de la
movilidad humana presentes en el Ecuador como son los refugiados, los inmigrantes, la trata,

el transito y el trafico.
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2.4. Instrumentos de la politica migratoria. Caracterizacion
2.4.1. SENAMI

A inicios de la era posneoliberal una serie de iniciativas vanguardistas surgieron: entre ellas la
representacion politica de los migrantes en el exterior en la Asamblea Nacional del Ecuador;
la creacion de la SENAMI como organismo estatal especifico que ejerceria la rectoria de la
politica migratoria; ademas se generaron planes de desarrollo como el PNDHM 2007-2010;

los programas de retorno voluntario y digno.

Cabe destacar que entre las innovaciones que el gobierno de Rafael Correa plante6 como
propuesta de campafia, y se establecio en los diferentes planes de desarrollo, fue la
transversalizacién de las politicas publicas en distintas oficinas estatales y gubernamentales,
con el afan de generar coordinaciones intersectoriales que les permita un manejo eficiente de
los recursos y de los programas disefiados. Asi, en el caso de la politica migratoria, la
SENAMI como entidad rectora de la misma, debia trabajar coordinadamente con otras
oficinas gubernamentales como el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de
Relaciones Laborales, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Economia y Finanzas, entre

otros.

Una de las primeras acciones del gobierno alrededor de la politica migratoria fue la creacion
de la SENAMI (Secretaria Nacional del Migrante), mediante Decreto Ejecutivo, agencia
estatal adscrita a la Presidencia de la Republica y cuyo objetivo principal era “la definicion y
ejecucion de las politicas migratorias, encaminadas al desarrollo humano de todos sus actores,
que servira de enlace en las acciones de atencion, proteccion y desarrollo del migrante,
conforme a los objetivos del Estado Ecuatoriano” (Decreto Ejecutivo No. 150, Registro
Oficial N° 39, de 12 de marzo de 2007).” (Herrera, Moncayo y Escobar. 2012, 83). Al crear
este organismo gubernamental, el gobierno pretendia institucionalizar en ella a la politica
migratoria, es decir, se esperaba que la SENAMI funcionara como el marco normativo y

procedimental de la politica migratoria en el Ecuador.

Es necesario destacar que la SENAMI, en su momento de creacion, se la reconocio como
“una institucion Unica a nivel regional y del continente americano, respecto de instancias
encargadas de la atencion a los nacionales en el exterior” (Moncayo y Herrera 2011, 23). Al
principio de sus funciones, la SENAMI fue una agencia adscrita a la Presidencia de la
Republica del Ecuador, pero al cabo de un afio, tuvo autonomia de funciones y de

presupuesto, es decir, trabajo bajo un modelo de gestion independiente. (Escudero 2017, 176)
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Asi, la SENAMI surge y se enmarca dentro de un proyecto politico, planteado por sus
proponentes como progresista, que promovid el reconocimiento de todos los y las
ecuatorianas como sujetos de derechos, tanto en territorio nacional como en otros paises,
acorde al discurso inaugural del gobierno de la “Revolucion Ciudadana” que califico a su
gobierno como el “gobierno de los migrantes”. La SENAMI representaria asi la
institucionalizacion del cambio de paradigma de la politica migratoria, desde una politica
securitista y proteccionista del territorio nacional hacia una politica enfocada en los derechos
de las personas a la libre circulacion, a la descriminalizacion de la migracion, y a la

concepcion de los migrantes como sujetos de desarrollo.

La SENAMI se establece como un instrumento de politica, que expresa coherencia con los
objetivos de desarrollo planteados por el gobierno y que fueron recogidos en el Plan Nacional
de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-20108:entre sus fundamentos principales
preve que las politicas publicas en materia de movilidad humana deben formularse con un
enfoque de derechos y de desarrollo humano, y ademas deben construirse en base a principios
de corresponsabilidad y de complementariedad entre los estados, instituciones estatales,
organizaciones sociales y actores de la movilidad humana (Ministerio de Relaciones

Exteriores y Movilidad Humana, 2014, 23). Segun Escudero:®

la creacion de la SENAMI, constituy6 una muestra tangible de la voluntad del Estado ecuatoriano de
elevar el tema migratorio a una politica pablica prioritaria, basada en respeto de los derechos de las
personas migrantes y el reconocimiento de la migracion como eje estratégico del desarrollo

economico, humano e intercultural... ejerciendo su funcion de hacer transversal la politica migratoria

integral en el Estado (Escudero 2017, 178).

Como se indicé anteriormente, previa a la creacion de la SENAMI, la politica migratoria se
gestionaba en tres entidades estatales distintas: Ministerio de Relaciones Exteriores, el
Ministerio del Interior y Defensoria del Pueblo. Ahora bien, si por un lado la intencidn en la
creacion de la SENAMI fue la de “gestionar una politica migratoria integral y transversal”,
por otro lado los actores entrevistados hacen referencia a una “superposicion de funciones”

entre instancias gubernamentales, lo que hizo en algunos casos dificil, y en otros imposible,

8 Estos mismos fundamentos constan en la Agenda Nacional de Igualdad para la Movilidad Humana (ANIMHU)
publicada por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana del Ecuador en el 2014,

9 Lorena Escudero se desempefié como Secretaria Nacional del Migrante en dos ocasiones durante los seis afios
de vigencia de esta organizacion.
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lograr la coordinacion integral entre estas organizaciones'®. Las dificultades para la
coordinacion efectiva en la implementacion de los instrumentos de la politica migratoria serd

un primer sintoma de anomalias que ya hacian prever la configuracion de fallas.

A decir de varios actores del proceso, también hizo falta un marco juridico secundario?, una
Ley y reglamentos que modifiquen la mirada securitista de la Ley de Migracion y la Ley de
Extranjeria de 1971 que aun se encontraba vigente. La redaccion y promocion de esta nueva
Ley fue una de las iniciativas de la SENAMI, para el efecto se organizé mesas de debate,
talleres y foros con organizaciones de la sociedad civil, academia, medios de comunicacion,
organizaciones de migrantes, organismos internacionales especializados en migracion y
distintas organizaciones estatales. La intencion de esta propuesta de Ley Organica habria sido
incluir los avances de la politica migratoria en las leyes migratorias vigentes, considerar las
diferentes modalidades de flujos migratorios que se habian desarrollado en las Gltimas
décadas, reflejar el enfoque de desarrollo humano y garantista de derechos, y orientar la
normativa hacia la “inclusién social, econdmica, politica e intercultural de los migrantes, asi
como la participacién ciudadana tanto en la generacion de politicas publicas como en la

veeduria de las mismas” (Escudero 2017, 169).

Ahora bien, no obstante sus objetivos y funciones de amplio alcance, la SENAMI funcion6
solo durante 6 afios, un lapso de tiempo que en términos de politica publica pareceria muy
corto para observar sus efectos o incluso para hablar de cambio. Sin embargo, el proceso de
creacion, ajustes y calibraciones de la SENAMI, asi como la decision final de redisefiar el
instrumento mismo, nos da cuenta de una forma de tratamiento de lo publico, que podria ser
caracteristico de la accion publica en el Ecuador en esos afios y del cual podriamos extraer
conclusiones acerca de la forma en que las ideas abstractas y ambiciosas de los discursos
politicos chocan con la realidad concreta de la implementacion. En junio de 2013, mediante
Decreto Ejecutivo, publicado en el Registro Oficial No. 22 del 25 de junio de 2013, la
SENAMI se transforma en el Viceministerio de Movilidad Humana, y se lo incorpora en la

estructura del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion de ese entonces.

10 En el seminario internacional realizado en FLACSO en abril de 2017, a propdsito de la aprobacién de la Ley
Orgéanica de Movilidad Humana en febrero de 2017, varias personas que migraron y retornaron al pais
comentaron sus experiencias: la SENAMI promovia que las personas que decidan retornar al pais, tendrian
consideraciones especiales al solicitar créditos en el Ecuador como por ejemplo la no exigencia del “pasado
crediticio”; al llegar al Ecuador, las agencias crediticias del Estado no tenian productos para los migrantes
retornados, a quienes se les exigia el “pasado crediticio” para acceder a préstamos para sus emprendimientos.

1 El marco juridico macro o primario es la Constitucién Ecuatoriana de 2008.
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2.4.2. Programas de retorno

Con la nueva politica migratoria se desarrollaron también programas y estrategias enfocados
en los migrantes como “agentes de desarrollo”. Parte de esos programas buscaron promover
inversiones de las remesas en actividades productivas o en construccion de viviendas en el

Ecuador. Tal como lo expresan Moncayo y Herrera (2011), la politica migratoria buscaba

fortalecer los vinculos con sus nacionales en el exterior, brindar una atencién integral que tome en
cuenta tanto a los migrantes como a sus familias... y la vinculacién de la migracion con el desarrollo
mediante la recuperacion del capital humano y financiero de los migrantes (Moncayo y Herrera 2011,
20).

La SENAMI, como institucion rectora de la politica migratoria, establecié planes y disefid
nuevos instrumentos para cumplir con su mandato de brindar atencién y proteccién
especialmente a los emigrantes residentes en el exterior y a los retornados. En el 2007 se
redacto el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010. En este Plan
el objetivo No.3, establece el “Plan de Retorno Voluntario, Digno y Sostenible de emigrantes
y su reinsercion”, el cual se complementa con la politica 4.2 vinculada al objetivo No. 4, que
pretende “aprovechar las potencialidades del hecho migratorio para el desarrollo humano

sostenible en los niveles local, nacional y global” (SENAMI 2007, 15).

Dentro de este Plan macro, se articula el plan “Bienvenid@ a Casa”, cuyo afan fue proveer las
facilidades necesarias para que los ecuatorianos en el exterior puedan regresar al pais con su
menaje de casa y equipo de trabajo, libre de impuestos, mediante acuerdos interinstitucionales
que permitian tanto la exencion de impuestos como la sostenibilidad del retorno (Lorena
Escudero, Ex Ministra SENAMI, entrevista, 18 de mayo de 2018). Con este plan se intentd
elaborar una propuesta de politica migratoria integral que tuviese como eje de accién el apoyo

a los emigrantes y sus familias (Alianza PAIS 2006, mencionado en Moncayo 2011, 25).

Como parte de la politica publica migratoria, se propusieron varios programas enfocados en
los distintos grupos de migrantes que se identificaron y que se han indicado més arriba. Entre
estos grupos consta el de los migrantes retornados. Existe en la Ley Organica de Movilidad
Humana del 2017 una caracterizacion de los migrantes retornados divididos en dos
subcategorias: los migrantes que retornan por voluntad propia, y los que son forzados a
retornar. Esta tesis pretende analizar los programas y proyectos enfocados en los migrantes

que retornan por su propia iniciativa.
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El retorno es considerado en algunos planteamientos tedricos y estudios sobre migraciones
como una parte del proceso migratorio circular, con sus propias complejidades similares a la
emigracion en si, como por ejemplo la readaptacion en el pais de origen (Escudero 2017, 119-
120). Asi se encuentra que, a partir del afio 2008, debido a la crisis econémica mundial, las
restricciones migratorias y el mejoramiento de las condiciones socioecondmicas en territorio
nacional, la emigracion de ecuatorianos ha tendido a la baja y provoca un cierre de ciclo

migratorio con el retorno de migrantes (Villarreal 2014, 9).

Adicionalmente, la SENAMI trabaj6 conjuntamente con otras entidades estatales para disefiar
programas de retorno especificos a las areas de competencia de esas instituciones, en
concordancia con lo establecido en los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010.
De esta manera crearon y promovieron diversos planes de retorno: “Plan retorno para
Maestros y Profesionales del Ecuador”, “Plan de Retorno Ecuador Saludable vuelvo por ti”,
“Plan Tierras”, “Plan Retorno Manuela Espejo” y el “Plan Bienvenid@s a Casa”. Cada una de
estas iniciativas tuvo un publico objetivo particular, a excepcion del que estaba dirigido a
todos y todas las y los migrantes ecuatorianos en el exterior que era el programa
“Bienvenid@s a Casa” gestionado por la SENAMI. Todas estas estrategias estdn enmarcadas
en politicas gubernamentales que fomentan el “retorno productivo” de emigrantes

ecuatorianos.

El “Plan Retorno para Maestros y Profesionales del Ecuador”, se presentd en Espaia, en su
primera convocatoria. Este plan tenia como objetivo operativo o programatico la participacion
de docentes y profesionales ecuatorianos residentes en el exterior en los concursos de méritos
y oposicion y para ocupar vacantes docentes en el Ecuador. La aplicacién de los concursantes
se realiz6 en linea, y las embajadas y consulados de Ecuador en los distintos paises,
facilitaron la logistica necesaria para que pudieran rendir los examenes.*? Segun lo expresado
en algunos medios de comunicacion, en esta primera convocatoria se inscribieron 800

emigrantes ecuatorianos y ecuatorianas residentes en Espafia y aprobaron 40, En el 2014 se

12 Ministerio de Educacion, “Plan retorno Educacion”: https://educacion.gob.ec/se-presento-plan-retorno-
educacion/

13 Es sintomatico que esta informacion no pudo ser corroborada con otras fuentes oficiales, pues no existen
archivos de estos registros o al menos no estan disponibles para el publico.
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lanz6 una segunda convocatoria. Para la segunda convocatoria se esperaba que pudieran

retornar al pais por lo menos 500 docentes de los cerca de 1000 que vivian en Espafia.'*

El “Plan Retorno Ecuador saludable, vuelvo por ti” fue una iniciativa promovida desde el
Ministerio de Salud Publica del Ecuador, en coordinacion con la SENAMI, con convocatorias
desde octubre de 2012 hasta octubre de 2015, para que profesionales de la salud puedan
retornar al pais con un contrato laboral vinculados al Ministerio mencionado, con preferencias
arancelarias para el retorno de su menaje de casa, y con un bono de instalacion, cuyo monto
dependia del lugar de trabajo en el Ecuador. Cabe recalcar que este Plan, dada la escasa
participacion de profesionales ecuatorianos (Giovanna Tipan, Ex Coordinadora de Politica
Internacional, SENAMI, entrevista, 3 de marzo de 2018), ampli6 su cobertura a la
participacion de médicos y enfermeras/os de otras nacionalidades. De hecho, algunos
profesionales de Cuba, Espafia, Argentina, pudieron aplicar al proceso de seleccién y se

vincularon al Ministerio de Salud mediante contratos laborales.'®

Desde el Ministerio de Agricultura, por otro lado, se promovid el retorno productivo y
ordenado de ecuatorianos residentes en Espafia, mediante el “Plan Tierras”, cuyo objetivo
principal era el de ofrecer parcelas de cultivo a colectivos organizados de migrantes, con el fin
de aplicar en el Ecuador los conocimientos agrarios obtenidos en Espafia.'® E1 “Plan Tierras”
no es un proyecto enfocado exclusivamente a migrantes ecuatorianos, por el contrario, s un
proyecto generado por el MAGAP (Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura 'y
Pesca) que se hizo extensivo a migrantes ecuatorianos en Espafia, por una sugerencia de los

mismos. 1’

El “Plan Retorno Manuela Espejo”, fue una iniciativa de la Vicepresidencia de la Republica,

en concordancia con las politicas de inclusion para la poblacion con discapacidad que

14 Noticia. “Ecuador lanza segunda convocatoria del Plan Retorno para Maestros”. La Republica EC, 30 de junio
de 2014 www.larepublica.ec/blog/internacional/2014/06/30/ecuador-lanza-segunda-convocatoria-del-plan-
retorno-para-maestros

15> Ministerio de Salud del Ecuador. 2013. “Ecuador Saludable vuelvo por Ti vincula a 288 profesionales en todo
el pais”. https://www.salud.gob.ec/ecuador-saludable-vuelvo-por-ti-vincula-a-288-profesionales-en-todo-el-pais/

16 Consultado en la pagina web del Consulado de Ecuador en Malaga el 12 de febrero de 2018, noticia del 9 de
octubre de 2013

17 Asociacion Sudamericana Ecuador Cordoba “Plan tierras del gobierno ecuatoriano funcionara en las
provincias de Guayas y Manabi”. 2013. http://www.asoecuador.org/revistadigital/1-actualidad/1290-plan-tierras-
del-gobierno-ecuatoriano-funcionara-en-las-provincias-de-guayas-y-manabi.html
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promovia esa entidad en aquella época; este proyecto buscaba facilitar el retorno de personas
con discapacidad residentes en Europa principalmente.

Con el Ministerio de Relaciones Laborales también se trabajo en iniciativas para promover el
retorno y la reinsercion laboral de los emigrantes, asi esta entidad brind6 ciertas facilidades
técnicas para que los migrantes ecuatorianos pudieran participar en los concursos de méritos y
oposicion para llenar vacantes en varias instituciones publicas del pais. Algunos de los
problemas que se presentaron en este proceso, fue que estos concursos establecian ciertos
requisitos que en el caso de los migrantes resultaba complejo cumplir, como el conseguir las
certificaciones internacionales de conocimientos y experiencia. Desde la SENAMI se sugirio
ciertos mecanismos para facilitar la acreditacion de experiencia de los migrantes, por ejemplo,
que éstos puedan “practicar” en la construccion de los proyectos de vivienda del MIDUVI.
Lamentablemente no existid la apertura para recibir y trabajar conjuntamente con esta

propuesta y no se la acogié (G. Tipan, entrevista).

El “Plan Bienvenid@s a Casa” fue el proyecto emblematico de la SENAMI. Este Plan'®
surgid en el 2008, y fue implementado en dos fases. En la primera fase se realizé una consulta
previa al retorno, un estudio mediante encuestas y entrevistas a migrantes en el exterior,

algunos de los cuales expresaron su interés en volver al Ecuador (SENAMI 2008, 29).

Posteriormente se firmaron algunos acuerdos con el Ministerio de Educacion y de Salud
Publica para que permitieran a los migrantes profesionales participar en concursos de mérito y
oposicién para ocupar cargos de docentes y de personal médico; y con el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda, para que puedan aplicar al bono de la vivienda. Se planificd,
en el 2008, la concrecidn de otros acuerdos, por ejemplo, con el Servicio de Rentas Internas
para que mediante incentivos tributarios se puedan generar emprendimientos; con el Banco de
Fomento y Corporacién Financiera Nacional para acceder a créditos productivos, entre otros
(SENAMI 2008, 36-39).

Asi, partiendo de estas demandas, la SENAMI organizé la segunda fase del Plan, en el que se
involucrd a numerosas entidades estatales para facilitar el retorno de los migrantes, tales como
el Ministerio de Relaciones Laborales, la Corporacion Aduanera del Ecuador para eximir de
aranceles al menaje de casa y equipo de trabajo; Ministerio de Relaciones Exteriores, como

apoyo permanente de la SENAMI en los territorios extranjeros; Ministerio de Desarrollo

18 ] os dos siguientes parrafos contienen un resumen de la presentacion que el Gobierno realiz6 sobre la
propuesta del Plan Bienvenid@s a Casa en Ginebra, la cual consta como anexo de esta tesis.
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Urbano y Vivienda, como asesoria en bienes raices y el bono de vivienda; Banco Nacional de
Fomento, Banco del Estado y Corporacion Financiera Nacional con productos financieros

tales como lineas de crédito para proyectos productivos; entre otras.

Adicionalmente a estas entidades estatales, también se involucré a diversos organismos
internacionales y asociaciones gremiales para facilitar el retorno y reinsercion de ecuatorianos
en territorio nacional. Otra estrategia que surgié como proyecto, y no se concretd, fue el
Banco del Migrante, enfocado en temas financieros y de inversion exclusivamente para

migrantes y sus familias.

En el 2008, como parte del Plan Bienvenid@s a Casa, se disefidé un programa o instrumento
de politica migratoria. Se trata del “Fondo Concursable El Cucayo”, ¢l cual contaba con un
presupuesto de alrededor de los 6 millones de délares, y su objetivo principal era dinamizar la
matriz productiva del pais, mediante una inversion de riesgo compartido entre el Estado y el
migrante o grupo de migrantes: el Estado otorgaba un capital semilla no reembolsable, con
una participacion econémica similar de la contraparte, para emprender proyectos productivos.

Hasta agosto de 2010 el Fondo invirtié alrededor de 3 millones de délares en 230 proyectos
productivos, que representan el 9% de propuestas recibidas, es decir, un nivel muy bajo de
cobertura que la SENAMI justifico por incumplimiento de requisitos de los aplicantes
(Moncayo 2011, 45-46). El trabajo de la SENAMI para este instrumento se organizo en base a
los servicios de consultores externos, que apoyaban técnicamente a los migrantes con la
construccidn de las propuestas de proyectos productivos, para presentarse al concurso (G.

Tipan, entrevista).

Estas iniciativas cambiaron y se transformaron a lo largo de los 10 afios de gobierno, no existe
claridad respecto del origen y el efecto de estos cambios, es decir, se desconoce si éstos se
debieron a una falla en la politica o a un aprendizaje en el proceso de la misma. Por otro lado,
dos ex funcionarios de la SENAMI manifiestan que para ellos no existié politica migratoria
durante el gobierno de Alianza PAIS. En realidad, lo que sucede es que se estudia a la
migracion desde la sociologia y no desde las politicas publicas, lo que provoca una ausencia

de analisis de politica publica en migracion.
2.5. Instrumentos de Politica migratoria segun la tipologia NATO.

La definicion de los diferentes instrumentos que intervienen en la politica migratoria
ecuatoriana segun la tipologia NATO (Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion)

propuesta por Hood (1986), permitira establecer claramente cual es el recurso que domina el
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instrumento, y asi resultara méas sencillo identificar las variables definidas para este estudio de

caso, ademas de identificar las formas de intervencion durante el periodo estudiado.

Bajo el recurso de Nodalidad o Informacidn, el Estado ha disefiado los siguientes
instrumentos: el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, Plan Nacional del Buen Vivir 2009-
2013, Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017. También tenemos en este recurso el Plan
Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010 (PNDHM). Se destaca en
este punto, el Plan de Gobierno de Alianza PAIS de 2006, como un primer nivel de
operacionalizacion de la politica, en donde se resalta a los migrantes ecuatorianos como

sujetos de interés politico y econémico (PAIS 2006, 69).

Los instrumentos de Autoridad segun la tipologia NATO, tenemos en primer lugar la
Constitucién del Ecuador de 2008, que marca el enfoque de derechos de las politicas pablicas
en general y de la migratoria en particular, al reconocer como un derecho el de migrar y el de
no hacerlo (Constitucion 2008, Art. 40). En este articulo de la Constitucion se establecen las
“acciones que el Estado debe desarrollar para el ejercicio de los derechos de las personas”

(Constitucion 2008, Art. 40) cualquiera gque sea su condicion migratoria.

En el periodo analizado tenemos también la Ley de Migracion y Extranjeria de 1971 y sus
reformas. Los Decretos Ejecutivos tanto de creacién de la SENAMI como de su
transformacion a Viceministerio de Movilidad Humana. Se menciona en este punto también a
la Ley Organica de Movilidad Humana que fue aprobada en enero de 2017, aunque no es
tema de estudio de esta investigacion, pero resulta el Gltimo acontecimiento alrededor de la

politica migratoria que ocurre en el periodo estudiado.

Respecto a los instrumentos de Tesoro, segun la tipologia NATO, el gobierno ecuatoriano
destino recursos para el disefio de la politica migratoria integral en el 2007, para el disefio y
aplicacion de los instrumentos de politica, para la socializacion de la propuesta de Ley
Organica, para la atencion a los migrantes en Espafia durante la crisis inmobiliaria. También
generd mecanismos de subsidio para los migrantes que quisieron regresar, mediante la

exencion de impuestos para traer el menaje de casa, vehiculo y equipo de trabajo.

Igualmente, en este recurso, se considera también a los Programas de Retorno, ya que facilita
el intercambio de recursos de los migrantes con el Estado mediante el fomento de proyectos
productivos, cumpliendo asi el objetivo de considerar a los migrantes como agentes de
desarrollo. Los migrantes reciben de la SENAMI instrucciones sobre como organizar un

proyecto productivo, participan en un concurso por capital semilla, y al ser adjudicados,
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deben aportar con un porcentaje entre el 50% y el 75% del valor total del proyecto. El capital
semilla, el acompafiamiento por un consultor y el aporte econdémico de los migrantes, resulta
lo que en términos de Hood (1986) se observa como un “intercambio libre” de recursos, con

el fin de conseguir objetivos de politicas (Hood 1986, 5).

Por ultimo, tenemos al recurso Organizacién. En este nivel encontramos a la SENAMI,
entidad creada por Decreto Ejecutivo en el 2007, con la mision de ser la organizacion rectora
de la politica migratoria ecuatoriana desde ese afio. Esta entidad debia plasmar y ejecutar las
propuestas descritas en el Plan de Gobierno del Movimiento PAIS de 2006. En este recurso,
tenemos también a los Programas de Retorno. Los funcionarios incorporados en el disefio e
implementacién de este instrumento, manejan capacidades especificas y se organizan en

funcién del cumplimiento de los objetivos de gobierno.

En el caso particular de la SENAMI, adicional al recurso de organizacion, es también recurso
de Autoridad, por el objetivo de transversalizar la politica migratoria en otras oficinas
estatales, ademas de su caracteristica de ser una entidad adscrita a la Presidencia de la
Republica.

Igualmente se incluye en este recurso de organizacién al Viceministerio de Movilidad
Humana, que forma parte del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana,
desde el afio 2013. Este Viceministerio es el resultado de transformacién de la SENAMI, y se

convirtio en la entidad sectorial que finalmente asumio la rectoria de la politica migratoria.
2.6. Matriz anidada de los componentes de la politica

Como se menciona en la seccion 1.2 de esta tesis, Howlett y Cashore (2009) realizan un
alcance a la taxonomia de Peter Hall (1993) e incorporan nuevos elementos que componen la
politica publica. Esta herramienta analitica ayudara a definir los niveles de operacionalizacién
de la politica, y ubicar en estos niveles a los instrumentos analizados en esta investigacion. La
matriz es también un patrdn teérico, su aplicacion al caso de estudio es el que permite
identificar evidencia de consistencia y coherencia entre los objetivos de la politica pablica 'y

los instrumentos seleccionados, asi como fallas, calibraciones y cambios en los mismos.

De esta manera, para el caso de estudio que interesa en esta investigacion, es posible observar
que los objetivos de la politica publica estan acordes con los objetivos planteados tanto en el
Plan de Gobierno de Alianza PAIS del 2006, como de los Planes de Desarrollo Nacionales y

el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones. A su vez, es también evidente
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gue existe congruencia entre los objetivos de los instrumentos de politica con los objetivos de
la politica publica migratoria.

Al momento de analizar las calibraciones de los instrumentos, éstos guardan relacion con los
objetivos amplios de la politica, pero se evidencia que existen ajustes a los instrumentos en el

proceso de implementacién, como se presenta en la tabla No.2.1 a continuacién:
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Tabla 2.1. Matriz anidada de los componentes de la politica migratoria. TIEMPO 0

Nivel macro

Nivel meso

Nivel micro

Componentes
dela
politica/Enfoque
del Cambio

Finesy
objetivos de
la politica

Propésitos generales de la politica:

Objetivos operacionalizables de la politica:

Medidas especificas de la politica:

Plan de Gobierno de Alianza PAIS 2006:

Buen Vivir en armonia con la naturaleza, bajo un
respeto irrestricto de los derechos humanos

Programa de transformacion integral, estrategia de
desarrollo a largo plazo, en el que participen todos
los sectores involucrados en el fenémeno
migratorio (gobierno, migrantes, empresarios,
academia, sociedad civil).

Apoyo decidido a emigrantes y sus familias

Asegurar la vigencia plena de los derechos
humanos para los y las emigrantes

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010:

Coadyuvar a la promocidn y proteccion de los
derechos de los ecuatorianos en el exterior, a
través de una politica migratoria integral, que les
brinde atencion y proteccién, igual que a sus
familias en Ecuador y que ordene los flujos
migratorios.

Fomentar el retorno voluntario de emigrantes
ecuatorianos, a partir de crear incentivos
productivos para el capital humano que se
encuentra en el pais, como para los que se hallan
fuera del mismo.

Objetivo general de la Politica Migratoria:

* Brindar atencion a los migrantes ecuatorianos en
el exterior, sus familias en el Ecuador y, ordenar
los flujos migratorios hacia nuestro pais,

Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones:

Se pretende una politica migratoria basada en el
respeto y ejercicio de los derechos humanos; para
consolidar vinculos familiares transnacionales;
retorno digno, voluntario y sostenible; que
garantice el derecho a no migrar; que instaure
procesos de desarrollo, procesos de
interculturalidad y de construccién de la
ciudadania universal.

Principios de la Politica Migratoria:

* Respeto irrestricto de los derechos humanos
(inclusion de este enfoque en los Planes de
Desarrollo del gobierno)

*Responsabilidad compartida (entre paises de
origen de la migracion y paises de destino. Se
busca regularizar a los emigrantes e inmigrantes,
asegurandoles los mismos derechos)

« Co-desarrollo (vinculacion entre migracién y
desarrollo, que busca mejorar las condiciones de
vida de la poblacién migrante)

* Derecho a migrar, y a no hacerlo (hacerlo de
manera segura y voluntaria, y por otro lado
transformar el derecho a migrar en derecho al
desarrollo. Regulacién de flujos migratorios)

* Remesas (reduccion de costos para el ingreso
de remesas, empleo adecuado en proyectos
productivos, nueva area de cooperacion sur-sur)

Estrategias:

Fortalecer la utilizacion del derecho
internacional para atender de forma
prioritaria a trabajadores migrantes y
sus familias segun su situacién de
vulnerabilidad.

Trabajar coordinadamente con otras
entidades para mejorar las condiciones
de vida de los ecuatorianos,
dondequiera que se encuentren

Proporcionar la informacidn necesaria y
suficiente para una migracion segura y
digna.

Promover actividades de vinculacion de
familias transnacionales, asi como de
interculturalidad en paises de residencia

Disefiar programas e incentivos para la
inversién productiva de remesas en el
pais

Colaborar con otras entidades
gubernamentales e internacionales para

facilitar la reinsercion social y laboral
de los migrantes retornados.

Organizacién adscrita a la Presidencia
de la Republica
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Significados
y
herramientas
de la politica

observando fundamentalmente el respeto a los
derechos humanos.

Principios constitucionales sobre Movilidad
Humana

El Estado reconoce el derecho a migrar, al asilo y
al refugio. Ningln ser humano es ilegal por su
condicion migratoria.

Discursos presidenciales:
Los migrantes son la Quinta Region del pais.
Tod@s somos migrantes

Los migrantes son el sector olvidado de regimenes
anteriores

El nuevo Ecuador hay que construirlo también con

Preferencias generales de implementacién

+ Ambito internacional (robustecer el margen
juridico de la defensa de los derechos de los
migrantes)

Objetivo de la SENAMI:

“Definicion, gestion y ejecucion de las politicas
migratorias, dentro y fuera del territorio nacional
en coordinacion con el ministerio de Relaciones
Exteriores, encaminadas al desarrollo humano de
todos sus actores, que servira de enlace en las
acciones de atencidn, proteccién y desarrollo del
migrante, conforme a los objetivos del Estado
ecuatoriano” (Decreto Ejecutivo No. 150)

Objetivo de la politica de retorno:

Garantizar el derecho a un Retorno voluntario,
digno y sostenible de los ecuatorianos que
deseen y decidan volver

Légica instrumental:

ecuatorianos residentes en otros Iugares.

Calibraciones especificas de los
instrumentos

El Estado ejercera la rectoria de la politica
migratoria a través del érgano competente en
coordinacion con los distintos niveles de gobierno.
El Estado 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.

Incentivos para el retorno voluntario de migrantes
Impulso a programas de reinsercion laboral

Programas de acceso a proyectos productivos tanto
en territorio nacional, como para ecuatorianos en el
exterior.

Nodalidad

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, Planes
Nacionales para el Buen Vivir 2009-2013 y
2013-2017.

Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones

Plan de Gobierno de Alianza PAIS 2006
Autoridad:
Constitucion de 2008

Ley de Migracién y Extranjeria de 1971y sus
reformas

SENAMI

Plan Cucayo, co-participacién
econdmica en el proyecto productivo,
aumento del 50 al 75%

Plan retorno profesionales de salud:
ampliacion de la oferta a especialistas
de otras nacionalidades

Plan retorno maestros: reformas a los
requisitos para postulacion

Plan retorno del Ministerio de
Relaciones Laborales: solicitud de
modificacion de requisitos (no se
acepto)

Plan Cucayo Especial, que facilito
créditos para ecuatorianos que
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Tesoro

Presupuesto para SENAMI y sus programas
Subsidios para el retorno de migrantes
Programas de retorno

Organizacion

SENAMI

Programas de retorno

Viceministerio de Movilidad Humana

retornaron de Chile como consecuencia
del terremoto en ese pais.

Provision de recursos y personal por
parte de la SENAMI a ecuatorianos
durante la crisis inmobiliaria de Espafia
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Capitulo 3. Evidencias del cambio en los instrumentos de politica

Esta investigacion pretende responder a dos preguntas. La primera es como cambiaron los
instrumentos de la politica migratoria ecuatoriana, SENAMI y Programas de Retorno, entre
2007 y 2017. Para responder a esta pregunta es necesario evidenciar los cambios que
sucedieron durante el periodo en analisis. Por lo tanto, en primer lugar se describird, a
continuacion, el nuevo paradigma de esta politica publica, los actores involucrados, tanto
lideres, autoridades como comunidades de politica, y sus caracteristicas. Como se indicd
previamente en esta tesis, se sigue la hipétesis del aprendizaje social en la que la situacion del
Tiempo 1 es producto de acciones, decisiones y omisiones del Tiempo 0 (p. 13). Al examinar
el proceso de construccion e implementacién de los instrumentos de la politica migratoria, es
posible evidenciar tanto las calibraciones, fallas, y por lo tanto cambios que ocurrieron en

dichos instrumentos.

Es decir, con la informacion obtenida por medio de la revision documental (documentos
oficiales, académicos, noticias de prensa) y las entrevistas, se procedera a realizar una
descripcion de lo que fue la implementacion de esta politica publica, comparandola con el
patron teorico establecido para esta investigacion, y asi evidenciar los cambios en los
instrumentos. Paralelamente se estudiara el comportamiento de las variables explicativas
definidas para este estudio de caso, con el afan de encontrar las explicaciones del cambio, y

de esta manera responder a la segunda pregunta de investigacion.

Adicionalmente a la respuesta a estas dos preguntas, esta investigacion pretende confirmar
que los cambios de estos instrumentos son cambios de segundo orden segun la tipologia de
Hall (1993).

3.1. Construccion de la Politica Migratoria

Segun académicos y estudios realizados se calcula que desde el afio 2000, afio en que Ecuador
adopta el délar como moneda, mas de un millon de ciudadanos salieron del pais, y se
estimaba, en el 2006, que en el exterior se encontraban alrededor de 3 millones de
ecuatorianos, incluyendo aquellos que salieron desde mitad de siglo XX hasta el afio 1999
(Acosta 2008, 62).

La politica migratoria de estos momentos se implementaba en por lo menos tres drganos

estatales que son el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio del Interior y la
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Defensoria del Pueblo, y el enfoque del fendmeno migratorio fue privilegiadamente
socioldgico (J. Ramirez, entrevista). Los nuevos flujos migratorios que aparecieron desde la
dolarizacion de la economia ecuatoriana fueron conceptualizados y estudiados por la

academia y la sociedad civil.

En el afio 2006, en Ecuador, se inicid la campafa politica para elegir varias autoridades, entre
esas, Presidente y Vicepresidente de la Republica. Se presentaron 13 candidatos
presidenciales, de los cuales, la propuesta de gobierno de Alianza PAIS fue la Unica que
contemplo a los migrantes ecuatorianos en el exterior como un grupo objetivo. “Este proyecto
también es para ellos y es de ellos. El nuevo Ecuador tenemos que construirlo también con
nuestros hermanos ecuatorianos que estan en Europa, Estados Unidos, Venezuela, Chile, y
tantos otros lugares” (Alianza PAIS 2006, 67).

El movimiento Alianza PAIS preveia una politica migratoria integral como parte de una
estrategia de desarrollo, que ubicaba a las personas en el centro de dicho modelo, en la que
debian involucrarse tanto “el gobierno central, como los gobiernos regionales, organizaciones
sociales y econdmicas, y, sobre todo, los migrantes, sus familias y sus organizaciones”
(Alianza PAIS 2006, 67). Segln sus proponentes esta politica migratoria integral no seria la
suma de acciones aisladas, sino que, en concordancia con todo el plan de gobierno, ésta
deberia apuntar a un nuevo modelo de desarrollo, enfatizando que los migrantes son seres
humanos con derechos (L. Escudero, entrevista) y obligaciones, y no agentes econémicos o
fuentes de remesas ni votos (Alianza PAIS 2006, 67-68).

En este plan se reconoce el derecho de las personas a tener la libertad tanto a migrar como a
no migrar como un eje central de la politica migratoria; asi, parte de las acciones que debian
planificarse en esta politica, eran aquellas que permitan a los ecuatorianos no migrar, es decir,
la propuesta planteaba “eliminar todas aquellas causas economicas, sociales y politicas que
han forzado la emigracion” (Alianza PAIS 2006, 68).

El movimiento Alianza PAIS esperaba que los migrantes, que habian sido marginados en los
gobiernos predecesores, actien como sujetos de cambio, y conjuntamente con el resto de la
poblacion colaboren “en la fabricacion de un nuevo modelo de desarrollo ‘posneoliberal””

9

(Herrera Rios 2016, 106), y se pueda alcanzar “un buen vivir'® en armonia con la naturaleza”

(Alianza PAIS 2006, 11). El plan de gobierno de Alianza PAIS del 2006 proponia “una

19°El concepto del “Buen Vivir” proviene de la tradicion indigena, y en el caso ecuatoriano y boliviano, abarca la
nocion de “bienestar y convivencia con los demas y con la Naturaleza” (Gudynas 2011, 441)
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transformacion social y econémica que privilegie al ser humano...”, para lo cual convocaban

a “todos los ecuatorianos y las ecuatorianas [para ser| parte de la construccion del progreso y

desarrollo” (Alianza PAIS 2006, 26). Para esto también contemplaba que los ecuatorianos en

el exterior puedan retornar, y por tanto era necesario generar confianza en el pais, mediante la
seguridad juridica que permita a los migrantes retornados invertir, a través de la “constitucion
de un sistema financiero que preste recursos a nuestros compatriotas para que inviertan y

generen riqueza dentro del pais” (Alianza PAIS 2006, 69).

Diversos actores surgieron con el interés puesto alrededor del fendmeno migratorio hasta el
2006. Entre estos actores se encuentran miembros de organizaciones religiosas, como por
ejemplo el Servicio Jesuita para las Migraciones; organizaciones de derechos humanos como
el Centro de Documentacion en Derechos Humanos “Segundo Montes Mozo S.J.”, y la
Plataforma Interamericana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo PIDHDD;
organismos internacionales como la Organizacion Internacional para las Migraciones OIM, y
el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas UNFPA (siglas en inglés); organismos
gubernamentales como el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Relaciones Exteriores del

Ecuador; de la academia y de organizaciones sociales.

Asi, en el momento de la redaccion del programa de gobierno, la propuesta se nutrié de la
presencia activa de la sociedad civil, que pretendia priorizar sus temas en la agenda publica.
Las asociaciones de migrantes en el exterior, las organizaciones de derechos humanos, y
organismos internacionales tuvieron una presencia importante en la definicion de la politica
publica migratoria, pero sobre todo la participacién de la academia, que logra posicionar el
tema “Migracion” en diversos espacios pUblicos principalmente; y, la intervencion de los
medios de comunicacion que facilitaron la puesta en agenda del tema migratorio (J. Ramirez,
entrevista) fueron las entidades que lograron mayor importancia y visibilidad en estos

momentos.

Estas organizaciones y entidades conformaron comunidades de politica alrededor de los
distintos flujos migratorios identificados. Las mencionadas comunidades de politica, luego de
negociaciones, provocaron la puesta en agenda del tratamiento a los migrantes ecuatorianos

en el exterior, y los refugiados en territorio ecuatoriano.

Segun Ramirez (entrevista), el momento y los actores involucrados fueron claves para
aprovechar una ventana de oportunidad, en términos de Kingdon (1984), y lograr colocar el

tema migratorio, con todos sus subtipos, en la agenda politica. El que estas iniciativas hayan
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provenido de la sociedad civil, academia, organismos internacionales y multilaterales, le
otorgaba legitimidad a la politica migratoria que proponia Alianza PAIS que hizo suyas estas

iniciativas. (J. Ramirez, entrevista).

Cabe sefialar ademas que en la historia personal del Presidente Correa, la emigracion de su
padre marco profundamente su infancia 2° . Es muy probable que este episodio de su infancia
lo haya sensibilizado, para mirar de forma distinta el fenémeno de la migracién y a los
migrantes. Es decir, como se trata de un actor clave para las politicas, con alto poder de
decision en un régimen presidencial, sus marcos cognitivos, ideas, valores e imagenes, lo
conducen naturalmente a re-conceptualizar a los emigrantes sujetos de derechos. Esto también
se observa en las actuaciones de la hermana del presidente, quien en el primer periodo de
gobierno jugé un papel importante en ciertos sectores de politica y manifestd un interés
particular sobre la cuestion de los migrantes en el exterior (Alberto Acosta, Ex Presidente de
la Asamblea Nacional Constituyente 2008, Ex Ministro de Energia 2008, entrevista, 9 de julio
de 2018).

Rafael Correa calza sin dificultad en aquella tipologia de lider transformador, provista por
Capano (2009), se trataba de un individuo “carismatico y visionario, € involucraba
emocionalmente a sus seguidores” (Capano 2009, 16). Otra de las caracteristicas de este lider
transformador es que tiene la habilidad de utilizar los aspectos ideacionales y emocionales de
sus seguidores para promover un cambio, en este caso, el cambio de la politica (Capano 20009,
16).

Estas capacidades se ven fortalecidas o magnificadas por aquellas de las que disponen los
presidentes elegidos por voto popular en los regimenes presidencialistas latinoamericanos de
las dos Ultimas décadas. A decir de algunos analistas, la Constitucion del 2008, entre sus
muchas innovaciones, “materializ6 el caracter hiperpresidencialista del sistema politico de
toma de decisiones” (Echeverria 2012, 403), y con el respaldo y legitimidad que le otorgaron
multiples procesos electorales que sucedieron durante esta década, se normalizé el accionar

discrecional de quienes detentaban el poder (Gargarella y Curtis 2009, 29; Echeverria 2012,

20 Cuando el Presidente era un nifio, su padre se habria quedado desempleado y frente a ello optd por ocuparse
en el transporte de sustancias ilicitas. Fue capturado en Estados Unidos, y cumplié una condena de alrededor de
tres afios. Noticia. “Presidente Correa revela que su padre estuvo preso en EE. UU. por droga” El Universo.
2007. https://www.eluniverso.com/2007/04/14/0001/8/E83049D0A4E949948F07DE2D97746875.html
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403). Asi, “la construccion decisional reposa en el protagonismo estatal y en el vaciamiento
participativo de la sociedad” (Echeverria 2012, 413).

El conjunto de caracteristicas tanto de la nueva élite en el poder, como del contexto social y
econdmico del pais, facilitaron no solo la incorporacion del discurso de los derechos en el
Plan de Gobierno, sino que propiciaron un entorno proclive al cambio, se hablé entonces de
“un cambio de paradigma” cuya nueva vision se resumia en la nocion del “buen vivir”,
convirtiéndose este cambio de paradigma en la condicion necesaria para generar cambios en
el nivel meso de las politicas pablicas sectoriales en general, y en la politica migratoria en

particular.

Asi desde el momento en que gand las elecciones, Correa impulsé un cambio en la politica
migratoria, especialmente en los instrumentos dirigidos a los emigrantes ecuatorianos,
reforzando el acercamiento estatal hacia la diaspora, esto a su vez, habria conllevado una
disminucion de la atencion a inmigrantes dentro del territorio nacional (Herrera Rios 2016,
107).

En las reuniones internacionales que se realizaba sobre migraciones, como por ejemplo el 11l
Foro Mundial de las Migraciones realizado en Rivas Vaciamadrid, Espafia, en septiembre
2008, las iniciativas tomadas por el gobierno de Rafael Correa fueron vastamente aplaudidas
(A. Acosta, entrevista); de igual manera, en el Ecuador, varios sectores sociales reconocieron
y felicitaron el hecho de que por primera vez se incluia a los migrantes en el conjunto de
politicas plblicas del Ecuador?!. Estos reconocimientos tanto nacionales como internacionales

otorgaban legitimidad a las acciones emprendidas por el gobierno en torno a las migraciones.

La Constitucion ecuatoriana del 2008, despliega lo que en términos de Peter Hall (1993) se
considerarian cambios paradigmaticos, pues cambia la forma de concebir a los movimientos
migratorios, mirandolos desde una perspectiva de derechos, en lugar de la orientacién clasica
hacia la seguridad del territorio. La nueva Constitucion, en su articulo inicial, reconoce al
Ecuador como un “Estado Constitucional de Derechos” (Constitucion 2008, art. 1). Desde
este paradigma, este marco normativo regula todas las politicas publicas que se han disefiado

desde entonces.

Desde la Asamblea Nacional Constituyente de 2008 se realizaron propuestas de como y qué

debia incluir una politica pablica migratoria integral, la cual, en concordancia con el proyecto

21 pagina Web Migrantes Hoy, consultada el 20 de mayo de 2018
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politico que gobernaba el pais, debia alinearse al “establecimiento de un nuevo modelo de
desarrollo, que parta por reconocer la heterogeneidad econémica, tecnolégica, social y
cultural de Ecuador” (Acosta 2008, 63-64).

Alberto Acosta fue Presidente de la Asamblea Nacional Constituyente, ademas fue parte del
grupo “fundador” del movimiento politico Alianza PAIS, e integrante activo de algunos
movimientos sociales hasta el 2006. Durante su gestién como Presidente de la Asamblea
Nacional Constituyente, resalto la importancia del aporte de la migracién al desarrollo, y que
era necesario visibilizarlo, pues consideraba que estos “son temas que hay que replantearse

tanto casa adentro como hacia afuera” (Acosta 2008, 68).

Por ello sugiri6 algunos lineamientos para el disefio de la politica publica migratoria, como
por ejemplo, el reconocimiento de los migrantes como sujetos de derechos; la obligacion del
Estado de defender, respetar y proteger los derechos de todos los y las ciudadanos/as y por
tanto aprovechar la oportunidad para una nueva manera de relacionamiento internacional;
respeto al derecho a migrar, y gestionar las acciones necesarias para disponer de un
ordenamiento juridico que permita la migracién digna y segura, combatiendo el coyoterismo
y la usura; incentivar la permanencia en el pais mediante la generacion de confianza 'y
oportunidades en el pais; y abordar el tema de la migracién, como un fenémeno social y de
manera integral (Acosta 2008, 64-68).

La institucionalidad de la politica migratoria, asi como la atencion a los migrantes retornados,
eran las demandas de politicas de la sociedad civil?2. Ademas de estas demandas, los
ecuatorianos también reclamaban un cambio (G. Tipan, entrevista) en la forma de gestion del
gobierno. Estos reclamos tanto politicos como sociales, fueron el abono que un terreno fértil
necesitaba para las nuevas propuestas de politicas publicas. En base a estas demandas se

disefiaron los instrumentos de politica.

Esta sucesidn de acciones: cambio del marco normativo, modificacion de los objetivos de la
politica migratoria, disefio de nuevos instrumentos de politica, conforman el nuevo paradigma
de la politica, es decir, la “nueva” politica migratoria. Desde este punto, lo que interesa a esta
investigacion son los instrumentos que se disefian e implementan en este nuevo paradigma, y

sus calibraciones, fallas y cambios.

22 Gioconda Herrera, presentacion en el Seminario Regional: Movilidad Humana en América Latina y Ecuador:
nuevos contextos y desafios, 6 de marzo de 2018.
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3.2. Implementacion de la politica migratoria

Los actores y comunidades de politicas mencionados previamente, promocionaron la atencion
a migrantes y refugiados principalmente, reconociendo la necesidad de considerarlos como
sujetos de derechos, como base fundamental para el tratamiento con politicas a estos grupos
vulnerables. Esta base ideoldgica enfocada en la defensa de los derechos humanos fue acogida
por integrantes del movimiento politico Alianza PAIS, asi como por los funcionarios de la
naciente SENAMI (Moncayo 2011, 26). Estas comunidades de politica aprovecharon el
terreno fértil en el que se depositaban las demandas de varias organizaciones de la sociedad
civil. Como se indicé previamente, lo interesante de las comunidades de politica es observar
las relaciones tanto al interior de éstas, como de éstas con otros actores. Asi, éstas
comunidades de politica tenian una muy buena relacién con uno de los lideres del movimiento
Alianza PAIS, y gracias a esta relacion fue posible priorizar en la agenda de la politica
migratoria la atencion a los migrantes ecuatorianos en el exterior, asi como a los refugiados en

territorio ecuatoriano (J. Ramirez, entrevista).

Las comunidades de politica arriba descritas, gestaron muchas ideas, proyectos y acciones
para atender las demandas generadas alrededor del fendmeno migratorio; estas iniciativas
fueron cooptadas por el movimiento Alianza PAIS, asi como también otras propuestas en el
campo del codesarrollo?® que se implementaron mediante acuerdos de cooperacion entre
gobiernos de Espafia y Ecuador (Escudero 2017, 203). Igualmente, desde el grupo fundador
del movimiento politico Alianza PAIS, en los primeros afios de gobierno, se realizaron
muchisimas propuestas para abordar el fendmeno migratorio y satisfacer las necesidades
publicas de los distintos grupos de migrantes (A. Acosta, entrevista).

Entre los hallazgos de esta investigacion, esta el hecho de que los documentos, noticias y
entrevistados dan cuenta de una relacién cercana, coordinada y productiva entre los diferentes
actores, en términos de iniciativas, solo en los primeros afios de gobierno. Paulatinamente el
poder decisional del ejecutivo fue desplazando la participacion activa de las comunidades de
politica, incluyendo la participacion de los colegas fundadores del movimiento politico (P. De

la Vega, entrevista). Paralelamente se reforzo la imagen de lider fuerte y eficaz del Presidente

- El término codesarrollo surge en 1997 en Francia, y asocia los conceptos y preceptos de la migraciény la
cooperacion al desarrollo (Cortez 2005, 254)
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por parte de los emigrantes ecuatorianos?*, mas alla de que sus decisiones socavaron los

derechos de participacion en la construccion e implementacion de la politica migratoria.

A pesar de la tendencia progresista que se declaraba por parte del gobierno de Alianza PAIS,
la politica migratoria privilegiod el disefio e implementacion de instrumentos que debian
generar cierta rentabilidad, es decir, tenian un trasfondo economicista. Esto se puede observar
en los instrumentos de politica que fueron disefiados, que concebian a los emigrantes como
aportes al desarrollo, mediante sus remesas y sus conocimientos técnicos y profesionales (G.
Tipan, entrevista). Desde el mismo Plan de Gobierno del 2006 se pretendia el aporte de los

ecuatorianos en el exterior:

Con esta politica se quiere alentar procesos que permitan que sobre todo las familias de losy  las
emigrantes contribuyan a la formulacion y seguimiento de proyectos de desarrollo, que se “pondrén en
marcha con recursos del Estado y de la cooperacidon para el desarrollo, a mas de sus correspondientes
aportes; proyectos que en todo momento estaran en las manos de los y las emigrantes” (Alianza PAIS
2006, 69).

Asi, resulta evidente el interés que se tenia en los recursos de los emigrantes para el disefio y
ejecucion de proyectos de desarrollo, para lo cual se vio necesario el disefio e implementacion
de instrumentos de politica especificos para estas condiciones. En el grafico a continuacion,
se puede observar que en los afios previos al gobierno del Presidente Correa, las remesas
representaban una importante fuente de ingresos monetarios, que fue confirmado por
académicos y estadisticas de ese periodo?®. Adicionalmente, el porcentaje de participacion de

las remesas del PIB ecuatoriano, borded el 6% en el 2006.

Gréfico 3.1. Evolucién de las remesas y migracion entre 1990 y 2006

24 Un migrante retornado expresé por una parte que el Presidente Correa era un excelente lider y gobernante, y
por otra parte, critico la falta de coordinacién de las autoridades financieras para facilitar el retorno. Intervencion
en el Seminario sobre Movilidad Humana de FLACSO en marzo de 2017

25 Informacion obtenida del Informe anual de Evolucion de las Remesas, preparado por el Banco Central del
Ecuador, y consultado en
https://contenido.bce.fin.ec/documentos/Estadisticas/SectorExterno/BalanzaPagos/Remesas/ere200701.pdf
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3.3. Disefio e implementacion de instrumentos de politica

Como se indico previamente, esta “politica migratoria integral [...] no era la sumatoria de
medidas aisladas”, sino que debia procurar “el establecimiento de un nuevo modelo de
desarrollo, desde la heterogeneidad econémica, tecnoldgica, social y cultural del Ecuador,
generando equidad y participacion en la toma de decisiones” (Alianza PAIS 2006, 67).

A pesar de la diversidad de tipos de flujos migratorios que debia atender la SENAMI, los
programas y planes que se disefiaron e implementaron fueron enfocados a los ecuatorianos en
el exterior (J. Ramirez, entrevista), y en menor medida a los refugiados. Como se comenté en
esta investigacién previamente, las comunidades de politica pudieron aprovechar la ventana

de oportunidad y posicionar su problema publico en la agenda politica del nuevo gobierno.

Por esta razon, los objetivos de la politica migratoria, y por lo tanto de sus instrumentos, se
centraron en la atencién a estos dos grupos migratorios ya mencionados. Esto a su vez tiene
consistencia con el discurso presidencial que califica a los migrantes como el sector olvidado
de regimenes anteriores (Herrera 2016, 111), y con el que existiria una deuda social de
reconocimiento (G. Tipan, entrevista). Adicionalmente también tiene congruencia con la
propuesta de gobierno de 2006, que pretendia una politica migratoria integral construida con

la participacion de los emigrantes y sus familias (Alianza PAIS 2006, 67).

La vision y objetivos de la SENAMI estaban enfocados en el respeto de los derechos

humanos de las personas en movilidad. Es decir, se incluia la atencidn tanto a migrantes
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ecuatorianos en el exterior, como a sus familias en Ecuador; a los inmigrantes laborales,
inmigrantes en transito, refugiados; también debia atender a las victimas de trata de personas,

del coyoterismo y sus “derivados” ilegales como la usura.

Si bien en los discursos presidenciales se promovia la intervencion de todos los sectores de la
sociedad para responder al problema de la migracidn, fueron escasas las ocasiones que la
SENAMI pudo interactuar horizontalmente y de manera coordinada con la Cancilleria (L.
Escudero, entrevista). La interaccion regular que existia entre la SENAMI y las otras
entidades gubernamentales y asociaciones de migrantes, se caracterizaba por tensiones y
fricciones. En el caso particular de las relaciones con las organizaciones estatales, el problema
radicaba en la superposicion de funciones (L. Escudero, entrevista; G. Tipan, entrevista), en el
excesivo poder de decision del ejecutivo, y en la escasa autonomia de la SENAMI frente al

ejecutivo.

Desde la SENAMI se disefiaron cuatro programas, todos ellos de atencion a migrantes
ecuatorianos: “Tod@s somos migrantes”, enfocado en el reconocimiento de los derechos de
los migrantes; Plan Bienvenid@s a Casa, cuyo objetivo era otorgar las facilidades e
informacion necesaria a los migrantes que deseaban retornar, “que incluye asistencia e
iniciativas productivas, laborales y de inversion para facilitar el retorno” (Palazuelos y
Villarreal 2013, 114); Red de Casas de Migrantes, oficinas de la SENAMI adscritas a la
mayoria de Consulados en Esparia e Italia principalmente, y brindaban atencion a los
ecuatorianos residentes en esos paises; y por tltimo, el programa “Tod@s somos
responsables”, que respaldaba el derecho de los ecuatorianos de migrar pero de una forma

informada, digna y segura (L. Escudero, entrevista).

Quiloango confirma la tarea ardua y dificil que enfrentaba la SENAMI frente a otras
entidades estatales que ya tenian un trabajo sostenido y reconocido en el tema migratorio
(Quiloango 2011, 30). Igualmente, Acosta expresa que estos inconvenientes presentes entre la
SENAMI y otros organismos gubernamentales, se ocasionaron en gran medida por la falta de
voluntad politica de la Presidencia, y el celo personal de ciertos ministros (A. Acosta,

entrevista).

Adicionalmente a estos obstaculos de orden politico, existian también problemas de
competencias de la SENAMI, ya que era evidente que al estar, clasicamente, vinculado el
tema migratorio al Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador, el sistema internacional

desconocia a esta nueva entidad. Las instancias gubernamentales de los paises de acogida o
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destino querian tratar con organismos ecuatorianos de similares condiciones y caracteristicas,
y éstas solo las cumplian los consulados y embajadas ecuatorianas (Maria Landazuri, Ex
Viceministra de Movilidad Humana, entrevista, 25 de junio de 2018). Es decir, la SENAMI
como entidad rectora de la politica migratoria, tuvo un problema desde su propio disefio, al no
contemplar entre los requisitos de su funcionamiento, la normativa y regulaciones

internacionales ya existentes en temas migratorios.

De otra parte, Ramirez (entrevista) corrobora que la SENAMI desde sus inicios tuvo
problemas que hacian prever su falla. Uno de estos inconvenientes seria su andamiaje, ya que
surgio adscrita a la Presidencia de la Republica, con rango de Ministerio, y no como parte del
Ministerio de Relaciones Exteriores, como le correspondia. En este sentido, Landazuri
(entrevista) lo confirma, al indicar que los obstaculos que se presentaban en el exterior
principalmente, estaban relacionados con la definicion del estatus institucional de la
SENAMI, el cual, por regulaciones internacionales previamente mencionadas, no podia
funcionar en otros paises sino bajo la figura de un Organismo no Gubernamental (ONG). Esta
fue una de las razones por las que finalmente la SENAMI debio insertarse a posteriori en el
Ministerio de Relaciones Exteriores (M. Landazuri, entrevista). Este hecho, en términos de
Hall (1993) significo un cambio de instrumentos, es decir, un cambio de segundo orden ya
que “los objetivos de la politica se mantienen de manera amplia, pero los instrumentos se
modifican” (Hall 1993, 278).

Segun Lindblom (1984), los cambios se producen por unas negociaciones entre actores. Para
Hall (1993), de estos cambios se produce el aprendizaje. Asi, en el caso de la SENAMI, estas
negociaciones entre los actores involucrados, tanto lideres gubernamentales como de las
comunidades de politica, no siempre se gestaron en términos propositivos (L. Escudero,
entrevista), es decir, no siempre se pudo generar acuerdos y acciones coordinadas, asi como
tampoco se pudo dar continuidad a los instrumentos. Esta falla en las negociaciones habria
generado lo que Escudero llamo “un aprendizaje negativo” (L. Escudero, entrevista) pues
mientras se le asignaba la funcion de generar acciones, iniciativas y propuestas acordes a los
actores institucionales con quienes negociaba, esto no necesariamente implicaba que estas
propuestas y acciones respondian a las necesidades y aspiraciones del grupo objetivo y

beneficiario de la politica.

Los actores con los que regularmente debia interactuar la SENAMI eran los ministros de
Interior y de Relaciones Exteriores (L. Escudero, entrevista). ElI Ministerio de Relaciones
Exteriores era con el que mas debia coordinar, ya que en las oficinas consulares y de las
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embajadas de Ecuador en otros paises, la SENAMI podia cultivar relaciones con los
ecuatorianos migrantes, y de esta manera dar a conocer su trabajo y gestion (L. Escudero,

entrevista; M. Landazuri, entrevista).

Sin embargo de este sentido de innovacion y de apertura interinstitucional, el trabajo de la
SENAMI, y su estatus ministerial, resultaron desconocidos fuera del pais, especialmente en el
contexto internacional: a decir de varios entrevistados, por ejemplo en paises como Estados
Unidos, se desconocia y por lo tanto no se comprendia el rol y la funcion de la SENAMI, “no
se sabia si era una ONG, una agencia del gobierno ecuatoriano o una asociacion de
inmigrantes™?®, esto da una idea mas cabal de lo expresado por Landazuri (entrevista) respecto
a la falta de reconocimiento institucional de la SENAMI en el contexto internacional.

Segun varios articulos de prensa revisados de esa época, la gestion de la SENAMI habria sido
duramente criticada por algunos emigrantes, quienes calificaron “muy mal” sus servicios?’.
Otras instituciones gubernamentales, que debian gestionar productos y servicios especificos
para los emigrantes ecuatorianos, no funcionaron adecuadamente; varias personas emigrantes
que retornaron al pais mediante los programas de la SENAMI, sefialaron que esta entidad les
ofrecia que las personas que decidian retornar al pais, tendrian consideraciones especiales al
solicitar créditos en el Ecuador como por ejemplo la no exigencia del pasado crediticio; pero
una vez en el pais, las agencias crediticias del Estado no tenian productos especificos para
ellos, se les exigia invariablemente el pasado crediticio para acceder a préstamos para sus
emprendimientos, condicion que por légica, un emigrante recién retornado no podia

cumplir®,

Asi la falta de consideraciones especificas y sobre todo la inexistencia de mecanismos
disefiados especificamente para atender al segmento de los emigrantes habria desembocado en
una oferta de productos y servicios ineficientes que no eran valorados por los emigrantes y
que convirtieron a la SENAMI en el foco de criticas.?® Esta seria otra fuente de falla en los

instrumentos y por lo tanto un detonante para el cambio.

26 Noticia. 2012. “SENAMI desconocida por la mayoria de migrantes”. EI Comercio. 9 de enero.
http://www.elcomercio.com/tendencias/senami-desconocida-mayoria-migrantes.html

7 Noticia. 2009. “Quejas por oficina de la SENAMI”. El Universo. 20 de mayo.
https://www.eluniverso.com/2009/05/20/1/1360/C8AC8D5B8A7445258F593933F10B9020.html

2 Revisar nota al pie No. 10

2 En el seminario internacional realizado en FLACSO en abril de 2017, a propdsito de la aprobacién de la Ley
Orgénica de Movilidad Humana en febrero de 2017, varias personas que migraron y retornaron al pais
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Respecto a la falta de consideracion de las normas de funcionamiento de los regimenes
internacionales, que segin Howlett (2009), afecta a las politicas publicas ya sea
promocionandolas o reprimiéndolas (Howlett 2009, 76), también constituye una fuente de
falla, y consecuentemente de aprendizaje, ya que al momento de considerar las mencionadas
normas, se debe redisefiar el instrumento organizacional, y de esta manera pasa a formar parte
del Ministerio de Relaciones Exteriores como Viceministerio de Movilidad Humana. Sin
embargo, Acosta sostiene que estos factores podrian haberse solventado a favor de la
SENAMI, si hubiese existido la voluntad politica de la Presidencia de la Republica (A.
Acosta, entrevista). Es decir que si bien la falta de reconocimiento y de insercion adecuada en
el contexto internacional, es una fuente de falla y por lo tanto hace necesario el cambio, la

direccién de ese cambio pudo ser distinta a la que efectivamente fue.

En el transcurso del ultimo afio de gestion de la SENAMI, las relaciones interinstitucionales
se volvieron cada vez mas tensas y distantes (L. Escudero, entrevista; G. Tipan, entrevista),
asi como el distanciamiento y por lo tanto el desconocimiento presidencial a la gestion de la
SENAMI era cada vez més evidente. En febrero de 2013 la sede de la SENAMI se traslado a
Azogues, para ocupar una enorme edificacion de alrededor de 7700 m2. A pesar de este
cambio, que para uno de los entrevistados no tenia sentido (A. Acosta, entrevista), la Ministra
de la SENAMI de ese entonces ratificd la continuacion de los servicios que prestaba dicha
Secretaria a los migrantes ecuatorianos. Tres meses después, en mayo de 2013, se anunciaba a
través de la prensa, que la SENAMI pasaria a formar parte del Ministerio de Relaciones

Exteriores®.

A decir de Escudero, con el cambio de la institucionalidad y dependencia de la politica
migratoria, cambiaron también los objetivos programaticos de los instrumentos, lo que a su
vez genero que los proyectos que se originaron en la SENAMI, no tuvieran la continuidad que
se esperaba cuando fueron disefiados (L. Escudero, entrevista). El cambio de sede a Azogues

y el traspaso de funciones de la SENAMI al Viceministerio de Movilidad Humana en el

comentaron sus experiencias: la SENAMI promovia que las personas que decidan retornar al pais, tendrian
consideraciones especiales al solicitar créditos en el Ecuador como por ejemplo la no exigencia del “pasado
crediticio”; al llegar al Ecuador, las agencias crediticias del Estado no tenian productos para los migrantes
retornados, a quienes se les exigia el “pasado crediticio” para acceder a préstamos para sus emprendimientos.

30 Ecuador Inmediato el 27 de mayo de 2018. “Cambio de matriz de Senami a Azogues "no implica que deje de
ser una Secretaria Nacional e Internacional" asegura Lorena Escudero (AUDIO)”; “Correa constata las obras en
Azogues”
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Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana del Ecuador®, en junio de 2013
(Decreto Ejecutivo No. 20, junio 2013), evidenciarian, segin Acosta, una falta de voluntad
politica, para continuar y mantener los objetivos tanto de la politica migratoria integral como
con sus instrumentos, particularmente sefiala al Presidente Correa y al el Canciller de ese
entonces quienes habrian dejado de interesarse por la ejecucion y los resultados de estas

iniciativas (A. Acosta, entrevista).

Estos cambios sucedieron sin una consulta previa con las autoridades de la SENAMI,
tampoco existio alguna comunicacion oficial desde el ejecutivo o desde Cancilleria (L.
Escudero, entrevista). Esto refleja que existia un conflicto con la presidencia, que desde la
SENAMI no se supo ni reconocer 0 manejar adecuadamente. Como se menciono
previamente, estos conflictos con la autoridad son relevantes ya que, segn Hall, pueden
provocar cambios de paradigma (Hall 1993, 280), y también cambios de primero y segundo
orden. Asi, se puede observar que los conflictos relativos a la autoridad si marcaron los
cambios de los instrumentos, especificamente en el caso de la SENAMI (A. Acosta,

entrevista; L. Escudero, entrevista).

Surge entonces aqui la pregunta por qué una iniciativa que nacio6 con todo el apoyo y
reconocimiento por parte del Gobierno, después de seis afios de su implementacion carece de
ese apoyo para continuar manteniendo sus fines mas globales y sus objetivos programaticos.
A decir de Acosta, la razon por la que esto sucede es porque el monto de las remesas bajé
considerablemente, y por tanto, los emigrantes dejaron de ser agentes de desarrollo, y

consecuentemente, ya no eran un grupo de interés para la formulacion de politicas pablicas.

Como se expreso previamente, una parte del interés que tenia el gobierno al principio de su
mandato era evidentemente economicista y fundamentado en el monto de remesas que
Ilegaban al pais, y también recursos econémicos y profesionales que los emigrantes podian
traer al pais al retornar. Acosta ademas expresa que en el momento que dejan de llegar las
remesas al pais, los instrumentos de politica cambian (A. Acosta, entrevista). Esto se
corrobora con el siguiente grafico, tomado del Banco Central del Ecuador, en donde se puede
observar que las remesas disminuyen considerablemente desde el afio 2012, y en el afio 2013

la SENAMI pasa a formar parte del Ministerio de Relaciones Exteriores:

31 Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador. 2013. “SENAMI se integra al nuevo viceministerio de

movilidad humana”.
https://www.eluniverso.com/2009/05/20/1/1360/C8AC8D5B8A7445258F593933F10B9020.html
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Grafico 3.2. Remesas recibidas 2005-2013

REMESAS DE TRABAJADORES RECIBIDAS
(Millones USD y porcentajes, 2005 — 2013)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

Por ultimo, otro factor que influy6 en el trabajo de la SENAMI fue la politizacion del tema
migratorio por parte de organizaciones de migrantes (J. Ramirez, entrevista). Esto es una
evidencia de como la conformacion e interaccion de los actores al interior de las comunidades
de politica, puede afectar el resultado de los instrumentos de politica. En este caso en
particular, la intervencion de las comunidades de politica, o actores dentro de estas
comunidades, en los procesos de implementacién de los instrumentos de politica, se convirtié
en un factor que, sumado a los mencionados previamente, afectd la eficiencia de los
instrumentos y desemboc6 en una falla de implementacion de la SENAMI y de los programas

de retorno.

Por otra parte, desde la posicién de analista de politicas, se puede observar que otra fuente de
falla de los dos instrumentos analizados fue la falta de mecanismos de evaluacion de los
mismos, tanto de su desempefio como de impacto de sus productos y servicios, al no conocer
un minimo de evidencias sobre cual era el desempefio o el nivel de logro de los instrumentos,
resulta mas facil hacer cambios, reformular, reasignar o simplemente prescindir de ellos,
especialmente si estos instrumentos no cuentan ni siquiera con el apoyo del grupo al que
pretenden beneficiar (McConnell 2015, 222). Si bien no se ha realizado una evaluacion de los
instrumentos estudiados en esta investigacion, se puede observar que han existido ajustes a los

mismos, y también modificaciones, entendiendo que de esta manera se hacian mejoras en el
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nivel procedimental de la implementacion de la politica, méas que en el cambio sustantivo de

los productos y servicios que la politica genera.

Finalmente, a esto se afiade también la alta rotacion de las autoridades que por sus cargos eran
parte importante de los procesos de la politica migratoria, esto provoco un estancamiento en
las iniciativas en ciertos casos, y en otros un cambio méas profundo en la orientacion de los

instrumentos (L. Escudero entrevista; G. Tipan, entrevista).

Asi, el disefio de la politica migratoria ecuatoriana consistio en dar respuestas a las demandas
de los emigrantes ecuatorianos principalmente, mediante la seleccidn e implementacion de
instrumentos especificos, como es el caso de los programas de retorno. Estos consistieron en
“varias medidas, sobre todo econdmicas, con el fin de incentivar el retorno de emigrantes
ecuatorianos” (Schramm 2011, 242). Esto en concordancia con el objetivo del Plan de
gobierno, y el primer Plan Nacional de Desarrollo de 2007, que proponia mirar a todas las
personas como sujetos de derechos, y colocarlas como centro de un nuevo modelo de

desarrollo.

De otra parte, los instrumentos mencionados se disefiaron y seleccionaron también como
respuesta desde el Estado a las politicas de los paises de destino, que pretendian expulsar a la
poblacion migrante ecuatoriana con el ofrecimiento de tener abiertas las puertas para su
regreso (Péagina web Asociacion Rumifiahui®?; L. Escudero, entrevista; G. Tipan, entrevista).
En algunos paises, a pesar de que los ecuatorianos disponian de condiciones migratorias
“legales”, se prohibid el reingreso a dicho pais si los ecuatorianos optaban por el retorno
voluntario al Ecuador (M. Landazuri, entrevista). Aqui se puede observar como los
incentivos, en este caso, negativos y de otras naciones, pueden influir en la configuracion de
los instrumentos de politica, modificando la finalidad de los mismos de un enfoque de los
emigrantes como agentes de desarrollo a uno proteccionista de los connacionales en el

exterior.

Asi entonces, también se observa que los programas de retorno se fueron disefiando e
implementando conforme surgian en el pais nuevas leyes o programas sectoriales, o
necesidades particulares como, por ejemplo, la Ley de Discapacidades, la cual promovi6 el

retorno de personas con discapacidad con el apoyo de un cuidador; o la necesidad de personal

32 Asociacion Rumifiahui.2018. http://www.ruminahui.org/
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médico en los hospitales publicos, en donde escaseaba (G. Tipan, entrevista; noticia El
Telégrafo®?), programa de retorno que ya se menciond también en el capitulo anterior (p.50).

Algo similar ocurre con los Programas de Retorno de profesionales de la salud, los cuales no
contemplaron en su disefio, las intenciones reales de los emigrantes respecto al retorno, ya que
sus condiciones laborales en los paises de residencia eran mejores que las condiciones
ofertadas por ¢l Plan de Retorno “Ecuador saludable vuelvo por ti” (G. Tipan, entrevista).
Esta fue la razén por la que este Plan de Retorno en particular, ampliara su rango de

participacion a profesionales médicos y de enfermeria a ciudadanos de otros paises (p. 49).

En este sentido, es claro que la decision de los migrantes para retornar fue sometida a
consideraciones de andlisis costo-beneficio, principios basicos del enfoque de eleccion
racional, el cual plantea “la busqueda racional de la maximizacion de las utilidades” basada en
los intereses y preferencias de los individuos (Parsons 2007, 327). Los incentivos positivos
para el retorno voluntario al pais propuestos por el gobierno ecuatoriano, no sobrepasaban las
condiciones de vida que tenian en ese momento los emigrantes en el exterior, por tanto,

muchos de ellos prefirieron no retornar.

También se destaca que existieron situaciones coyunturales que provocaron que los
instrumentos sufrieran alguna calibracion en su disefio, para asi dar respuesta a tales
situaciones. Tal es el caso, por ejemplo, de ciertos programas de retorno que se re-disefiaron
como respaldo a los ecuatorianos que regresaban de Europa, durante la crisis inmobiliaria del
2008, época en que Esparia en particular promovio su Plan Retorno Voluntario (G. Tipéan,
entrevista). A decir de Ramirez, estos instrumentos se seleccionaron con un enfoque

paternalista y reactivo a las coyunturas (J. Ramirez, entrevista).

Como se puede observar, los ajustes y cambios a los programas de retorno, y en la gestion de
la SENAMI como entidad rectora de la politica migratoria, se generan tanto por cuestiones
coyunturales como técnicas; y en otros casos, la falta de voluntad politica de las autoridades
de turno impidio la implementacion eficaz de los instrumentos. Estas influencias en el proceso
de implementacion, condujeron a continuos cambios en los instrumentos. En la siguiente

seccidn se organiza estos cambios encontrados en la investigacion en un resumen.

3 Noticia. 2014. “El hospital Vicente Corral Moscoso sera muy pronto de tercer nivel”. El Telégrafo. 30 de
enero https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/regional/1/el-hospital-vicente-corral-moscoso-sera-muy-pronto-
de-tercer-nivel
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A continuacion, se encuentra la Tabla No. 3.1 que contiene la matriz anidada de los
componentes de la Politica Migratoria Ecuatoriana, en su Tiempo 1. En esta tabla es posible
evidenciar las modificaciones que se produjeron desde el disefio de la politica y de los

instrumentos que constan en la Tabla No. 2.1, que corresponde al Tiempo O:
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Tabla 3.1. Matriz anidada de los componentes de la politica migratoria. TIEMPO 1

Nivel macro

Nivel meso

Nivel micro

Componentes
dela
politica/Enfoque
del Cambio

Finesy
objetivos de
la politica

Propésitos generales de la politica:

Objetivos operacionalizables de la politica:

Medidas especificas de la politica:

Plan de Gobierno de Alianza PAIS 2006:

Buen Vivir en armonia con la naturaleza, bajo un
respeto irrestricto de los derechos humanos

Programa de transformacion integral, estrategia de
desarrollo a largo plazo, en el que participen todos
los sectores involucrados en el fenémeno
migratorio (gobierno, migrantes, empresarios,
academia, sociedad civil).

Apoyo decidido a emigrantes y sus familias

Asegurar la vigencia plena de los derechos
humanos para los y las emigrantes

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010:

Coadyuvar a la promocidn y proteccion de los
derechos de los ecuatorianos en el exterior, a
través de una politica migratoria integral, que les
brinde atencion y proteccién, igual que a sus
familias en Ecuador y que ordene los flujos
migratorios.

Fomentar el retorno voluntario de emigrantes
ecuatorianos, a partir de crear incentivos
productivos para el capital humano que se
encuentra en el pais, como para los que se hallan
fuera del mismo.

Objetivo general de la Politica Migratoria:

* Brindar atencion a los migrantes ecuatorianos en
el exterior, sus familias en el Ecuador y, ordenar
los flujos migratorios hacia nuestro pais,

Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones:

Se pretende una politica migratoria basada en el
respeto y ejercicio de los derechos humanos; para
consolidar vinculos familiares transnacionales;
retorno digno, voluntario y sostenible; que
garantice el derecho a no migrar; que instaure
procesos de desarrollo, procesos de
interculturalidad y de construccién de la
ciudadania universal.

Principios de la Politica Migratoria:

* Respeto irrestricto de los derechos humanos
(inclusion de este enfoque en los Planes de
Desarrollo del gobierno)

*Responsabilidad compartida (entre paises de
origen de la migracion y paises de destino. Se
busca regularizar a los emigrantes e inmigrantes,
asegurandoles los mismos derechos)

« Co-desarrollo (vinculacion entre migracién y
desarrollo, que busca mejorar las condiciones de
vida de la poblacién migrante)

* Derecho a migrar, y a no hacerlo (hacerlo de
manera segura y voluntaria, y por otro lado
transformar el derecho a migrar en derecho al
desarrollo. Regulacién de flujos migratorios)

* Remesas (reduccion de costos para el ingreso
de remesas, empleo adecuado en proyectos
productivos, nueva area de cooperacion sur-sur)

Estrategias:

Fortalecer la utilizacion del derecho
internacional para atender de forma
prioritaria a trabajadores migrantes y
sus familias segun su situacién de
vulnerabilidad.

Trabajar coordinadamente con otras
entidades para mejorar las condiciones
de vida de los ecuatorianos,
dondequiera gue se encuentren

Proporcionar la informacién necesaria y
suficiente para una migracion segura y
digna.

Promover actividades de vinculacion de
familias transnacionales, asi como de
interculturalidad en paises de residencia

Disefiar programas e incentivos para la
inversion productiva de remesas en el
pais

Colaborar con otras entidades
gubernamentales e internacionales para
facilitar la reinsercion social y laboral
de los migrantes retornados.
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observando fundamentalmente el respeto a los

« Ambito internacional (robustecer el margen
derechos humanos. ( g

juridico de la defensa de los derechos de los
Principios constitucionales sobre Movilidad migrantes)

Humana Objetivo de la SENAMI:
El Estado reconoce el derecho a migrar, al asilo y
al refugio. Ningln ser humano es ilegal por su
condicion migratoria.

“Definicion, gestion y ejecucion de las politicas
migratorias, dentro y fuera del territorio nacional
en coordinacion con el ministerio de Relaciones
Exteriores, encaminadas al desarrollo humano de
todos sus actores, que servira de enlace en las
acciones de atencion, proteccion y desarrollo del
migrante, conforme a los objetivos del Estado
ecuatoriano” (Decreto Ejecutivo No. 150)

Objetivo de la politica de retorno:

Garantizar el derecho a un Retorno voluntario,
digno y sostenible de los ecuatorianos que

deseen Z decidan volver

. . ., e . Calibraciones especificas de los
Preferencias generales de implementacion Ldgica instrumental:

instrumentos
. . . i, Nodalidad El “Fideicomiso Banca del Migrante”
El Estado ejercera la rectoria de la politica funcioné hasta el afio 2015
migratoria a través del érgano competente en Planes Nacionales para el Buen Vivir 2009-2013 '
coordinacion con los distintos niveles de gobierno. |y 2013-2017. No lleg6 a funcionar el Banco del

El Estado coordinara la accion de sus organismos
Significados | con la de otros Estados y organizaciones de la

y sociedad civil que trabajen en movilidad humana a
herramientas | Nivel nacional e internacional. Autoridad:

. Migrante
Plan Nacional de Desarrollo Humano para las g

Migraciones Decreto 888 nace de evidencia de abuso
por parte de ciertos migrantes

N retornados, y restringe el uso del

de la politica | |ncentivos para el retorno voluntario de migrantes | Constitucion de 2008 derecho de traer un vehiculo, pero esto
provoca una persecucion por parte de

Impulso a programas de reinsercion laboral Ley de Migracion y Extranjeria de 1971y sus Aduana para verificar el fiel
Programas de acceso a proyectos productivos tanto reformas cumplimiento del decreto.

en territorio nacional, como para ecuatorianos en el | Decreto Ejecutivo No. 888, septiembre 2011 Decreto Ejecutivo No. 20 de junio de
exterior. '

Decreto Ejecutivo No. 20 de junio de 2013 2013 cambia la SENAMI por el
Viceministerio de Movilidad Humana, y

Ejecutivo
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Tesoro

Presupuesto para atencion a migrantes en
situacion de vulnerabilidad

Fideicomiso “Banca del Migrante”, abril 2011
Proyecto: Banco del Migrante
Organizacion

Viceministerio de Movilidad Humana

funcionara como oficina administrativa
del Ministerio de Relaciones Exteriores

En el Decreto se estimaba una
evaluacién de los proyectos y
programas para definir su continuidad.
Se desconoce si hubo dicha evaluacion.

"Proyecto de estrategia de apoyo a
inmigrantes ecuatorianos afectados por
las hipotecas en Espafa"
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3.4. Relacion Objetivos — Medios

En los siguientes parrafos se recoge nuevamente la descripcion de los objetivos de la politica
migratoria, y se realiza una vinculacion con los instrumentos de politica de este Estudio de

Caso, con el fin de evidenciar la consistencia y congruencia entre los mismos.

Como se menciond previamente en esta investigacion, entre los principios que rigen la
politica migratoria esta el respeto irrestricto de los derechos humanos; el codesarrollo, que
vincula la migracion con el desarrollo; y la regulacion de los flujos migratorios, que busca una

migracion ordenada, segura y legal (MRE 2007, 5-6).

En base a estos objetivos y principios se disefian los instrumentos de politica. En primer lugar,
surge la SENAMI, como se expresa mas arriba, con la consigna de considerar a los migrantes
ecuatorianos como sujetos del nuevo modelo de desarrollo basado en el enfoque de derechos.
Su funcidn es ser la institucion rectora de la politica migratoria, y, por lo tanto, debe planificar
y disefiar instrumentos de politica, o proyectos especificos que le permitan proteger y apoyar a

los emigrantes e inmigrantes.

A su vez, la SENAMI se alinea a los objetivos dispuestos en el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2010. En este Plan se define la politica 5.3 que busca “coadyuvar a la promocién y
proteccion de los derechos de los ecuatorianos en el exterior” (SENPLADES 2007, 188). En
el antecedente de esta politica, se expresa que en el exterior hay mas de 2 millones de
ecuatorianos, y esta salida ha producido diversos efectos sociales, por la desintegracién
familiar y descomposicion social; y econémicos, por las remesas que lograron representar la
segunda fuente de ingresos al pais (SENPLADES 2007, 188). En este instrumento es posible

observar una coherencia entre los principios de la politica y los objetivos de la SENAMI.

El interés que tenia el gobierno alrededor del tema de las remesas (A. Acosta, entrevista) se
evidenciaba en el discurso presidencial que ratificaba la imagen de que con las remesas los
migrantes fueron los “salvadores de la Patria”, aunque no existe una evidencia que determine
el impacto positivo que habrian causado las remesas de la emigracion en el pais, como por
ejemplo montos de inversion y generacion de empleo en proyectos de desarrollo (L. Escudero,
entrevista). A pesar de esto, en el Plan de Desarrollo 2007-2010 se demandaba la “definicion
de una politica migratoria integral que brinde atencion y proteccion a los migrantes
ecuatorianos en el exterior, a sus familias en el Ecuador, y que ordene los flujos migratorios”

(SENPLADES 2007, 188). Es evidente que existe una inconsistencia entre el discurso
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presidencial con trasfondo economicista; y las demandas propuestas en el Plan de Desarrollo
2007-2010, de corte paternalista.

De manera complementaria, y con la participacion de varios actores y comunidades de
politica relacionados con el tema migratorio, se redacta un Plan Nacional de Desarrollo
Humano para las Migraciones, cuyos objetivos ya se mencionan en esta tesis previamente.
“Fruto del didlogo entre instituciones del Estado y sociedad civil, el PNDHM 2007-2010
declara ser elaborado desde el «sur del mundo» con el objetivo de oponerse al enfoque
predominante que concibe a la migracion como un problema de seguridad” (Palazuelos y

Villarreal 2013, 115).

Para el objetivo No. 2 (PNDHM 2007-2010, 18), como se indico previamente, la SENAMI
propone el Plan Bienvenid@ a Casa, que abarca algunos proyectos de atencion a migrantes
ecuatorianos en el exterior tales como las Casas del Migrante; y, en el objetivo No. 4, propone
programas de incentivos a las inversiones sociales y productivas, dentro de las que se
menciona el Banco del Migrante, el proyecto El Cucayo, y proyectos de codesarrollo
(SENAMI 2007, 18).

Con estos antecedentes, es posible observar que, si bien los objetivos estan muy definidos, y
ademas se conectan con propuestas especificas que permitirian cumplir dichos objetivos, no
existe la definicién clara de una Idgica instrumental, de unas normas que guien las
preferencias de la implementacion de la politica (Howlett y Cashore 2009, 39). Es decir, los
instrumentos se planificaron con el fin de cumplir los objetivos de la politica, pero no existe
evidencia de que en el disefio de los mismos se hayan considerado todos los factores
determinantes para el éxito de éstos instrumentos. Consideraciones tales como sus propias
caracteristicas y condiciones de vida, las del contexto politico, social y econdmico que vivia
el pais en ese momento, o caracteristicas técnicas y tecnolégicas que podian afectar el

desemperio de los instrumentos.

Es evidente que los objetivos antes mencionados, se encuentran alineados al objetivo principal
del gobierno del periodo estudiado, el cual pretende enfocarse en el emigrante, en este estudio
de caso en particular, como un agente de desarrollo econémico, y a su vez, imponerse al
enfoque securitista imperante hasta el 2006. Esto se observa en los discursos presidenciales,
en el articulado de la Constitucion de 2008, en el Plan de Gobierno y en los Planes de
Desarrollo, en donde prevalece el interés del tratamiento de la politica migratoria desde el
respeto a los derechos humanos, y a la coparticipacién de los emigrantes en la construccién
del “nuevo pais” (Alianza PAIS 2006, 4).
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Por otro lado, los planes e instrumentos propuestos y ejecutados tienen congruencia, al menos
en su planificacion, con los objetivos de las politicas migratoria y de retorno. Pero en cuanto a
la implementacion de los mismos, se observa una inconsistencia entre objetivos y medios,
como por ejemplo las restricciones que los migrantes retornados encuentran en el pais para
obtener un crédito para emprendimiento. En términos de Howlett y Cashore (2009), estas
relaciones entre los diferentes componentes de la politica, como son los objetivos e
instrumentos, pueden evidenciar cambios y fallas, como se ha mencionado previamente en

esta investigacion (p. 11).

De manera amplia, los objetivos de los instrumentos de politica y de la politica publica
migratoria guardan congruencia y consistencia con los objetivos més generales del gobierno,
presentes en el Plan de Gobierno de 2006 y en los Planes de Desarrollo de cada periodo
presidencial hasta el 2017. En el caso de los objetivos de la politica y de los instrumentos de
politica, en relacion con la implementacién de dichos instrumentos, no guarda consistencia en
muchos casos, como por ejemplo, los programas de retorno, y la SENAMI. Ambos
instrumentos fueron modificando sus objetivos, en base a un aprendizaje producido por las

fallas en la implementacion de éstos instrumentos.
3.5. Cambios en la SENAMI

En el 2007, la SENAMI surge como un 6rgano estatal fuerte y estable, con suficientes
recursos para disefiar e implementar una politica migratoria. Ademas, tiene el respaldo
permanente en los primeros meses, del Presidente de la Republica, quien, por Decreto
Ejecutivo, es el rector de la politica migratoria. El Presidente delega esta rectoria a la
SENAMI. Este respaldo es importante, ya que la intencion era fortalecer la institucionalidad

de la SENAMI a nivel internacional.

A pesar de este apoyo desde la Presidencia, no es posible afirmar que la SENAMI logr6 una
estabilidad institucional, en términos de Hall (1993), ya que las calibraciones que debian darse
para lograr esta estabilidad, no fueron simples ajustes sino modificaciones complejas.
Ademas, los ajustes que se realizaron para responder al entorno, debilitaron su capacidad de

accion.

Asi tenemos por ejemplo, como se ha indicado previamente, el hecho de que la SENAMI
contradecia mandatos internacionales asumidos por el Estado Ecuatoriano en temas de
atencion de nacionales en otros paises (Ramirez 2014, 25). Ademas que, al ser concebida

como una entidad autdnoma, provocd mucha resistencia de los organismos estatales que
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manejaban clasicamente el tema migratorio, asi como desconocimiento de los alcances de sus
funciones en migrantes ecuatorianos en el exterior (J. Ramirez, entrevista). Este detalle llama
la atencion porque, efectivamente, segun las disposiciones de los paises donde residen la
mayoria de emigrantes ecuatorianos, la Unica institucion gubernamental que goza de
reconocimiento internacional es el Ministerio de Relaciones Exteriores mediante sus

embajadas y consulados (M. Landazuri, entrevista).

Entre la SENAMI y el Ministerio de Relaciones Exteriores se observa, durante esta
trayectoria, tanto acuerdos como conflictos. Como se coment6 mas arriba, cuando
coincidieron en la visién de trabajo de las dos instituciones, se logré un trabajo coordinado y
eficiente. Por el contrario, cuando las autoridades cambiaron, también cambi¢ la forma de
relacionarse entre estas autoridades y sus delegados, provocando mucha resistencia al cambio
de enfoque de politicas, 0 mucho celo institucional, o resistencia a la continuidad de lo

implementado (L. Escudero, entrevista).

Otra fuente de cambio para la SENAMI fue la falta de apoyo de la Presidencia de la
Republica que en sus inicios fue muy fuerte como se ha recalcado, y fue disminuyendo
paulatinamente a lo largo del segundo periodo presidencial de Rafael Correa. Esto
consecuentemente provocé una especie de aislamiento de la SENAMI en relacién a las
decisiones tomadas en la Presidencia. Por ejemplo, el cambio de sede y la creacion y traspaso
de funciones al Viceministerio de Movilidad Humana, como parte del Ministerio de
Relaciones Exteriores®*, se gestaron desde la Presidencia, como una gestion propia, y sin
conocimiento previo de la Ministra de la SENAMI. Estos cambios se dieron a conocer al
mismo tiempo al publico en general y a la institucion en particular, por medio de las
declaraciones del Presidente durante una sabatina (L. Escudero, entrevista). A decir de Acosta
(entrevista) estos cambios, de sede y de Ministerio, no tenian una explicacion logica, no
tenian un respaldo técnico, fueron decisiones basadas en la autoridad que detentaba el

entonces Presidente del pais.

El Gltimo cambio de la dltima Ministra de la Secretaria Nacional del Migrante fue terminar el

proceso de traspaso de informacion y proyectos al Viceministerio de Movilidad Humana, y

34 Noticia. 2013. “Ministerio de Relaciones Exteriores absorbe la SENAMI”. El Telégrafo. 29 de mayo.
https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/informacion/1/ministerio-de-exteriores-absorbe-a-la-senami
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renunciar. En la actualidad, la sede del Viceministerio de Movilidad Humana se encuentra en
Quito.

El Viceministerio de Movilidad Humana, establecié como ejes estratégicos respecto de la
Movilidad Humana su compromiso con la promocion de la libre movilidad y vigencia de los
derechos humanos, y brindar servicios de calidad, eficientes y accesibles®®. En la actualidad
no existen estrategias ni proyectos especificos para los ecuatorianos en el exterior. Lo que

existe ahora es un catalogo de servicios para migrantes retornados® .

Después del analisis de las situaciones coyunturales, el proceso de afianzamiento de la
SENAMI como entidad rectora de la politica migratoria, se puede observar que la gestion de
este organismo no fue autbnoma, a pesar de que se establecia su autonomia en el Decreto
Ejecutivo de creacion; que sus acciones dependian de otros actores gubernamentales que
estaban involucrados, directa o indirectamente en el tema migratorio, como por ejemplo el
Canciller; y por ultimo, se evidencia el papel decisivo del Presidente en la gestién de la
SENAMIL.

Si tomamos en cuenta la descripcion de la SENAMI como un recurso de Organizacion en la
tipologia NATO, la autonomia era una condicion necesaria para el funcionamiento adecuado
de este instrumento. Pero justamente, analizando la informacion obtenida se puede observar
que la gestién de la SENAMI estaba direccionada por la voluntad politica de la Presidencia y

de la Cancilleria (A. Acosta, entrevista).

Por otro lado, y a raiz de la informacidn recabada en esta investigacion, es posible concluir
que la desaparicion de la SENAMI no estuvo vinculada directamente a los resultados
electorales del 2013, porque los 6 Asambleistas por el exterior que ganaron las elecciones
pertenecian al movimiento Alianza PAIS. Tampoco estuvo vinculada totalmente al disefio de
los instrumentos, ya que existieron algunos que fueron exitosos y acertados como por
ejemplo, el programa de proteccidén a migrantes ecuatorianos que por la crisis inmobiliaria de

Espafia, pasaron a una situacion de vulnerabilidad.®’

% Cancilleria del Ecuador. “Ejes estratégicos”. https://www.cancilleria.gob.ec/ejes-estrategicos/

36 En la nueva Ley Organica de Movilidad Humana aprobada en 2017, se detalla los requisitos que debe cumplir
una persona para ser catalogada como “migrante retornado”.

37 Comentarios de migrantes retornados que participaron en el Seminario Internacional sobre la Ley Organica de
Movilidad Humana, realizado en FLACSO Ecuador, en abril de 2017, en donde expresaron que la SENAMI
apoy6 con abogados y recursos para poder arreglar su problema respecto de la pérdida de los bienes hipotecados.
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Tampoco es posible afirmar que se debe a un bajo impacto de los servicios y productos de la
institucion ya que no se realiz6 una evaluacion que aportara evidencia necesaria para los
tomadores de decision. Lo que si se pudo constatar es la percepcion de ineficiencia respecto a
los productos y servicios ofrecidos por la SENAMI. Y en esa misma linea, tampoco es posible
confirmar que el objetivo general de la politica migratoria no se cumplio; en primer lugar,
porque fue poco el tiempo durante el cual los instrumentos de la politica fueron
implementados; y porque tampoco existe una evaluacion de los resultados ni a nivel de

instrumentos y menos aun a nivel de los fines y los objetivos programaticos de la politica.

En base a la evidencia recopilada, se identifican dos razones por las que la SENAMI
desaparece o el instrumento de organizacion falla. La primera es por una falla en el disefio de
este instrumento, al pasar por alto las caracteristicas de funcionamiento de los regimenes
internacionales descritas por Howlett (2009). La segunda es por las formas de intervencion de
los distintos actores e instituciones: la débil coordinacion intersectorial, la falta de una
normativa que regule y respalde a la SENAMI como entidad rectora de la politica migratoria,
una fuerte percepcion de superposicion de funciones entre actores, y la subordinacion a los

intereses de quien detentaba el poder ejecutivo.
3.6. Cambios de programas de retorno

Los programas de retorno se disefiaron desde el 2008, a raiz del interés de retornar expresado
por los emigrantes ecuatorianos en una encuesta ya mencionada. A pesar de que en los
discursos y en los Planes de Desarrollo se exaltaba la deuda social que el Estado tenia con ese
segmento de la poblacion, con los planes de retorno se pretendié que los ecuatorianos
regresen a ser agentes de desarrollo, ya que debian colaborar con el cambio de la matriz
productiva que proponia el nuevo gobierno, y ademas debian aportar al desarrollo mediante
proyectos de emprendimiento, con los recursos econémicos que se suponia debian ingresar al
pais, ya sea porque los migrantes lo traian, o porque sus familiares directos recibian como

remesas.

Asi tenemos el Plan Cucayo, que se organizé como un fondo concursable, en el que los
migrantes proponian proyectos de emprendimiento, la SENAMI evaluaba esos proyectos, y
consideraba si eran viables o0 no, ademas los migrantes debian cumplir ciertos requisitos, entre
esos, disponer de un monto economico como contraparte del proyecto. La SENAMI aportaba
con un equipo de consultores que ayudaba en la presentacion de los proyectos, y luego este
equipo hacia labores de seguimiento a los emprendimientos aprobados (G. Tipan, entrevista;
Moncayo 2011, 45).
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Esto evidencia el interés econémico que se tenia en los migrantes, ya que se les exigié una
contraparte econémica que primero fue del 50% del costo del proyecto, y luego cambi6 a un
75%. Este cambio del porcentaje de aporte se lo hizo con el afan de apoyar un mayor nimero
de ideas de negocios (L. Escudero, entrevista; Moncayo 2011, 44). En términos de Hall
(1993) sucede un aprendizaje social, ya que esta decision de disminuir el porcentaje de aporte
estatal ocurre después de la primera convocatoria del concurso. Este fue el primer cambio que

se dio en este instrumento.

El 9% de las propuestas recibidas tuvo financiamiento. Las razones por las que las otras
propuestas no accedieron al capital semilla, estan relacionadas al incumplimiento de
requisitos por parte de los migrantes (G. Tipan, entrevista; Moncayo 2011, 46). Uno de los
aprendizajes que se obtuvo de la implementacion de este Plan EI Cucayo fue reconocer que el
perfil de proyecto para emprendimiento era tan importante como el perfil del consultor que
apoyaba a los migrantes en el disefio de sus proyectos, ya que la experticia del consultor
externo en la tarea de estructuracion del proyecto de emprendimiento, asi como su grado de
conocimiento sobre las actividades productivas que los emigrantes proponian, incidia en el

resultado de asignacion o no de los recursos (Moncayo 2011, 68).

Otros planes de retorno se disefiaron e implementaron desde otras instituciones publicas, en
los cuales la SENAMI pretendia participar, o por lo menos apoyar. El plan retorno de
maestros, buscaba abrir las puertas a los docentes ecuatorianos que se encontraban fuera del
pais para que regresen al magisterio. Se organiz6 una plataforma virtual para que los docentes
puedan participar en los concursos de méritos y oposicion y asi ingresar al magisterio publico
en el pais. Este plan no tuvo éxito. La propuesta no considero las caracteristicas de los
docentes ecuatorianos en el exterior: no habian actualizado sus conocimientos ni se habian
capacitado en nuevas técnicas de docencia; y, en muchos casos, estos docentes habian
vendido sus renuncias en el sector publico para salir del pais y trabajar en el exterior. Esta
ultima circunstancia impedia a los servidores publicos que habian vendido sus renuncias,
volver a trabajar en el sector publico (G. Tipan, entrevista). Esto evidencia una falla en el
disefio del instrumento, al no considerar las caracteristicas y necesidades del grupo

beneficiario.

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca coordinaba el Plan Tierras, y este plan lo
extendio para migrantes ecuatorianos en el exterior que hayan trabajado como agricultores y
gue ademas se encuentren organizados en asociaciones, para que puedan optar, mediante

crédito, a una parcela con el fin de que la puedan poner a producir y se beneficien todos los

94



miembros de cada asociacion. No existe informacidn sobre los resultados de este plan y si
hubo migrantes que llegaron al pais vinculados a este plan. A decir de Tipan (entrevista), se
conoce que las condiciones del Plan Tierras no eran las méas adecuadas: las parcelas estaban
ubicadas en terrenos de dificil acceso, con tierra no apta para el cultivo, y sin servicios

sociales basicos cercanos, tales como escuelas o centros de salud.

Ninguno de estos planes fue sometido a un proceso de evaluacion. Incluso, el Plan Cucayo, no
mantuvo un seguimiento a los emprendimientos apoyados, se desconoce si €stos siguen
funcionando, o si funcionan con las actividades econdémicas productivas para las cuales fueron
calificados (L. Escudero, entrevista; G. Tipan, entrevista). Estaba prevista una evaluacién de
resultados para fines del afio 2010 (Moncayo 2011, 45), de la cual se desconoce que se haya

realizado.

En el caso de los Programas de Retorno, como instrumentos de politica, suceden los cambios
de primer y segundo orden definidos por Hall (1993). Por ejemplo, en el Plan El Cucayo, la
modificacion del monto de participacion econdmica del migrante es una calibracion que se
asocia a un cambio de primer orden. En cambio, el programa de retorno de maestros,
evidencia una falla en la implementacion al desconocer las caracteristicas del grupo objetivo y
por lo tanto este instrumento cambia. Adicionalmente, esta aseveracion la confirma Tipan
(entrevista), al expresar que segun ella estos programas de retorno fallan y cambian debido a

un mal disefio de estos instrumentos.

Es evidente que estos instrumentos no fueron disefiados adecuadamente, a pesar de que se
conocia el interés de los emigrantes ecuatorianos de retornar al Ecuador (SENAMI 2008, 29),
no se realiz6 un estudio previo de las necesidades y caracteristicas de los grupos objetivos, y
por tanto, este desconocimiento de la realidad provoco calibraciones en ciertos casos, como el
del Plan El Cucayo, y en otros, el fracaso del programa, como el Plan Tierras para migrantes
(L. Escudero, entrevista; G. Tipan, entrevista; Moncayo 2011, 45-46). Pareceria que el
impulso ideacional y el compromiso con el nuevo paradigma de la politica migratoria, no
superd la prueba de establecer una relacion causal real entre el problema que pretendia
solucionar la politica y los medios a través de los cuales se implementaria dicha solucién. Es
probable que la misma definicion del problema de la cual partia la politica, no fuese
compatible con la percepcion que tenian los emigrantes ecuatorianos sobre su situacion y

sobre los incentivos para volver a su pais.

Asi, los incentivos positivos propuestos por el gobierno, no resultaron atractivos a los

migrantes, ya que éstos no les garantizaban una mejor situacion a la que vivian en el exterior.
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Tal es el caso del Plan Ecuador saludable, en donde los profesionales médicos que se
encontraban en Chile, por ejemplo, estaban en mejores condiciones laborales de las que les

propusieron para retornar al Ecuador (G. Tipéan, entrevista).

Es necesario destacar que la encuesta aplicada a ecuatorianos en el exterior acerca de su
interés en retornar, habla de una muestra de 2000 personas. Pero no existe evidencia de la
metodologia utilizada en esta encuesta, es decir, no hay informacion de los lugares de
residencia de donde respondieron la encuesta, si eran hombres o mujeres, el rango etario, ni la

situacion de vulnerabilidad o no de los encuestados.

En el caso del Plan Bienvenid@ a Casa, se conoce que en un principio se plantearon muchos
beneficios para los migrantes que decidian volver, como por ejemplo, las facilidades
arancelarias para traer el menaje de casa y un automovil. Cabe sefialar que en lo que respecta
el traslado de menaje de casa, este beneficio existia antes de la actual politica migratoria, lo
que se incrementd fue la posibilidad de traer un vehiculo. Este nuevo beneficio habria
generado algunos abusos por parte de ciertos usuarios quienes vendian sus cupos para traer
autos a menor precio y los comercializaban a un precio mayor, causando especulacion®, Este
tipo de comportamientos oportunistas podrian haber influido en las calibraciones o cambios
de primer grado, en las reglas y requisitos necesarios para acceder a este beneficio, haciéndolo
cada vez mas restrictivo para quienes efectivamente tenian la expectativa de utilizarlo

legalmente e incluso generandoles perjuicios importantes como se puede ver a continuacion.

Efectivamente, como consecuencia del mal manejo de este instrumento, se promulgo el
Decreto Ejecutivo No. 888 en septiembre del 2011, que prohibia el uso de los vehiculos
traidos por migrantes con fines comerciales, y se establecia la obligacion del uso del vehiculo
unicamente por su duefio (Decreto Ejecutivo No. 888, Art. 13). A decir de Tipan, este decreto,
consecuentemente, habria ocasionado una especie de persecucion o “caceria de brujas”
impuesta por autoridades aduaneras, que llegaron a incautar varios vehiculos utilizados como
herramienta de trabajo, y/o cuando éstos eran manejados por familiares de los duefios (G.
Tipan, entrevista).

Las calibraciones y reformas a los mecanismos dispuestos en los instrumentos que fueron
disefiados para beneficio de los emigrantes cuyo objetivo especifico era incentivarlos a que

regresen al pais, en algunos casos, en lugar de orientarse a corregir las fallas y reorientar los

38 Noticia. 2010. “4 autos de lujo confiscados en un patio de venta”. El Comercio. 18 de agosto.
http://www.elcomercio.com/actualidad/negocios/autos-lujo-confiscan-patio-venta.html
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instrumentos hacia los objetivos superiores o fines de la politica, como eran la garantia de los
derechos y mirarlos como agentes de desarrollo, se convirtieron en trabas y sanciones
radicales que terminaron perjudicando y vulnerando el derecho de muchas personas, en este
caso a la propiedad y a trabajar. Este ultimo decreto mencionado todavia no se ha derogado
(G. Tipén, entrevista). Asi entonces, el aprendizaje generado a través de la implementacion,
en lugar de mejorar el desempefio de los instrumentos en su orientacion hacia los fines de la
politica, opero para mejorar ciertas tareas administrativas y de control del Estado, y en este

sentido, no contribuyd a la consecucién de los fines dltimos de la politica.

Es evidente que el Plan Bienvenid@s a Casa tuvo también otros problemas de caracter
operativo. Dentro de este Plan, se disefiaron otros instrumentos como fue por ejemplo el
Fondo EI Cucayo. Entre las estrategias que se especificaron en este proyecto, se preveia el
trabajo integral con otras instituciones estatales que faciliten el retorno de migrantes al pais,
esto en congruencia con los objetivos planteados tanto en la politica migratoria, como en el
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, que defini6 entre otras politicas la de fomentar el
retorno de emigrantes ecuatorianos y la canalizacion de los recursos provenientes de las

remesas enfocados a la inversion productiva (PND 2007-2010, 211).

Asi, se establecio que las instituciones financieras, sobre todo las estatales, debian trabajar
productos y servicios para otorgar lineas de crédito, e incentivos tributarios a los migrantes
para que éstos puedan generar emprendimientos, y asi, cumplir con el objetivo de ser agentes
de cambio (SENAMI 2008, 39). Esta propuesta tuvo varios inconvenientes de

implementacién, como se puede ver a continuacion.

En primer lugar, debido al celo institucional, y a la desorientacion que generd la
superposicién de funciones mencionada mas arriba (p.54), las instituciones financieras no
generaron los productos solicitados, provocando asi conflictos entre los migrantes retornados
y la SENAMI, entidad que oferto los servicios crediticios con consideraciones especiales para
los emigrantes. La consecuencia de esta falla en la coordinacion interinstitucional fue que a
los migrantes retornados se les exigio las mismas condiciones y requisitos que al resto de
ciudadanos, condiciones que pudieron cumplir, y de esta manera se les negé el acceso a

fuentes de financiamiento para sus emprendimientos (G. Tipan, entrevista).

Esta falla en el cumplimiento de los ofrecimientos del instrumento (el delivery), generd
criticas y desconfianza en la entidad estatal por parte de los usuarios, por lo que la iniciativa

termina careciendo del apoyo incluso de aquellos que pretendia beneficiar. Al carecer de estos
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apoyos, los cambios son més féciles de introducir para las autoridades con poder decision
sobre la politica.

A raiz de este problema, y a manera de aprendizaje social en términos de Peter Hall (1993), la
SENAMI, promovio en el 2009 la creacion de un fideicomiso con el fin de que éste sea
manejado por un Banco del Migrante, cuya finalidad seria ofrecer créditos, con una tasa de
interés por debajo de la vigente en ese momento, exclusivamente a migrantes retornados o
familiares de migrantes ecuatorianos (L. Escudero, entrevista; SENAMI 2008, 45). La mision
de este banco debia estar articulada a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2010, y del PNDHM 2007-2010.

Esta iniciativa no funciond y el banco propuesto no inicié actividades. El fideicomiso en el
2014 paso a ser administrado por la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias,
una institucion financiera estatal, y otorgaba créditos en las mismas condiciones vigentes en
ese entonces en el mercado financiero-bancario. Sin embargo, es necesario destacar que la
SENAMI, dentro del Fondo El Cucayo, cred un Fondo Cucayo Especial®®, un producto
flexible que tenia la finalidad de brindar apoyo a 300 migrantes ecuatorianos que fueron
afectados por el terremoto en Chile en el 2011 y que retornaron al pais. Este fondo permitia a
estos migrantes concursar por préstamos no reembolsables de hasta USD5.000, sin que sea
obligatorio contar con un monto de contraparte (Moncayo 2011, 54).

Al igual que ocurrié con los Programas de Retorno, estos instrumentos econémicos se crearon
en respuesta a situaciones coyunturales, ya sean éstas causadas por fenémenos naturales, o por

falla en el disefio e implementacion de otros instrumentos previos.

Uno de los factores, a decir de Acosta (entrevista), que favorecié el cambio en los programas
de retorno, gira en torno al interés puesto por parte del Ejecutivo en las remesas. Al planificar
el programa de gobierno en el 2006, las remesas fueron tan importantes convirtiéndose en el
segundo rubro de ingreso de divisas al pais, después del petréleo (Acosta et al. 2006, 4). Este
monto provoco el disefio de propuestas alrededor de dos lineas de accion: inversion de las
remesas, Y facilitar el retorno productivo de los causantes de dichas remesas. Acorde a la
segunda linea de accion se disefiaron los programas de retorno. Pero las remesas cambiaron su
ritmo de entrada drasticamente a partir de la crisis mundial del 2008. Los proyectos

productivos que se podian gestionar con los migrantes retornados, ya no tenian el aporte del

39 Este fondo fue parte del Fondo El Cucayo, el cual se identificd como “un instrumento flexible, y que permitia
a la SENAMI adaptarse para cubrir casos especiales o imprevistos” (Moncayo 2011, 54).
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dinero de los migrantes, y por esta razon se cred un fideicomiso “Banca del Migrante” en el
2011 con el afan de conceder préstamos a las personas que retornaban al pais, y de esta
manera puedan emprender sus proyectos productivos. Asi, los migrantes retornados dejaron
de ser un ingreso econémico al pais, y se convirtieron en gasto (costos operativos, exencion
de impuestos, etc.). Esta seria la razon por la que el gobierno habria perdido el interés en este
sector de la poblacion, al transformarse las inversiones en intervenciones (respuestas
proteccionistas a situaciones coyunturales), lo cual cambia la agenda politica en torno a la

movilidad humana.

Con esta informacion precedente, es evidente que los Programas de Retorno, como productos
o0 instrumentos disefiados para alcanzar los objetivos definidos tanto en la politica migratoria,
como en los Planes Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones y en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2010, funcionaron cuando se orientaban de manera especifica a
un segmento méas concreto, y por lo tanto mas homogéneo dentro del grupo objetivo de los
emigrantes, como fue el caso del Fondo Cucayo Especial. En los otros casos, los instrumentos
no cumplieron su cometido, o no cumplieron la promesa de la politica, al desconocer la

diversidad de los emigrantes.

Adicionalmente, también se observa que los Programas de Retorno mas eficaces en términos
de asistencia social fueron aquellos que se disefiaron como respuesta a situaciones
coyunturales que demarcaron una situacion de vulnerabilidad en nuestros compatriotas en el
exterior, como fue por ejemplo la crisis inmobiliaria en Europa en el 2008-2009, o el
terremoto en Chile en el 2011, aunque su objetivo fue distinto al objetivo programético inicial
en el que el migrante se consideraba un individuo con capacidad de inversién y por lo tanto de
contribuir a la economia nacional, en los casos mencionados los instrumentos respondieron a

situaciones temporales que demandaron el apoyo a los emigrantes con recursos estatales.

Asi, en términos de Howlett y Cashore (2009), en el caso de los Programas de Retorno, los
mecanismos o0 instrumentos seleccionados no son consistentes con las metas y objetivos de la
politica. Es muy claro que los instrumentos seleccionados tienen un enfoque
mayoritariamente econdémico que social. Es decir, el interés al seleccionar estos instrumentos,

fue generar rendimientos econdmicos mediante la implementacion de proyectos productivos
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con recursos provenientes de las remesas de los migrantes ecuatorianos, mas que el apoyo a

que éstos regresen al pais a reencontrarse con sus familias*.,

De igual manera que con el andlisis del proceso de la SENAMI como organizacion rectora de
la politica migratoria, los programas de retorno tampoco fueron evaluados, y por lo tanto es
muy dificil conocer si éstos tuvieron algun impacto, sea positivo o negativo, en las
comunidades de migrantes retornados. Igualmente, una falencia que persiste hasta el dia de
hoy, es la recoleccion y procesamiento de la informacion en una base de datos que permita
conocer caracteristicas socioeconomicas, condiciones y realidades especificas de los
ecuatorianos que han decidido tanto migrar como regresar. Una acertada consideracion de este
recurso de Nodalidad habria permitido un mejor disefio de los instrumentos de politica, y seria

una condicion necesaria para cualquier intento de redisefiar los dichos instrumentos.
3.7. Resumen de los hallazgos de cambio en los instrumentos

A continuacion, se encuentra una tabla en donde procedo a identificar los principales
hallazgos respecto del cambio en los dos instrumentos de politica migratoria analizados. Estos
hallazgos se encuentran redactados en las lineas precedentes. La tabla contempla la
informacidn de las razones identificadas para dichos cambios, las cuales incluyen
explicaciones que giran alrededor de las cuatro variables establecidas como variables
explicativas del cambio, es decir, las instituciones, las caracteristicas de los actores, la falla'y
el aprendizaje social. En el proximo capitulo vincularé éstos hallazgos con las proposiciones

teoricas planteadas en esta investigacion.

Tabla 3.2. Resumen de hallazgos

SENAMI

Patron Teobrico Hallazgos Razones

40 para los migrantes ecuatorianos en el exterior, existian dos razones para regresar al pais, una era de caracter

econdémico, cuando su situacién econdmica en el pais de destino era precaria, y se tenia la percepcion de que la
situacion en el Ecuador estaba mejor; y la otra razén era de caracter familiar, ya que al emigrar dejaron hijos o
padres aca, y deseaban volver a verlos (Moncayo 2011, 60)
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Construccién de una
politica publica
migratoria integral, con
la participacién de todos
los sectores
involucrados

la participacion de todos los actores
s6lo se evidencio en los primeros
meses del gobierno de Alianza PAIS,
poco a poco fueron desplazadas estas
comunidades de politica, y la politica
publica migratoria fue subordinada a la
decision del presidente

La toma de decisiones estuvo
atravesada por el caracter
hiperpresidencialista instaurado
en la Constitucion (Echeverria
2012, 403), que otorgaba amplio
poder decisional al Presidente y
al Ejecutivo en general, y
agudizado por la mayoria de AP
en la Asamblea;

muy débil presencia de las
comunidades de politica

Entidad rectora de la
politica publica
migratoria

Desconocimiento por parte de
migrantes y paises;

en 2013 se transforma en
Viceministerio de Movilidad Humana
esta nueva entidad funciona como
rectora de la politica publica
migratoria

Conflicto de autoridad con
Cancilleria lo que conduce a una
falla en el disefio del
instrumento;

apoyo presidencial a la
construccion de
institucionalidad

contradiccion con mandatos
internacionales;

Apoyo presidencial se disipa, conflicto
con otras entidades gubernamentales,
aislamiento de la SENAMI respecto de
decisiones, cambio de sede

Caracteristicas del lider como
tomador de decisiones autdnomo
y fortalecido con el
hiperpresidencialismo dispuesto
en la Constitucion;

superposicion de funciones y
celo institucional;

desconocimiento de mandatos
de los regimenes internacionales
al disefiar los instrumentos

rango de
ministerio/adscrita
a la presidencia/
autonomia

problemas de reconocimiento
internacional

superposicion de funciones en relacion
a otras entidades gubernamentales
Termina subordinada a un Ministerio
(Cancilleria)

conflicto de autoridad, difusa
definicién de competencias
provocé superposicion de
funciones; falta de autonomia de
SENAMI respecto de la
presidencia; Falta de voluntad
politica y poder decisivo del
Presidente; inestabilidad
institucional

Enfoque de Desarrollo
Humano/ Estrategia
de desarrollo de largo
plazo

Disefio e implementacion de productos
y servicios reactivos a coyunturas y
"paternalistas™; derechos humanos-
enfoque proteccionista; no existio
evaluacion de resultados

Desconocimiento

de las competencias de la
SENAMI, situaciones
coyunturales de crisis en el
exterior, sin evaluacion no es
posible determinar con exactitud
el alcance e impacto de este
instrumento

PROGRAMAS DE RETORNO

Patréon Teodrico

Hallazgos

Razones
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Deuda social del Estado
con los migrantes

Trasfondo economicista de los
programas de retorno

Interés del gobierno en las remesas, que
en 2006 y 2007 significaron un rubro
importante en la balanza de pagos del
pais

Enfoque migrantes
como
agentes de desarrollo

Productos y servicios para su
retorno fueron mas
ofrecimientos que hechos. Al
retornar al pais, los migrantes no
encontraban los supuestos
beneficios, ya que las entidades
gubernamentales que debian
proporcionarlos, no habian
disefiado ningun producto para
ellos

Problemas con el recurso de Nodalidad
del gobierno, por incoherencia entre el
discurso y la realidad; falla en el disefio
de estos instrumentos; falla en la
intersectorialidad de las organizaciones
involucradas; celo institucional;
superposicion de funciones; conflicto de
autoridad; incentivos positivos mal
disefiados

Retorno productivo

Plan Cucayo calibro el
porcentaje de contraparte de los
migrantes; solo el 9% de los
aplicantes gano el concurso; no
existia seguimiento y evaluacion
de los proyectos favorecidos;
interés econémico en los
migrantes; existié abuso de los
beneficios para el retorno;
nuevos beneficios por decreto
fueron mas restrictivos y
reglamentados

la calibracion del porcentaje de
contraparte fue un aprendizaje derivado
de la primera convocatoria al concurso.

Falla en el disefio del instrumento, al no
contemplar los posibles problemas tanto
por incumplimiento de los requisitos por
parte de migrantes, como por problemas
con el perfil de los consultores que
trabajaron para organizar los proyectos,
y tampoco considerar una evaluacion o
acompafiamiento constante a los
proyectos aprobados; el abuso de los
beneficios para trasladar el menaje de
casa provoco un aprendizaje social, y se
cambi6 a un beneficio muy restringido y
reglamentado, que provoco por su parte,
abuso de las autoridades de aduana, es
decir, los beneficios se convierten en
perjuicios

Facilitar la reinsercién
laboral

plan retorno maestros y
profesionales de la salud:
requisitos dificiles de cumplir,
beneficios menores a los que
tenian fuera del pais, es decir,
incentivos que no tomaron en
cuenta el célculo costo-beneficio
de los migrantes

Plan retorno del Ministerio de
Relaciones Laborales: falta de
disposicion de las autoridades
para proponer condiciones
especiales a los migrantes para
su participacion en los
concursos de mérito y oposicion

Falla en el disefio de estos instrumentos,
al no considerar las caracteristicas del
grupo beneficiario para que puedan
acceder a estos puestos de empleo que se
ofertaban en el pais; aprendizaje
respecto del uso de los beneficios para
traer menaje al pais; abuso de autoridad
de institucion rectora del Decreto No.
888
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Conclusiones

Como se menciona en la primera parte de este documento, el estudio del cambio en el proceso
de la politica publica resulta importante porque nos permite evidenciar situaciones de las que
se puede generar un aprendizaje, y provocar cambios y adecuaciones a los instrumentos de la

politica y asi reformular e implementar politicas publicas mas eficientes y eficaces (p.11).

El nuevo paradigma de politica, generado con la Constitucion de 2008, se nutri6 de estos
aprendizajes de la politica anterior, y de esta manera se establecieron objetivos y ajustes
(Howlett y Cashore 2009, 39) acordes a las metas y objetivos dispuestos en las ofertas de
campana del nuevo gobierno, tanto en su propuesta de gobierno del 2006 como en los
diferentes Planes de Desarrollo que desde la SENPLADES se gestaron. Se disefiaron los
instrumentos que debian facilitar el cumplimiento de esos objetivos y metas como fueron la
SENAMI y, desde esta institucion, los Programas de Retorno; de igual manera, se hicieron
ajustes o calibraciones a estos instrumentos. Estas son las tres variables que el proceso de
formulacién de politicas debe involucrar segin Hall (Hall 1993, 278).

Tomando en consideracion lo que expresa Hall (1993), “la politica en Tiempo 1 ha sido
disefiada deliberadamente y justificada por los resultados de lo que fue la politica en Tiempo
0” (Hall 1993, 281), se obtiene que la politica migratoria ecuatoriana disefiada en el 2006-
2007, con la propuesta de gobierno de Alianza PAIS y el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2010 (Tiempo 0, Matriz anidada p.56), tuvo calibraciones, fallas en el disefio e
implementacidn de sus instrumentos de politica, las que produjeron un aprendizaje social, y

consecuentemente un cambio en dichos instrumentos (Tiempo 1, matriz anidada p. 76).

En el caso de la politica migratoria ecuatoriana del periodo 2007 al 2017, podemos afirmar
que los cambios en sus instrumentos son cambios de segundo orden segun la tipologia de Hall
(1993). Algunas calibraciones que se hicieron a los instrumentos, como por ejemplo la
disminucion del porcentaje de aporte de la SENAMI a los proyectos presentados por los
migrantes dentro del Programa EI Cucayo, son cambios de primer orden, en la misma
tipologia de Hall (1993). Estas calibraciones generaron un aprendizaje social que permitio
dinamizar los procesos en la implementacién de los instrumentos de politica estudiados. Se
destaca que no todos los aprendizajes generados fueron positivos, o en términos de Hall
fueron aprendizajes erréneos de la experiencia (Hall 1993, 293), ya que no provocaron una
mejora en los servicios o productos de dichos instrumentos (L. Escudero, entrevista), ni

contribuyeron a reorientar la politica hacia sus fines mas abstractos.
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En el &mbito del discurso publico, la politica migratoria ecuatoriana parecia atravesar un
cambio paradigmaético entre 2006 y 2008, es decir, en las iniciativas gestadas desde la
sociedad civil en el 2006 y la promulgacion de la Constitucion del Ecuador en el 2008, se
observa la justificacion de nuevos objetivos, nuevos valores y una nueva forma de concebir

los problemas y las soluciones en este sector de politicas.

En los dos primeros periodos presidenciales de Alianza PAIS, funcion6 la SENAMI. Al ser
una nueva agencia de gobierno, a cargo de una nueva politica migratoria, se veia obvio que
los procesos en que incurria iban a requerir ajustes, calibraciones, e incluso fallas menores de
las cuales se pretendia generar conocimiento que aplicado a la experiencia podria generar un
aprendizaje, el cual debia incorporarse a las practicas y asi producir cambios para una mejor
gestion institucional, asi como para una mejor planificacion y disefio de instrumentos que le
permitiera, a la SENAMI, cumplir con los objetivos dispuestos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010.

Es evidente, luego de analizada la informacion precedente, que existieron una serie de fallas,
calibraciones y cambios en los instrumentos de politica migratoria. También resalta que la
politica migratoria no tuvo estabilidad a lo largo de la década estudiada ya que no se pudo
consolidar la institucionalidad de la misma (p. 15), a pesar que los objetivos de la politica y el

gobierno de esos afios permanecian estables.

En el inicio del primer gobierno de Alianza PAIS, el Estado fue cooptando iniciativas,
estrategias planteadas desde las comunidades de politica conformadas por sociedad civil,
academia y organizaciones sociales, y poco a poco fue desplazando a las mismas. En términos
del neoinstitucionalismo historico, el Estado fue transitando a una distribucion “desigual del
poder entre los actores y las instituciones” (Fontaine 2015, 105). Por otro lado, entre los
objetivos planteados en el Plan de Gobierno de Alianza PAIS en el 2006, estaba la
construccidn colectiva de la politica migratoria integral, es decir, se preveia la participacién
activa de las descritas comunidades de politica. En la realidad, al ir disipando la interaccion
con dichas organizaciones, gracias al caracter hiperpresidencialista otorgado por la

Constitucidn, la presidencia hizo caso omiso a este objetivo de su Plan de Gobierno.

Por otra parte, acogiendo los conceptos de Hall (1993), la interaccion entre las ideas y las

instituciones de este nuevo paradigma de politica tuvo momentos de congruencia, es decir
éstas se encontraban en la misma linea de los objetivos de la politica (Tiempo 0). Aunque,
después del analisis, se observa que las ideas, las instituciones y las metas de la politica no

Ilegaron a consolidarse en un paradigma de politica publica coherente y eficiente, lo que se
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traduce en una inestabilidad de la politica, situacion que resulta evidente si miramos el
proceso particular de la SENAMI como institucion rectora de la politica migratoria. La falta

de voluntad politica en el Tiempo 1, habria contribuido a la inestabilidad comentada.

En el momento del anélisis del comportamiento de las instituciones, en particular las
gubernamentales, la informacion nos revela que existieron fallas en la concepcion de
intersectorialidad de las entidades y transversalizacion de la politica; también hubo conflictos
de autoridad entre organizaciones con el mismo rango de ministerio, pero que una institucion
mas “antigua” se negaba a reconocer, como fue el caso de la relacion entre Cancilleria'y
SENAMI; el excesivo poder de decision que detentaba el Presidente, ocasionaba que la
autonomia de la SENAMI dispuesta en el Decreto de creacion de la misma, quede solo en el
papel. Este poder de decision de quien detentaba la Presidencia estaba respaldado por una

configuracién constitucional que era el caracter hiperpresidencialista.

En el inicio de gestion de este movimiento politico, se planteé como ideal el hecho de que la
politica migratoria debia construirse involucrando no solo a las instituciones del Estado, sino
también a organizaciones sociales y a los mismos migrantes (Alianza PAIS 2006, 49). Esta
vision ideal de lo que debia ser la politica migratoria, fue transformada en una vision
pragmatica, en donde el Estado era el planificador, disefiador, y gestor de la politica publica.
Esta vision pragmatica habria desplazado a otras entidades, organizaciones y comunidades de
politica. EI poder de decision se concentraba en un solo actor, sin tomar en cuenta las
consideraciones y caracteristicas técnicas de los instrumentos seleccionados. Asi, podemos
afirmar que las caracteristicas de los actores involucrados, particularmente las del lider
tomador de decisiones, jugaron un papel importante en la inestabilidad de los instrumentos de

la politica migratoria, y particularmente en los cambios producidos en éstos.

De esta manera se aplica la proposicion tedrica respecto de que las interacciones entre lideres

del gobierno y autoridades de la politica pueden provocar cambio en los instrumentos.

Por otro lado, la SENAMI fue disefiada para centralizar la implementacion de la politica
migratoria, y ser la entidad gubernamental que represente a la Presidencia en las acciones
dentro y fuera del pais, respecto de la relacién con los emigrantes ecuatorianos y los
inmigrantes en el Ecuador. La informacién recabada indica que éste fue un error de disefio del
instrumento, ya que no debia disefiarse como ministerio adscrito a la Presidencia, sino que
debia inscribirse dentro de la institucionalidad del Ministerio de Relaciones Exteriores, debido
a las restricciones internacionales que existian, y existen, para el funcionamiento en el exterior

de entidades gubernamentales.
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El desconocimiento intencional de las caracteristicas del relacionamiento con el sistema
internacional, y su influencia en el disefio y gestion de la politica doméstica migratoria
(Howlett 2009, 75), fue una de las causas de la desaparicion de la SENAMI como institucion
rectora de la politica migratoria. Este es un cambio de segundo orden en la tipologia de Hall
(1993) que comprende el cambio de instrumento sin modificar las metas de la politica (Hall

1993, 282), y que responde a una falla del instrumento.

Este hallazgo coincide con la proposicion tedrica que establece que la normativa tanto
nacional como internacional, delimita la implementacion de los instrumentos, y por tanto

puede evidenciar una razon del cambio.

El paso de la “vision ideal a una vision pragmatica de las instituciones” (Fontaine 2015, 105)
sucede en el periodo estudiado, y en el caso de la politica migratoria, de una manera muy
radical en un principio. Asi, en la linea tedrica del neoinstitucionalismo histérico, las ideas
politicas del movimiento Alianza PAIS, que lleg6 al poder en el 2007 y se mantuvo con la
misma persona en la Presidencia hasta el 2017, aterrizaron en las instituciones, imponiéndose
la idea de modelo de desarrollo més alla de las necesidades reales de los grupos objetivos a

quienes se pretendia atender con politicas publicas.

Por otro lado, factores coyunturales como por ejemplo, la crisis inmobiliaria de Espafia, la
disminucidn de remesas desde el 2008, el terremoto en Chile, incluso la rotacion de
autoridades tanto de la SENAMI como del Ministerio de Relaciones Exteriores, coadyuvaron
a la inestabilidad de la politica migratoria, provocando cambios en los instrumentos
disefiados, volviéndose éstos, instrumentos reactivos a las mencionadas coyunturas,
transformando incluso el enfoque de desarrollo y economicista, a decir de los entrevistados,
por uno paternalista y proteccionista. Este Gltimo esta acorde con el objetivo del respeto
irrestricto de los derechos de los ecuatorianos dentro y fuera del pais, pero no con el objetivo

de mirar a los migrantes como agentes de desarrollo.

Factores técnicos, que se traducen en fallas en el disefio e implementacion de los
instrumentos, también influyeron en los procesos de cambio de los instrumentos. Por ejemplo,
las calibraciones en los programas de retorno como el cambio de condiciones para aplicar con
proyectos productivos a concurso por capital semilla, o apertura a otras nacionalidades el
concurso para personal médico, resultaron de un aprendizaje social producido por los
resultados obtenidos de una primera aplicacion de dichos instrumentos. De esta manera se
cumple la proposicion tedrica que explica el cambio de instrumentos producto de un

aprendizaje social, en términos de Peter Hall (1993).
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Desde mi punto de vista, como analista de esta politica, y en base a la informacidn recopilada,
esta vision ideal no permitio que con los instrumentos seleccionados se cumpliera el objetivo,
no solo de la politica, sino del gobierno, el cual fue poner en el centro de dicho modelo a los y
las ecuatorianas residentes en territorio como en el exterior, asignarles méas derechos de los

que tenian antes del 2007, y de esta manera convertirlos en agentes de cambio y de desarrollo.

Howlett (2009) expresa que varios de los enfoques analiticos que estudian a la politica pablica
fallan en el momento de tomar en consideracion, adecuadamente, a “todos los actores,
instituciones ¢ ideas que afectan a la politica publica” (Howlett 2009, 50). Esto sucede en el
analisis de la politica migratoria ecuatoriana, ya que la consideracion de la diversidad de
actores y relaciones entre actores, al momento del disefio e implementacion de los

instrumentos de politica, queda relegada a un segundo plano, priorizando las ideas.

A lo largo del proceso de la politica migratoria y de los instrumentos estudiados en particular,
es evidente que en ciertos momentos, cambios y calibraciones, existio presion de actores,
tanto de las organizaciones sociales como por ejemplo la Asociacién de Migrantes
Rumifiahui, como de actores estatales y de gobierno, quienes hicieron prevalecer su calidad de

tomador de decisidon de una manera autocratica, y modificaron el curso de los instrumentos.

A manera de corolario, con la informacién obtenida de las distintas fuentes, es posible
confirmar que los cambios en los instrumentos, SENAMI y Programas de Retorno, a pesar de
que los mismos ya no continuaron, corresponde a cambios de segundo orden en la tipologia
de Peter Hall (1993). El cambio producido en estos instrumentos es producto de varios
factores, que coinciden con las variables explicativas planteadas en las hipétesis de esta
investigacion: falla en el disefio o implementacion de los instrumentos; aprendizaje social
producto de la experiencia previa; caracteristicas como liderazgo, conflicto de autoridad,
hiperpresidencialismo, incluso debilidad de los actores involucrados en el proceso de la
politica; y la inestabilidad de las instituciones, falta de coherencia entre los objetivos de

gobierno y politica, con las disposiciones normativas nacionales e internacionales.
Respecto del metodo

Mi interés de investigacion fue el andlisis del cambio en los instrumentos de una politica, para
lo cual seleccioné como Estudio de Caso a la politica migratoria ecuatoriana desde el 2007 al
2017.

Para el analisis del cambio de los instrumentos de la politica migratoria utilicé el marco

interpretativo propuesto por Peter Hall (1993) que define al paradigma de politica, en el que

107



intervienen las ideas, los objetivos y los instrumentos de politica, y que permite ademas una
caracterizacion del problema (Hall 1993, 290). Adicionalmente, también consideré la
taxonomia modificada de los componentes de la politica de Howlett y Cashore (2009), que me
sirvio sobre todo para establecer la coherencia, congruencia y consistencia de los
instrumentos, ideas y objetivos. Estos marcos interpretativos fueron Gtiles para definir las
razones del cambio al analizar la falla en el disefio e implementacidon de los instrumentos, y el

aprendizaje social.

Por otra parte, para el analisis de las variables explicativas planteadas sobre actores, me basé
en los conceptos de liderazgo, hiperpresidencialismo, comunidades de politica, de autores
como Capano, Echeverria, y Marsh y Rhodes. Para abordar la explicacion del cambio desde
las instituciones, tomé en consideracion lo definido en el neo-institucionalismo,
principalmente histérico y socioldgico, con apoyo de los conceptos de Fontaine. De igual
manera, he considerado los aportes de Howlett (2009) sobre sistemas de politica y la

influencia de los actores y sistemas internacionales en las politicas publicas domésticas.

Estos marcos interpretativos permitieron entender, y posteriormente explicar, el
comportamiento de los actores e instituciones y su influencia en los cambios de los

instrumentos, los cuales constan en el cuadro comparativo de patrones al final del capitulo 3.

Mediante entrevistas y revisién de documentos y noticias, pude recolectar los datos. Debo
recalcar que las entrevistas realizadas a las personas mencionadas en esta investigacion,
fueron las que aportaron mayor cantidad de informacion, la cual pude triangular tanto entre
las diferentes entrevistas como entre noticias en los diversos medios de comunicacion, y
documentos oficiales de ciertas instituciones estatales. Esta triangulacion de la informacion

permite validar los resultados de la investigacion.

Para poder analizar los datos utilicé el pattern matching o comparacion de patrones, que me
permitio definir los cambios sucedidos entre el Tiempo 0y el Tiempo 1 de la implementacion
de los instrumentos. Esta estrategia de analisis de datos es util para evidenciar como

cambiaron los instrumentos estudiados.

La metodologia seleccionada para este Estudio de Caso, me permitio responder a mi pregunta
de investigacion, confirmando mi hipétesis, y a la vez, facilito la obtencidn de informacion

relevante para este trabajo.

Reflexiones sobre el proceso de la Politica Publica Migratoria 2007-2017
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La migracion tiene muchos aspectos positivos y negativos. Afecta a toda la sociedad de un
pais. Cuando el envio de remesas ya no permite sostener a la familia en Ecuador, los
migrantes tienen muy pocas alternativas. Por la que optan, en general, es por regresar a los
suyos, regresar a su tierra, con la ilusion de encontrar aca su familia, oportunidades para

prosperar, y un pais que lo acoja como un padre a su hijo. La realidad es distinta.

En el caso analizado, los migrantes que decidieron volver, se encontraron con muchos
inconvenientes, mas que facilidades. En ocasiones se encontraron con un ambiente hostil, que
los rechaza por su condicién de retornados. Los nifios y nifias, hijos-hijas de migrantes no
logran acceder a la educacion de una manera sencilla, segan lo dispone la ley, sino que son
sometidos a diversos tramites y documentos para poder ejercer su derecho a la educacion (M.
Landazuri, entrevista). Por otra parte, sus familias, aguellos que dejaron aca y por quienes

decidieron salir y trabajar en otro pais, se convirtieron en unos desconocidos.

En base a los hallazgos de esta investigacion, es posible concluir que a los migrantes
retornados no les cumplieron la oferta de un retorno productivo, las condiciones en el pais no
fueron las que se les ofrecid, y esto fue provocado por una falla en la implementacién de los
instrumentos, que no permitio la transversalizacion de los lineamientos y directrices de la

politica migratoria en los distintos entes gubernamentales involucrados.

La migracion es un fendmeno complejo. Por esta razon es necesario la atencion a este
fendmeno con politicas publicas acordes a esta complejidad, es decir, diferenciadas,
transversales y viables. Es indispensable considerar las condiciones globales de los flujos
migratorios, y las caracteristicas particulares de cada sector de la poblacion emigrante. Al ser
un tema complejo, es necesario transversalizar en las distintas instituciones estatales la
atencion a los migrantes, pero de manera coordinada y congruente, con una vision de corto,

mediano y largo plazo.

La disposicion en la Ley Organica de Movilidad Humana de 2017, de crear una base de datos
centralizada, que contenga toda la informacion de los diferentes tipos de flujos migratorios es,
desde mi punto de vista, de cumplimiento urgente. Esta base de datos permitiria conocer, en
primer lugar, a los grupos objetivos de las politicas que se disefien. La informacion recabada
servira también para el re-disefio de instrumentos de politica que conduciran a alcanzar los
objetivos establecidos en la politica: el reconocimiento de derechos a estos grupos y que

puedan convertirse en agentes de desarrollo.
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Dentro de la politica migratoria hay mucha informacion que se puede analizar, utilizando
distintos enfoques de andlisis de politicas publicas. Asi, esta investigacion queda abierta a que
los diversos componentes de la politica migratoria, puedan ser analizados, y faciliten tanto la
comprension de las complejidades del tema migratorio, como el disefio e implementacion de
politicas complementarias. Entender los intereses y motivaciones de la poblacion emigrante
para que los programas generen incentivos positivos, que concilien los intereses y

motivaciones particulares con los objetivos de la politica publica migratoria.

Una de las intenciones de esta investigacion, es incorporar al analisis de los movimientos
migratorios, o la movilidad humana en el Ecuador, conceptos y teorias de las politicas
publicas, con el fin de que no sean vistos Unicamente como fendmenos socioecondmicos, sino
que puedan considerarse como sujetos de politica pablica. Este enfoque de politica publica
debe nutrirse de conceptos y teorias socioldgicas y de otras ciencias sociales. Si bien es cierto
que desde el 2006, el interés por los migrantes ecuatorianos generd el disefio de la politica
migratoria actual, también es cierto que existe una especie de retroceso en el disefio de
instrumentos especificos dirigidos no solo para migrantes ecuatorianos, sino para inmigrantes
de paises cercanos al Ecuador, que en el Gltimo afio ha generado gran preocupacion, ya que no
existen instrumentos de politica con los cuales atender a estos flujos migratorios,
evidenciando que el gobierno sigue proponiendo intervenciones reactivas a los problemas
migratorios. Por otro lado, contintan quedando en el papel diversas propuestas de atencién a

personas en situacion de movilidad y sus familias.

Igualmente, se vuelve necesario el que prevalezcan los mandatos recogidos en la Constitucion
de 2008, respecto del respeto irrestricto de los derechos humanos para todos y todas. Ningun
ser humano es ilegal por su condicion migratoria. Tomar la decision de migrar significa
reconocer que la situacién en el destino, por mas precaria que pudiera ser, resulta mejor que la
situacion que se vive en territorio de origen. El Estado ecuatoriano es garantista de derechos y
promotor de la Ciudadania Universal, y debe ser consecuente con todos y todas las

ecuatorianas, y con los extranjeros en territorio nacional.

El campo de estudio de la politica migratoria necesita de investigadores y analistas que
puedan proveer mayores conocimientos que faciliten la toma de decisiones, tanto para el
disefio de instrumentos como para la seleccion e implementacion de los mismos, buscando
que éstos sean tanto eficaces como eficientes, que puedan tener continuidad a largo plazo, y
favorezcan a un grupo objetivo o beneficiario, y no a los intereses politicos de un gobierno

que estara poco tiempo en el poder.
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Anexos

Anexo 1. Entrevistas

NUmero

Nombre

Perfil

Fecha

1

Giovanna Tipan

Ex Coordinadora de Politica
Internacional de la SENAMI

3 de marzo de 2018

Jacques Ramirez

Ex Asesor de la SENAMI, Ex
Asesor del Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e

Integracion

3 de mayo de 2018

Lorena Escudero

Ex Ministra de la SENAMI

18 de mayo de 2018

Pablo de la Vega

ex Secretario Técnico AD-Hoc de
la Mesa de Trabajo de Migraciones
Laborales; Coordinador del Centro
de Documentacion en Derechos
Humanos “Segundo Montes Mozo

S.J.”,

8 de mayo de 2018

Maria Landéazuri

Ex funcionaria Viceministerio de

Movilidad Humana, Cancilleria

25 de junio de 2018

Alberto Acosta

Ex Presidente de la Asamblea
Constituyente del 2008

9 de julio de 2018
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Anexo 2. Politica Migratoria Ecuatoriana 2007

POLITICA MIGRATORIA DEL ECUADOR

PLAN NACIONAL DE DERECHOS HUMANDS
PLAN NACIONAL DE ECUATORIANOS EN EL EXTERIOR
PLAN NACIONAL DE ACCION PARA COMBATIR EL TRAFCO
HACITO DE MIGRANTES Y TRATA Df PERSONAS

PRINCIEIOSIDEIROULT ICAVMIGRA TORIA

Hespeto irrestricto de los

derechos humanos

Responsabilidad Compartida
Co-desarrollo

Derecho a migrar / Derecho a no migrar
Remesas

Ambito internacional

mmum
Aros ..* con
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Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion

Teléfono: (593) 2 2993200
Pagina Web: WWW.mmrree.gov.ec
Direccion: 10 de Agosto y Carrion

Quito — Ecuador

Subsecretaria de Asuntos Migratorios y Consulares

Email: subasumigcon@mmrree.qgov.ec

Teléfono: (593) 2 2993224 | 25

Telefax: (593) 2 2993226

Edicion de Texto: Subsecretaria de Asuntos Migratorios y Consulares

Disefio y Diagramacion:  Direccion de Tecnologia Informatica

Disefio de Portada: Direccion General de Comunicaciéon Social
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POLITICA MIGRATORIA EN EL ECUADOR

El Ecuador es uno de los pocos paises que ostenta la doble calidad de emisor y receptor de
migrantes, situacion a la cual se suma la acogida de los desplazados de otras naciones —
fendmeno diferente pero complementario a la migracion- que lo ha convertido en el primer

pais de refugio de América Latina y Gltimamente el de pais de trénsito.

La alta cifra de ecuatorianos en el exterior, sumada a las dificultades que nuestros
compatriotas tienen que enfrentar en los lugares de destino, a las politicas restrictivas que en
materia migratoria han adoptado los estados receptores, a la desintegracién familiar y a la
descomposicion social —uno de los efectos mas negativos y dolorosos de la migracion-y, a la
incidencia que la remesas tienen en la economia ecuatoriana como segunda fuente de
ingresos, demandé la definicidn de nuevas politicas migratorias encaminadas a la atencién de
los migrantes ecuatorianos en el exterior, sus familias en el Ecuador y, a ordenar los flujos
migratorios hacia nuestro pais, observando fundamentalmente el respeto a los derechos
humanos. Demandé también de ingentes recursos econémicos para su ejecucion que, sin la
cooperacion de la comunidad internacional —que aun es insuficiente- no podria llevarlas a

cabo.

POLITICA ECUATORIANA EN ATENCION A LOS EMIGRANTES Y SUS
FAMILIAS.

Dada la enorme trascendencia social, econémica y politica del fenémeno de la emigracion, El
Ecuador ha fortalecido su politica de proteccidn y apoyo a los emigrantes y sus familias, la

misma que tienen como objetivos:

Velar por el respeto de los derechos humanos de conformidad con las convenciones e

instrumentos internacionales vigentes;

U Brindarles asistencia en el marco de las leyes y reglamentos de los paises receptores;
U Procurar la regularizacion de los emigrantes que se encuentran en condiciones
irregulares;

. Procurar la concertacion de acuerdos bilaterales para la regulacion y ordenamiento de

los flujos migratorios;
U Proteger a las familias de los migrantes y propiciar su reunificacion;

° Combatir la explotacion laboral, trata de personas, trafico de migrantes y delitos
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CONEXxos;
° Apoyar el fortalecimiento de las organizaciones ecuatorianas en el exterior;

. Propender a la aplicacion del principio de responsabilidad compartida en las
relaciones internacionales en materia migratoria, particularmente a través de proyectos de

codesarrollo;

° Propiciar una cooperacion internacional  eficaz en materia de

repatriaciones;

° Fortalecer las relaciones con los Estados receptores con el fin de coordinar
acciones conjuntas para el disefio y ejecucion de planes, programas y proyectos en beneficio

de los emigrantes ecuatorianos.

PRINCIPIOS QUE GUIAN LA POLITICA MIGRATORIA ECUATORIANA

. RESPETO IRRESTRICTO DE LOS DERECHOS HUMANQOS

Para la actual administracion del Presidente de la Republica, la migracion internacional, el
desarrollo y los derechos humanos, son una prioridad del Estado ecuatoriano, por lo que
forman parte de sus planes de desarrollo, como el Plan Nacional de Politica Exterior 2006-
2020, el Plan Nacional de Desarrollo Social, Productivo y Ambiental (PALESPE 2007-2010)

y la Agenda Gubernamental sobre Migracion y Desarrollo.

Como parte activa de la comunidad internacional el Ecuador ha participado y promovido la
adopcion de importantes compromisos de caracter multilateral sobre migracion internacional,
desarrollo y derechos humanos, siendo uno de ellos el aprobado en la XVI Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno (Montevideo, noviembre 4 y 5 del 2006),
donde se sostiene que es imperativo garantizar que la politicas migratorias respeten
plenamente los derechos humanos de los migrantes, en el marco del ordenamiento juridico de
cada estado, independientemente de su condicion migratoria, y cualquiera que sea su

nacionalidad, origen étnico, género o edad.

Un pronunciamiento similar se llevd a cabo en la VI Conferencia Sudamericana sobre
Migracion. La Declaracion de Asuncién de mayo de 2006 compromete a los Estados a
respetar de manera irrestricta los derechos humanos de los migrantes, especialmente los de la
mujer migrante y menores no acompafiados, con independencia de su situacién migratoria,

dentro del marco legal de cada pais y conforme a los principios universales, instrumentos
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internacionales y regionales de proteccién de las personas; exhorta también a los paises de la
region como de otras regiones del mundo a considerar firmar, ratificar y/o adherirse a la
Convencién Internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores

migratorios y sus familias.

° DE RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

El Ecuador, en su politica exterior en materia migratoria reivindica el principio de la
responsabilidad compartida entre paises de origen y de destino, como medio para la busqueda
de soluciones en el universo del tema migratorio, sin soslayar el papel de los paises de transito
tanto en lo que se refiere a acciones para combatir los delitos de tréfico ilicito de migrantes y
trata de personas, como para enfrentar la corrupcion que la promueve y, los efectos perversos

del coyoterismo.

El Ecuador, a través de la Cancilleria, ha adoptado medidas tendientes a la regularizacion de
sus ciudadanos en el exterior, y de los nacionales de paises vecinos que se encuentran en
nuestro pais, entre otros. El 21 de febrero ultimo, entr6 en vigencia el Acuerdo de

Regularizacién con Peru.

° EL DE COHERENCIA

El Ecuador asegura para sus inmigrantes los mismos derechos que demanda para sus

emigrantes.

° EL CODESARROLLO

Bajo el concepto de codesarrollo que vincula la migracion con el desarrollo, es necesario
llevar a la préactica proyectos conducentes a promover el pluriculturalismo y la plena

integracién de los migrantes en los paises de destino.

El Ecuador a través del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), el pasado 8 de noviembre
del afio en curso, firmo el “Proyecto de Codesarrollo Cafiar-Murcia”, que es una experiencia
piloto, impulsada desde la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI) y la
Subsecretaria de Relaciones Migratorias y Consulares del MRE, con la participacion del
Consejo Provincial y la Municipalidad del Cafiar y el Gobierno de la Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia; con el objetivo de propiciar los efectos que las migraciones tienen en
la mejora de las condiciones de vida en la sociedad de origen (Cafar- Ecuador) y destino

(Murcia — Espafia).
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Este proyecto presenta tres grandes lineas de actuacion:

1. Las primeras centradas en acciones orientadas a la mejora integral de las

condiciones de vida y posibilidades de desarrollo en Cafar;

2. Las segundas dirigidas al desarrollo de acciones para la mejora de las

condiciones de vida y la reinsercion socio-laboral de los inmigrantes en Murcia;

3. Una tercera que se ocupa de posibilitar el trabajo en codesarrollo entre ambas
localidades.
o EL DERECHO A MIGRAR

Los esquemas de integracion deben facilitar la migracion y ampliar la variable de libre

transito de personas, junto con el de bienes, servicios y capitales.

El principio de soberania no debe menoscabar los derechos de los migrantes, independiente de
su condicién juridica, sino mas bien garantizar, con tolerancia, la integracion armdnica de la
personas en la sociedad de acogida. La regularizacion de los migrantes es un objetivo que

beneficia a los paises de origen y destino y a los propios migrantes, sin discriminalizarlos.

El derecho a migrar debe transformarse en el derecho a no migrar, es decir en el derecho al

desarrollo.

° REGULACION DE FLUJOS MIGRATORIOS

El Gnico mecanismo que permitird una migracion ordenada, segura y legal, en los momentos
actuales, es el de lograr acuerdo de regulacion de los flujos migratorios con los paises de
destino, en general con paises desarrollados que, como se conoce claramente, requiere de
mano de obra para cubrir plazas de trabajo que no son ocupadas por sus nacionales,

particularmente en las areas agricolas, de cuidado de nifios y ancianos y de servicios.

El Ecuador tiene una experiencia altamente positiva en la aplicacion del Convenio sobre
Regulacion y Ordenamiento de Flujos Migratorios, suscrito con Espafia en mayo de 2001 y
que ha permitido hasta la fecha la emigracion de mas de 3200 ecuatorianos, que han sido

seleccionados por los propios empresarios espafioles, y que viajan a ese pais provistos

de su contrato de trabajo, protegidos por la seguridad social y con las mismas garantias de un

ciudadano espafiol.

PLAN NACIONAL DE ECUATORIANOS EN EL EXTERIOR
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Este Plan establece las bases para el tratamiento de la problematica migratoria en forma
integral, de tal modo que el Estado garantiza los derechos de los ciudadanos en cualquier
lugar del mundo, asiste a sus familias residentes en el pais, genera programas de
documentacién y de proteccion frente al trafico de personas, facilita la reunificacion familiar,
establece convenios con los paises receptores, facilita la inversion productiva de sus ahorros

en el territorio nacional y promueve su reincorporacién dindmica al desarrollo nacional.

El Plan Nacional ha sido estructurado en torno a dos contextos fundamentales: el de los
migrantes ecuatorianos en el exterior y el de la situacion de sus familiares, potenciales

migrantes y sus vinculos en el Ecuador; y tres ejes centrales, a saber:

1. Establecer la presencia del Estado Nacional para garantizar la vigencia de los
derechos fundamentales de los emigrantes ecuatorianos en el exterior, proveyendo a los
mismos de la alternativa de organizar plenamente su residencia en el extranjero dentro de
condiciones de regularidad, tanto en lo que concierne a su actividad econémica de

supervivencia como en lo relativo a su proceso de integracién positiva al medio receptor.

2. El Gobierno del Ecuador, con arreglo a sus planes de desarrollo social, en
colaboracidn con la sociedad civil y los organismos de cooperacion técnica internacional,
presentara su concurso para la atencién preferencial de las familias de los ecuatorianos que

emigraron hacia el exterior.

3. Reforzar sus vinculos con los estados receptores de emigrantes ecuatorianos, con la
finalidad de elaborar acciones coordinadas y conjuntas para disefiar y aplicar programas a
favor de las comunidades de origen y de destino.

PLAN NACIONAL DE ACCION PARA COMBATIR EL TRAFICO ILICITO DE
MIGRANTES Y TRATA DE PERSONAS

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1981 el Gobierno declaré como “Politica Prioritaria del
Estado el combate al plagio de personas, trafico ilegal de migrantes, explotacion sexual y
laboral; y, otros medios de explotacion y prostitucion de mujeres, nifios, nifias y adolescentes,

pornografia infantil y corrupcion de menores”.

Luego de dos afios de trabajo interinstitucional, se adopta en agosto de 2006 el Plan Nacional
que constituye un documento elaborado con caracter interdisciplinario por todas las
instituciones nacionales involucradas: Ministerio de Gobierno, Ministerio de Trabajo;

Ministerio de Bienestar Social, Ministerio de Relaciones Exteriores; Consejo Nacional de la
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Nifiez y la Adolescencia; Consejo Nacional de Mujeres, Instituto Nacional del Nifio y la
Familia (INNFA); y por el apoyo técnico brindando por organizaciones no gubernamentales.

El Plan fue consultado, socializado y sistematizado a fin de dar respuesta eficaz a la
problematica incluida en el decreto antes citado. Establece el disefio de politicas, planes y
programas dentro de sus cuatro ejes de actuacion: prevencion, investigacion y sancion,

proteccion y reparacion y restitucion de los derechos de las victimas.

Cuatro principios rigen su implementacion: derechos humanos; derechos de los nifios, nifias y

adolescentes; perspectiva de género y participacion.
REMESAS

Para la economia del Ecuador, un efecto clave es el envio de remesas que se ha convertido en
el segundo rubro de ingreso de divisas, por lo que ha enfocado sus acciones para reducir el
costo de su envio a través de convenios como el suscrito por el Banco Central del Ecuador
con la Caja de Ahorro y Pensiones de Barcelona, “Caixa” el 30 de agosto de 2006, con la
participacion de un gran numero de entidades no oficiales y sin dejar de considerar el caracter
privado de esos recursos. Paralelamente, se han iniciado camparias para orientar el empleo

adecuado de las remesas en proyectos productivos.

Es importante tomar en cuenta que, dado al alto nimero de migrantes entre paises en

desarrollo, la cuestion de remesas se convertira en una nueva area de cooperacion sur-sur.
ACCIONES EN EL AMBITO INTERNACIONAL.

Ecuador apoya sisteméaticamente la inclusion de la problematica migratoria en los foros
internacionales pertinentes, en el afan de robustecer el margen juridico de la defensa de los
derechos de los migrantes.

En este contexto cabe resaltar que el Ecuador forma parte de los principales convenios
internacionales que garantizas los derechos de los migrantes, a saber: El Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, la Convencidn Internacional contra la Delincuencia
Organizada y Transnacional y sus Protocolos contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra,
Mar y Aire para Prevenir, Reprimir y Sancionar la trata de Personas; las convenciones contra
la Tortura, la Discriminacion contra la Mujer, la Discriminacion Racial, la Convencién
Internacional para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorias y sus
Familias y varios convenios referentes a los trabajadores migrantes concertados en el marco

de la Organizacion Internacional del Trabajo.
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El Ecuador ha emprendido acciones concertadas con los paises amigos, organismos
internacionales, sociedad civil y sector publico, tales como programas de retorno voluntario,
con experiencias positivas de cooperacion con la OIM y el Ministerio del Interior del Reino
Unido, con los organismos seccionales de los cantones de Ticcino en Suiza y de Cotacachi en
el Ecuador; y la suscripcion de acuerdos como el de Regulacion y Ordenamiento de Flujos
Migratorios con el Reino de Espafia, experiencia piloto bilateral, que garantiza la contratacion
laboral segura en igualdad de condiciones entre sus respectivos nacionales, sin intervencion
de terceros y con observancia de la normativa socio-laboral. No obstante, es principio de la
politica exterior ecuatoriana considerar a la migracion bajo un rostro humano que no se limite
a suplir la demanda del mercado internacional del trabajo sino que, en esencia, busca asegurar

el respeto de los derechos humanos de los migrantes.

Asimismo, es importante destacar que la migracion ecuatoriana esta considerada como
positiva por su aporte laboral, a la seguridad social y en general los beneficios que brinda a

las empresas y familias extranjeras.

©MRE

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES,
COMERCIO E INTEGRACION
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Anexo 3. Extracto del Plan de Gobierno de alianza PAIS 2006

PAIS |

ALIANZA

S Planide/Gobierno
deliMovimientolPAIS;2007=201;
- Unprimergranpaso |
. para la transformacion radical |
| del Ecuador. |

B

-«

“Por que otro pais es posible”

* Propuesta en construccion colectiva
10/11/2006
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PLAN DE GOBIERNO DE
ALIANZA PAIS *

2007 — 2011

iPorque otro pais es posible!

Un primer gran paso para la transformacion

radical del Ecuador

Nota: En esta version se recogen centenares, por no decir miles de opiniones, comentarios, sugerencias y
criticas a lo largo y ancho del pais, expresadas a través de todas las vias posibles. Es una tarea colectiva que
se enriquece permanentemente con aportes individuales y colectivos. Hay varios campos que apenas los
hemos enunciado y otros que los estamos discutiendo. Este es, sin duda, el resultado del esfuerzo de
personas con espiritu critico comprometidas con la transformacion radical que requiere el Ecuador, de
personas que ejercen su derecho a proponer y a construir. Esta es una demostracion préactica de la
democracia del didlogo y del consenso que alentamos. Este es, en suma, un trabajo en permanente
construccién de pensadores y no de seguidores.
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El Pais que sofiamos

En el camino a celebrar el bicentenario del inicio del proceso de Independencia del Ecuador
los que tenemos el espiritu joven y una actitud generosa proponemos una Revolucion
Ciudadana para hacer los cambios radicales que requiere nuestro pais y que sofiaron nuestros
proceres y patriotas. Con la participacién ciudadana del campo y las urbes haremos un gran
acuerdo nacional para construir oportunidades para todas y todos, donde prime el interés
comun sobre el particular, y donde los ciudadanos y las ciudadanas tengan garantizados sus
derechos a una buena vida, a ser parte activa de la sociedad y de las decisiones que nos
afectan, a una sociedad equitativa y solidaria, donde la honradez y las manos limpias sean la
base de la nueva democracia.

Queremos una Patria altiva y soberana donde TODOS y TODAS podamos vivir bien y luchar
por lo que sofilamos para Nosotros y nosotras, para nuestros hijos e hijas, y para su
descendencia, sin tener que emigrar a otros paises, alejandonos de familiares y amistades.
Pero ello no lo lograremos con gestiones mindsculas y con titubeos. Para construir esa Patria
nueva necesitamos hacer en la actual coyuntura un gran esfuerzo nacional, orientado a
cristalizar una verdadera revolucién democratica. Necesitamos construir ya una democracia

radicalmente participativa.

La consideracion fundamental para construir el nuevo pais es incorporar a toda la poblacion
en la definicidn de su presente y de su futuro. No aceptamos que sea sélo una fraccién de la
sociedad la que organiza la vida nacional. Esto significa garantizar suacceso adecuado a todos
los habitantes del pais en la toma de las decisiones, y eso pasa por el logro de un nivel de
bienestar que responda a sus necesidades minimas bésicas, a su interés de desarrollo. Eso
exige su conversion en ciudadanos y ciudadanas. Hoy este desafio es mucho mas dificil y
complejo, si se considera el proceso de globalizacion internacional y apertura en que se
encuentra inmersa la economia nacional, asi como la prolongada crisis que afecta al aparato
productivo. De hecho este empefio entrafia el establecimiento de una nueva estrategia de

desarrollo.

Para pensar en un pais diferente, tenemos que construir un Ecuador donde se practiquen
valores fundamentales como la democracia, la solidaridad, la justicia, la ética y en especial la
equidad en todos los &mbitos: social, econdmica, ambiental, étnico, de género,
intergeneracional. SAlo a partir de la vigencia efectiva de dichos valores es posible pensar en

una Patria digna y soberana.

127



Somos un pais de distintos y diversos pueblos y cosmovisiones, con distintas historias y
urgencias, pero que compartimos necesidades y suefios comunes. Nuestro pais se caracteriza
por contingentes colectivos con identidades diferenciadas: indigenas, mestizos, cholos,
afroecuatorianos, blancos. Esa diversidad no es un obstaculo, sino una fortaleza, pero para
que se exprese de la mejor manera hay que contar con mecanismos genuinamente
democréticos. En ese camino, es necesario fortalecer los espacios politicos democraticos y la
participacion ciudadana; la presencia de la sociedad civil organizada es indispensable, tanto
como la de verdaderos partidos politicos sintonizados con las demandas y aspiraciones de la
sociedad. Requerimos précticas que potencien una interculturalidad de ida y vuelta, que
respete y valore al otro, al tiempo que le integra con sus valores y propuestas. Es a través de
estos mecanismos que debemos crear también nuevas y propias estrategias de desarrollo con

equidad y respeto a la diferencia.

Para cristalizar el Ecuador del futuro, que se realiza en el presente, tenemos que rescatar
nuestro pasado. Para hacerlo requerimos revalorizar nuestra historia en todos los drdenes.
Requerimos rescatar y potenciar nuestras identidades, asi como los ideales de los lideres de
nuestra Independencia, de las prolongadas luchas de resistencia, de las multiples rebeliones
populares y ciudadanas. Pero, sobre todo, consideramos crucial ejercer el principio de la
diversidad cultural teniendo en cuenta la continuidad histérica de los pueblos originarios,
actores fundamentales de la vida nacional, y que se han constituido, especialmente en las dos
ultimas décadas a través del movimiento indigena, en defensores de la democracia y en dique

para el avance depredador del neoliberalismo.

Esto nos conduce a cuestionar desde sus raices el actual modelo de desarrollo: excluyente,

marginador, inequitativo, racista, depredador de la economia, la sociedad y la naturaleza.

Hasta ahora, los suefios de los pueblos del Ecuador se han visto truncados por los sucesivos
desgobiernos, por la partidocracia, por la oligarquia y su busqueda desmesurada de rentas, y
también por las imposiciones foraneas. Todos ellos nos han conducido a tocar fondo, nos han
Ilevado a sumirnos en las peores condiciones de pobreza, de desigualdad, de descomposicion
social y de deterioro ambiental. Pero lo que no han podido hacer es quitarnos la capacidad
para sofiar, para atrevernos a sofiar, para hacer de nuestros suefios un ejercicio colectivo de
liberacion y cambio radical. Pero también hay que reconocer que como sociedad nos ha
faltado la coherencia histdrica y la unidad politica; divide y venceras ha sido la estrategia de

los grupos dominantes, que tienen al pais en estas deplorables condiciones.
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Asumiendo todas esas limitaciones nos hemos convocado a sofiar en un Ecuador diferente al
actual. Por eso sofilamos con ese desarrollo equitativo igualitario, respetando las
especificidades de nuestra sociedad diversa. Sofiamos en un pais de manos limpias, con
comportamientos publicos y privados apegados a la ética, con transparencia de informacion y
rendicion de cuentas. En un pais cuya sociedad plasme el mensaje del Libertador Simon

Bolivar, que dice: “sin igualdad perecen todas las libertades, todos los derechos”.

Soflamos en un pais donde se viva un Estado Social de derecho democrético, que se trace un
horizonte comun, que garantice seguridad y justicia a los ciudadanos y las ciudadanas, con
instituciones de control independientes y despartidizadas; una seguridad entendida no sélo
como la ausencia de la violencia criminal, sino como la garantia para una vida sin sobre saltos
provocados por la desintegracion social, por la carencia de medios econémicos y sobre todo
de trabajo, por la agresion a la naturaleza; la seguridad no debe garantizar la propiedad
Unicamente, sino el derecho a la vida y el trabajo digno. Reconociendo los elementos de
vulnerabilidad ambiental de nuestro maravilloso pais creemos que es posible anticipar
muchas de las amenazas existentes y que, incluso, cuando se produzcan desastres naturales,
estamos en capacidad de enfrentarlos con respuestas solidarias inmediatas que tengan un
horizonte de largo aliento y no simplemente parches pasajeros, a partir de planes de
prevencion adecuada y oportunamente elaborados.

Sofiamos en un pais donde se practique una democracia deliberativa y consensual, una
democracia representativa que profundice cada vez mas sus rasgos participativos, con una
profunda democratizacion de los partidos politicos y de todas las organizaciones sociales del
campo Y la ciudad, acompafiada de una participacion activa y responsable de todos los

individuos.

Sofiamos en un pais donde la convivencia entre ecuatorianos y ecuatorianas se asiente en una
plataforma sélida de derechos humanos, civiles, econémicos, sociales, culturales, ambientales
y sexuales. Un pais en donde estos derechos humanos no sean el punto de llegada sino el
punto de partida. Es decir, un pais que se piense desde los derechos humanos en todos sus
ambitos, un pais en donde los defensores y las defensoras de estos derechos no tengan que ir a
medir su incumplimiento en las carceles o en los hospitales 0 en la morgue, sino que estén
presentes, participando activamente, en la construccion de este nuevo pais y por supuesto en

la definicion y aplicacion de las politicas que lo haran posible.

Sofiamos en un pais donde la vivencia de la condicién pluricultural sea una expresién
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permanente, tanto de la diversidad como de la continuidad histérica que implica la
pluriculturalidad, entendida como construccion diferenciada de la realidad social. Un pais que
haya aprendido a rescatar el valor de la diversidad y de la diferencia, pero que destierre la
desigualdad y la inequidad. Un pais que entienda que es necesario visualizar todas las
inequidades existentes para poder combatirlas en forma activa. Un pais en donde su gente
viva mas y mejor, donde su gente pueda escapar de la morbilidad evitable, donde su gente
pueda estar bien alimentada, donde su gente pueda ser capaz de leer, escribir, comunicarse,

participar en tareas artisticas, deportivas, literarias y cientificas, etc.

Sofiamos en un pais con un Estado solidario, moderno, cuya gestion publica sea eficiente,
eficaz y descentralizada, que responda a las demandas de un proceso de desarrollo equilibrado
de las regiones, que fortalezca la democracia, que coadyuve con la transparencia de dicha
gestidn, sobre todo, que propenda a fortalecer el caracter nacional del Estado. Un pais en
donde, a partir de un reordenamiento territorial democratico y solidario, la fortaleza del
Estado y de sus diversas instancias nacionales y locales no sea medida por su tamafio, sino
por la calidad y calidez de sus decisiones y por la profundidad democratica de su disefio y
aplicacion. Un pais, en suma, que ha superado la burocratizacion de sus estructuras y la

centralizacion de la gestion publica.

Soflamos en un pais que ha conseguido una adecuada integracion entre sus diversas regiones,
que ha desarrollado por igual la ciudad y el campo, respetando sus especificidades. Un pais
que entienda y atienda por igual a sus ciudades intermedias y pequefias, agobiadas
actualmente por diversas manifestaciones de centralismo gubernamental y de concentracion
de la riqueza. Un pais con vigorosos encadenamientos fiscales, productivos y de consumo, asi
como con una dinamica vinculacién sectorial, en particular de la agricultura con la industria y

de las actividades de exportacion con el resto de la economia.

Sofiamos en un pais con un sistema politico capaz de solucionar los conflictos en funcion de
los intereses nacionales. Sofiamos en un pais con un sistema econémico y social con
capacidad de emprender en retos verdaderamente nacionales y de larga duracién, con un
sistema juridico estable, independiente y justo, con un sistema legislativo que tenga un
elevado y fundamentado nivel de debate de los asuntos publicos y altos niveles de
representatividad y participacion, controlado permanentemente por sus electores y electoras, a
partir de una profunda modificacion del actual sistema de representacion politica.

Sofiamos en un pais con instituciones que generen confianza, que estén al servicio del pueblo
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y que sean un orgullo de toda la sociedad. Un pais que ha recuperado su confianza y su
autoestima. Un pais que esté orgulloso de sus ancestros y que integre activamente a todos sus
pueblos en la construccién de un futuro coman. Un pais que, en consecuencia, tenga la
capacidad para reescribir su historia desde la vision de sus pueblos, de la cual pueda sentirse

orgulloso y responsable.

Sofiamos en un pais con medios de comunicacién que presenten de forma objetiva e
independiente los sucesos nacionales e internacionales, en el que el analisis de la calidad de
vida de la sociedad ecuatoriana sea la primera prioridad de la informacion, en el que la
denuncia de la corrupcion no sea un simple escandalo, en donde el respeto a la honra ajena
sea una practica normal. Un pais en donde la profesion de periodista no sea de las mas
arriesgadas por las diversas formas de intolerancia desplegadas desde las instancias de poder
politico 0 econdémico. Un pais en donde el respeto a la opinion de los contrarios, a la
disidencia y a la critica esté garantizada; en ese pais los privilegiados de hoy, muchos de los
cuales son los causantes de la tragedia nacional, tendran incluso el derecho a la memoria

nostalgica para recordar su pasado de privilegios sin fin, el cual nunca mas podra repetirse.

Sofiamos en un pais con una sociedad que convive sin violencia, pacificamente y sin armas,
en donde sus fuerzas del orden estén supeditadas al poder democréticamente constituido. Las
Fuerzas Armadas y de seguridad, en un Estado democratico y republicano, estaran
efectivamente bajo el control de la autoridad civil, a donde se arribard como parte de un
profundo proceso de reordenamiento estructural orientado a fortalecer a los 6rganos armados
estatales. Nuestro pais no serd un campamento bélico para agredir a sus vecinos o para
intervenir solapadamente en guerras civiles de esos vecinos, sino en un pais transformado en
un campamento para construir la paz dia a dia. No seremos aliados de la guerra, sino de la
paz, asumiendo el mensaje del Mahatma Gandhi de que no hay un camino para la paz, sino

que la paz es el camino.

Sofiamos en un pais sin nifos y nifias en las calles suplicando por un pan, sin mendigos, con
ancianas y ancianos integrados activamente a la vida nacional y que gozan de una vejez digna
y no solitaria. Sofiamos en un pais en donde las personas con capacidades especiales estan
cultural y productivamente integradas en la sociedad. Sofiamos en un pais en donde las
carceles no son antros para perfeccionar la criminalidad y atropellar sistematicamente los
derechos humanos, sino espacios de re-socializacion. Sofiamos en un pais cuyas ciudades sean
amigables para los peatones, los ciclistas, los motociclistas y sobre todo para la infancia y las

personas con capacidades especiales. Un pais en donde la violencia de todo tipo, sobre todo la

131



de género e intergeneracional, no sea la noticia cotidiana; un pais en donde los derechos
sexuales de todos sus habitantes sean también derechos humanos. Sofiamos en un pais en

donde el racismo, la xenofobia, asi como la homofobia no tengan cabida.

Sofilamos en un pais con una economia que genera riqueza, pero articulada a procesos
redistributivos, incluyentes y solidarios, que a su vez alentaran un desarrollo sostenible y
sobre todo humano. Un pais donde los procesos econémicos confronten al modelo de
acumulacién de la riqueza en pocas manos, que garanticen un sistema econémico sustentado
en la equidad, la libertad y la solidaridad. Un pais donde exista una verdadera apropiacion de
la riqueza por parte de los pueblos, garantizando el desarrollo equitativo de todas sus

regiones.

Sofilamos en un pais en donde funcionen los mercados, entendidos como espacios de
construccidn social organizada en funcion de las necesidades del ser humano de hoy y de
mafiana; vemos al mercado como un siervo y nunca como un amo. Un pais en donde lo social
no sea una simple muletilla para acompafiar las depredaciones que provoca la ideologia de
mercado. Queremos desbloquear el falso dilema entre mercado y Estado, no queremos un
mercado descarnado que genera procesos de acumulacion de riqueza en pocas manos, pero
tampoco queremos un Estado ineficiente, que otorga prebendas y que transfiere recursos de
todos y todas a los grupos de poder, tal como ocurrid con “la sucretizacion” de la deuda
externa privada, con los procesos de endeudamiento publico, con el salvataje bancario que

nos condujo a la inconsulta dolarizacién.

Soflamos en un pais competitivo, en el marco de una competitividad sistémica y dindmica que
englobe a grandes, medianos, pequefios y micro productores y empresarios, sin monopolios ni
oligopolios privados. Un pais competitivo que no arriesgue a su gente, ni a su medio
ambiente. Un pais donde la competitividad genuina, es decir la que no deteriora las
condiciones sociales ni ambientales, sea un medio y no el fin para tener un pais con pleno
empleo. Un pais donde tengan cabida plena los derechos de los consumidores y de las

consumidoras dentro de solidos procesos de ciudadanizacion.

Sofiamos en un pais con renovadas propuestas de politica econémica que tenga al ser humano
en su mira, que busquen posicionar al productor y al consumidor, que atienda tanto el lado de

la demanda como el de la oferta sin sesgos dogmaticos que a la postre frenan el desarrollo.

Proponemos para cristalizar esta nueva economia centrada en las demandas del ser humana y

en el irrestricto respeto a la naturaleza que la construccién de un nuevo marco institucional
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socialmente elaborado y compartido.

Sofiamos en un pais en donde los seres humanos convivamos armoénicamente con la
Naturaleza, con sus plantas, con sus animales, con sus rios y sus lagunas, con su mar, con su
aire, con sus suelos, y todos aquellos elementos y espiritus que hacen la vida posible y bella.
Un pais en donde no sea posible la mercantilizacion depredadora de la Naturaleza, en la que el

ser humano es una parte mas de ella y no un factor de destruccion.

Soflamos en una sociedad que celebre dia a dia la riqueza de la vida, su gran diversidad
bioldgica y cultural, su Naturaleza compartida armonicamente como base de comunidades
democréticas y libres. Con un pais que potencie, para sus habitantes y para sus visitantes, sus

maravillosas regiones costeras, serranas, amazonicas e insulares.

Sofiamos en un pais en donde la solidaridad, la complementaridad y la reciprocidad sean las
bases para el funcionamiento de la seguridad social y de las prestaciones sociales, para la
provision de educacion y la salud pablicas; sobre todo en el caso de estas dos Ultimas
prestaciones estamos concientes de la necesidad de integrar activamente los conocimientos y
las précticas ancestrales de nuestros pueblos. Un pais en el que se garantice la seguridad
ciudadana en las urbes y en los campos, el transporte pablico, los servicios crediticios y otras
funciones que generan bienes publicos que no se producen y regulan a través de la ofertay la
demanda, pues no todos los actores de la economia, ni todas las relaciones sociales acttan
movidas por el lucro, y, entre los que lo hacen, no todos tienen el mismo poder de

negociacion. Queremos un pais que instrumente politicas publicas multiculturales explicitas.

Soflamos en un pais que tenga como motor de desarrollo la educacion, la salud y el trabajo;
actividades que no seran la Ultima prioridad politica y fiscal como sucede en la actualidad.
Sofiamos en un pais en donde el tronco de su vida esté enraizado en las culturas y tradiciones
de sus pueblos, como eje para construir una modernidad propia con capacidad para incorporar
lo mejor de la cultura universal. Un pais en donde sea un derecho real acceder a los
instrumentos de comunicacién mas avanzados del momento, como el Internet y el teléefono
celular, por ejemplo. Un pais en donde todos sus habitantes puedan expresarse libremente en
los idiomas nacionales, a ser difundidos y estudiados en forma sistematica, aprehendiendo
todas aquellas lenguas que hacen posible un convivir internacional dinamico y creativo. Un
pais en donde el deporte forme parte activa de la vida de su sociedad, en todas las etapas de la

misma: desde la nifiez hasta la vejez.

Sofiamos en un pais que goce de soberania alimentaria, cultural, energética, monetaria,
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enmarcado en relaciones internacionales de mutuo respeto y cooperacién. Un pais que pueda
incluso pensar colectivamente en la construccion de una soberania latinoamericana que haga
realidad el suefio de Bolivar, en el marco de la construccion de la Patria Grande, en donde
prime el respeto y defensa de los derechos de las personas, de las comunidades, de los pueblos

y de los Estados.

Sofiamos en un pais alegre, optimista, propositivo. Un pais en donde no haya nadie sin futuro.
Soflamos un pais en donde recuperemos la risa. Un pais que trascienda y tenga sentido para
todos y todas. Un pais solidario y comprometido con las angustias de sus habitantes dentro y
fuera de sus fronteras, asi como con los retos de la humanidad. Un pais que comprenda su

papel histdrico activo en el concierto internacional.

Para cristalizar este suefio colectivo no partimos de cero. No proponemos seguir a lideres
mesianicos. La construccion de un nuevo pais no implica crear un nuevo régimen de
dominacién. Es una tarea para ampliar las libertadas a partir de cada vez méas equidad en todos
los 6rdenes de la vida. Esta no es una tarea de “expertos”. Es materia de discusion y decision
de la sociedad en su conjunto y de personas concretas involucradas en este proceso de
cambio. La gente no es solo la beneficiaria pasiva de este esfuerzo, la gente sera la portadora
activa de su propia emancipacion. Por eso invitamos a trabajar por llevar adelante nuestros
propios procesos de organizacion y disefiar nuestros propios programas de vida sin atenernos
a mensajes y normas emanadas de alguien que pretender asumir el papel de un iluminado; no
creemos en liderazgos individuales que conduzcan a la constitucion de estructuras verticales y
caudillescas, sino en liderazgos colectivos sustentados en la autocritica, en la toma colectiva
de decisiones, en el respeto a otras opiniones y en la humildad. Tenemos capacidad para
hacerlo, y para sofiar en un mundo de igualdad y libertad para todos y todas, que empezara a
ser viable desde el proximo gobierno. Tenemos que comprender que este suefio colectivo sélo
sera posible con la accion colectiva y unitaria de todos y todas, y debemos tener presente que
quienes luchan separados siempre seran derrotados juntos. Es la hora de rescatar la herencia
de suefios de nuestros forjadores historicos y sus luchas por cristalizarlos: el bicentenario de
los procesos de Independencia de Nuestra América nos invita a celebrarlo asumiendo las
tareas historicas pendientes y acumuladas, luchando por nuestra liberacion, construyendo

nuestros suefos.

Las bases programaticas para construir el Ecuador que sofiamos
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2.1  Un buen vivir en armonia con la naturaleza, bajo un respeto irrestricto alos

derechos humanos

Los que tenemos el espiritu joven y una actitud generosa proponemos una Revolucion
Ciudadana para hacer los cambios radicales que requiere nuestro pais. Con la participacion
ciudadana, especialmente de los y las jévenes y sus familias, haremos un gran acuerdo
nacional para construir oportunidades para todas y todos, donde prime el interés comdn sobre
el particular, y donde los ciudadanos y las ciudadanas tengan garantizados sus derechos a una
buena vida, a ser parte activa de la sociedad y de las decisiones que nos afectan, a una
sociedad equitativa y solidaria, donde la honradez y las manos limpias sean la base de la

nueva democracia.

Todos y todas somos PAIS: Patria Altiva | Soberana. Todos y todas estamos empefiados en
una nueva forma de hacer politica: alegre, participativa, transparente, esperanzadora. Todas y
todos estamos empefiados en construir ese PAIS nuevo que nos merecemos. Este Programa de
Transformacién 2007-2011 sintetiza un conjunto de ideas y propuestas que hemos recogido
a lo largo y ancho de la Patria, resume los suefios de la mayoria de habitantes del Ecuador, de
todas sus regiones Costa, Sierra, Amazonia y Galapagos, e incluso, de nuestros compatriotas

que se encuentran fuera por efecto de la emigracion.

Este programa lo construimos en plural, con la participacion de amplios sectores de
ciudadanos y ciudadanas, con el apoyo de grupos de profesionales, contando con opiniones de
expertos y expertas para cada uno de los temas, planes y proyectos concretos que se han
elaborado desde la sociedad civil y sus organizaciones a lo largo de muchos afos, pero
fundamentalmente considerando las opiniones de la gente que se ha integrado en forma
creciente y activa en esta construccion colectiva, en esta minga por un nuevo PAIS. Hay
mucho esfuerzo técnico, pero principalmente sentido com(n y amor al PAIS. No proponemos
quimeras irrealizables, pero tampoco un maquillaje a un rostro desfigurado, el cual representa
el estado de situacion actual del Ecuador. Se trata de un Programa de Gobierno viable,
transformador, progresista, que busca un CAMBIO RADICAL de las estructuras de poder, de
la forma de organizar el Estado, de nuestra insercién internacional, de la distribucion del
ingreso nacional y de la riqueza, de la manera de aplicar las politicas publicas para construir
una sociedad igualitaria en la diversidad, para potenciar las capacidades humanas y las

oportunidades de desarrollo para todas y todos.

Los medios y los instrumentos tienen que llevarnos a un fin compartido: un buen vivir en
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armonia con la naturaleza. Se trata de una propuesta incluyente. Esto quiere decir que
pensamos en todos los sectores de la sociedad ecuatoriana, particularmente en los sectores
populares, en los desposeidos, en los marginados, pero no sélo como sujetos pasivos, si no
como protagonistas en este proceso de cambio, para que desde ahora puedan aduefiarse del
presente y sobre todo de su futuro. Para llevar adelante esta tarea convocamos a toda la
ciudadania, asi como a todas las organizaciones sociales, sindicales, indigenas, de mujeres, de
emigrantes, de ecologistas, de jovenes, de jubilados, también a las asociaciones artistas, de
deportistas, de profesionales, de investigadores, de académicos comprometidos con la
construccion de una sociedad equitativa, justa, libre y competitiva. Por igual, nos interesa el
concurso de aquellos grupos que emprenden y producen riqueza en el pais, empresarios y

trabajadores, comprometidos con el cambio.

Estamos concientes de la necesidad de una politica activa y democratica de seguridad
ciudadana. No se trata solo de aumentar el nimero de policias, menos ain de policia privada.
Hay que trabajar en el campo estructural, pues parte de la delincuencia responde a la ausencia
de oportunidades para lograr una vida digna, particularmente el empleo adecuado y la
educacion pertinente; también hay que apoyar la juventud sobre todo en la basqueda del buen
vivir, espacios de recreacion y expresion, a los que normalmente no tienen acceso los y las
jévenes de nuestro pais. Sin embargo, no ocultamos que hay mafias de crimen organizado,
que estan extendiendo el sicariato en el pais. Contra esta forma de delincuencia
emprenderemos en forma decidida, potenciando a la Policia Nacional -en el marco del respeto
a los derechos humanos-, asi como modernizando integralmente la Justicia a través de las

transformaciones que se den en la Asamblea Nacional Constituyente.
d) Apoyo decidido a nuestros emigrantes y sus familias

Uno de los mayores atracos del modelo econémico seguido por los “adueiiados” de nuestro
pais ha sido robarnos el futuro. Nuestros jovenes, nuestras mujeres y nuestros hombres han
salido del pais por falta de oportunidades en el presente y limitadas opciones a futuro. Este
proyecto también es para ellos y es de ellos. El nuevo Ecuador tenemos que construirlo
también con nuestros hermanos ecuatorianos que estan en Europa, Estados Unidos,

Venezuela, Chile, y en tantos otros lugares.

Para abordar el tema de la migracion, ALIANZA PAIS propone un plan de accion que sera
ejecutado e impulsado por el gobierno central, pero también por los gobiernos regionales, las

organizaciones sociales y econdmicas y sobre todo por los mismos migrantes, sus familias y

136



sus organizaciones.

Una politica migratoria integral debe ser parte de una estrategia de desarrollo a largo plazo, en
la que participen no sélo las comunidades de emigrantes y sus familiares, en paises de origen
y destino, sino también el resto de la sociedad. Para ello es necesario que esté garantizado el
acceso de toda la sociedad a un nivel de bienestar que responda a la satisfaccion de sus
necesidades basicas y su conversion en ciudadanos y ciudadanas, a partir del aprovechamiento
adecuado y sostenible de las capacidades y de las diversas potencialidades humanas y

naturales del pais.

Esta politica migratoria integral, que no puede ser la sumatoria de medidas aisladas, debe
apuntar al establecimiento de un nuevo modelo de desarrollo, desde la heterogeneidad
econdmica, tecnoldgica, social y cultural del Ecuador, generando equidad y participacion en

la toma de decisiones que nos afectan a todos los habitantes de este maravilloso pais.

Los y las emigrantes son seres humanos. No pueden ser vistos en el Ecuador, ni en el pais de

destino unicamente como fuente de remesas, como quisieran algunos banqueros y

empresarios inescrupulosos. Tampoco son solamente votos, como lo pretenden los
politiqueros. Reconocer el caracter de seres humanos de los y las migrantes marca y define la

politica de Alianza Pais.

En consecuencia con lo anterior vamos a asegurar la vigencia plena de los derechos humanos
para los y las emigrantes, asi como para sus familias, dentro y fuera del pais. Pero también
con esta politica se protegera los derechos humanos de los refugiados y de los y las
inmigrantes que llegan al Ecuador. En esta politica migratoria integral no podemos tener
doble moral: una para los ecuatorianos emigrantes, exigiendo derechos y un trato digno, y otra
distinta y contradictoria para refugiados e inmigrantes. Nuestro gobierno se opondra

sistematicamente a toda forma de persecucion y atropello de los derechos humanos.

Vamos a impulsar desde el gobierno central, que inscribira en sus ejes de accion la defensa
activa y constructiva de la paz, una vigorosa campafa internacional para consolidar la
expansion supranacional de la ciudadania. Es decir, que los derechos de ciudadania no
dependan de una u otra nacionalidad, sino de la propia condicion humana. La migracion, en el
terreno politico, es una oportunidad para dar paso a una nueva forma de relacionamiento
internacional. EI gobierno del Ecuador denunciara con firmeza las politicas migratorias
discriminantes de los paises industrializados, la fortificacion de sus fronteras, las mafias que

lucran con la migracién, el trabajo sexual, que afectan a millones migrantes en el mundo.
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Alianza Pais no sacrificara los derechos de sus compatriotas a cuenta de mantener fluidas
relaciones comerciales y financieras. Su primera obligacion es la defensa, respeto y

proteccidn de los derechos de sus ciudadanos y ciudadanas.

Uno de los puntos centrales de esta politica de Estado en el campo migratorio -emigracion e
inmigracion- es el respeto a la libertad a migrar. Esta no s6lo garantiza la posibilidad legal de
salir, sino también la posibilidad de estar informado sobre las implicaciones, riesgos,
oportunidades y procedimientos que implica la emigracion. Esta politica, por otro lado, busca
también eliminar todas aquellas causas econdmicas, sociales y politicas que han forzado la
emigracion. Es decir, garantizara los derechos de todos los habitantes del pais para que
puedan vivir con dignidad ejerciendo su derecho a no emigrar.

Se combatira por igual a quienes lucran de la desesperacion de nuestros connacionales,
quienes se ven forzados a buscar mejores condiciones fuera del pais. Este combate a los
coyotes y los chulqueros no podrd, de ninguna manera, victimizar a las personas obligadas a
recurrir a este trafico de seres humano. Esto implica cambios profundos en la forma de
abordar juridica y policialmente la emigracion, pero sobre todo tenemos que denunciar otras
formas de coyoterismo y especulacion a nivel nacional e internacional, que son las que
limitan el libre ingreso de los productos ecuatorianos en mercados foraneos o que obligan a

sacrificar el desarrollo nacional a través del costoso servicio de la deuda externa.

Mas que prohibir la salida de compatriotas, que es inutil e inhumano, alentaremos su
permanencia en el Ecuador y construiremos entre todos las condiciones que hagan posible el
retorno de los y las emigrantes. Para lograrlo generaremos confianza en el pais. Por eso, antes
que pensar en garantizar la seguridad juridica de los inversionistas extranjeros hay que
preocuparse por garantizarla a la sociedad ecuatoriana en su conjunto. Una de las medidas
prioritarias en el campo econdmico, para graficar de mejor manera nuestros objetivos, sera la
constitucion de un sistema financiero que preste recursos a nuestros compatriotas para que
inviertan y generen riqueza dentro del pais, y que no so6lo este organizado para lucrar de las

remesas de los y las emigrantes.

Con el fin de cristalizar los seis puntos anteriores, sobre los que descansa nuestra politica
migratoria, es necesario un analisis integral del significado de la emigracion y de la
inmigracion para el desarrollo del pais. No se puede abordar la migracion desde visiones
sesgadas que magnifican las tragedias de la migracion o que triunfalmente solo perciben

aspectos positivos. Hay que replantearse la migracion y también el desarrollo, potenciando
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aquellas capacidades de cooperacion que pudieran existir entre el pais emisor, el Ecuador, y
los paises receptores. Con esta politica se quiere alentar procesos que permitan que sobre todo
las familias de los y las emigrantes contribuyan a la formulacion y seguimiento de proyectos
de desarrollo, que se pondran en marcha con recursos del Estado y de la cooperacion para el
desarrollo, a més de sus correspondientes aportes; proyectos que en todo momento estaran en

las manos de los y las emigrantes.

En este empefio necesitamos actualizar datos de la emigracion y la inmigracion, con la
colaboracion de las asociaciones de migrantes, mediante un censo que nos permita disponer
de toda la informacion necesaria para enfocar més eficazmente las politicas migratorias,
estableciendo los mecanismos de operacion mas recomendables. Pero sobre todo, nuestra
politica migratoria, resultado de una amplia participacién ciudadana, dentro y fuera del pais,
es parte de una estrategia integral y no la sumatoria de acciones aisladas. (Los tres grandes
ejes de accion en el campo social, politico y econdmico estan disponibles en la pdgina WEB
de Alianza Pais; incluso el proyecto de Consulado Digital se encuentra alli).

4.5 Una revolucion por la dignidad, la soberania y la integracion latinoamericana.

Nos pronunciamos a favor de la defensa de la dignidad de nuestra nacion y de su soberania
tan amenazadas con los chantajes imperiales y la sumision de nuestros mandatarios, que nos
han involucrado en conflictos y agendas ajenas, que nos insertan desequilibradamente en
procesos comerciales que vulneran nuestra soberania sobre nuestros recursos y hasta sobre
nuestra politica no s6lo econémica sino juridica. Queremos una patria altiva y soberana, por

lo que planteamos lo siguiente:

a) Apoyo a un nuevo orden econémico, social, politico, ecoldgico y cultural en el
mundo. Proponemos mantener una posicion clara frente a los principales problemas de
Ecuador en sus relaciones internacionales que rescaten su dignidad y soberania. Planteamos
consolidar la defensa y salvaguardia de los Derechos Humanos, respetando y operativizando
los acuerdos nacionales e internacionales. Preservar los recursos naturales y un ambiente sano
en alianza con otros paises, para ello se plantea impulsar propuestas y compromisos ya

adquiridos en convenciones internacionales. Pero no solo eso, el Ecuador...
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Anexo 4: Decreto Ejecutivo No. 150, Creacion SENAMI

Rafael Correa Delgado
PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA
Considerando:

Que la Constitucién Politica de la RepUblica determina que es atribucién del Presidente de la
Republica establecer las politicas generales del Estado, aprobar los correspondientes planes de

desarrollo y velar por su cumplimiento;

Que el inciso tercero del articulo 11 de la Carta Politica dispone que el Estado procurara

proteger a los ecuatorianos que se encuentren en el extranjero;

Que mediante Decreto Ejecutivo No. 2378-B, publicado en el Registro Oficial Suplemento
No. 527 de 5 de marzo del 2002, se cred el Programa de Ayuda, Ahorro e Inversion para los

Migrantes Ecuatorianos y sus Familias;

Que mediante Decreto Ejecutivo No. 2181 de 29 de diciembre del 2006, publicado en el
Registro Oficial No. 435 de 11 de enero del 2007, se reforma el Decreto Ejecutivo No. 2378-
B, publicado en el Registro Oficial Suplemento No. 527 de 5 de marzo de 2002,;

Que el problema migratorio debe considerarse como politica de Estado y es compromiso del
Gobierno Nacional brindar apoyo a la solucion del mismo;

Que le corresponde al Presidente de la Republica dirigir la administracion publica y expedir
las normas necesarias para regular la integracion, organizacion y procedimientos de la

Funcién Ejecutiva;

Que existe la necesidad de crear una dependencia estatal dirigida por migrantes para atencion

y proteccion de la poblacion migrante y todos los ecuatorianos en el exterior;

Que el Ministerio de Economia y Finanzas mediante oficio No. MEF-SGJ-2007-0645 de 16
de febrero del 2007, emite informe sobre la creacion de la Secretaria Nacional del Migrante
(SENAMI); y,

En ejercicio de las atribuciones que le confieren articulos 171, numeral 9 de la Constitucion
Politica de la Republica, 11 letras g) y h) y 21 del Estatuto del Régimen Juridico y

Administrativo de la Funcion Ejecutiva,

Decreta:
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Art. 1.- Créase la Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI), la misma que tendra como
objetivo fundamental la definicion y ejecucion de las politicas migratorias, encaminadas al
desarrollo humano de todos sus actores, que servira de enlace en las acciones de atencion,

proteccion y desarrollo del migrante, conforme a los objetivos del Estado Ecuatoriano.

Art. 2.- La Secretaria Nacional del Migrante funcionara como entidad adscrita a la Presidencia
de la Republica, con personalidad juridica, patrimonio y régimen administrativo y financiero
propios, su labor la desarrollara de manera descentralizada y desconcentrada y estard sometida

al control de la Contraloria General del Estado.

Estara dirigida por un Secretario Nacional, que serd su representante legal y tendra rango de
Ministro de Estado, y sera nombrado por el Presidente de la Republica.

Art. 3.- La Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI), dentro del proceso de modernizacién
que promueve el Estado contara con dos subsecretarias: una en la region Austral y otra en la
region Litoral, que dependeran exclusivamente de la SENAMI, y se regiran bajo su
presupuesto, previo dictamen favorable del Ministerio de Economia y Finanzas asi como de la
Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del
Sector Publico (SENRES).

Art. 4.- La Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI) actuara en los siguientes procesos:

Coordinar directamente con la Presidencia de la Republica, la ejecucion de las politicas

migratorias encaminadas al desarrollo humano de todos sus actores; y,

Promover y coordinar de una manera oportuna con todos los actores e instituciones, ya sean

estos publicos o privados, vinculados con el tema migratorio a nivel de pais.

Art. 5.- Transfiérase a la Secretaria Nacional del Migrante, todos los valores en activos y
pasivos que al momento se encuentren asignados al Programa de Ayuda, Ahorros e Inversion
para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias, adscrito al Ministerio de Relaciones

Exteriores, Comercio e Integracion.

La Secretaria Nacional del Migrante subrogara en todos sus derechos y obligaciones al

Programa de Ayuda, Ahorro e Inversion para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias.

Art. 6.- EI Ministerio de Economia y Finanzas transferira anualmente a la Secretaria Nacional
del Migrante la asignacion presupuestaria para el Programa de Ayuda, Ahorro e Inversion
para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias, recursos que seran destinados exclusivamente

a inversion o emergencia, conforme se determina en el articulo 2 del Decreto Ejecutivo No.
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2378-B, publicado en el Registro Oficial Suplemento No. 527 de 5 de marzo de 2002 y 2181,
publicado en el Registro Oficial No. 435 de 11 de enero de 2007.

Art. 7.- Deroganse los articulos 7, 8 y 9 del Decreto Ejecutivo No. 2378-B, publicado en el
Registro Oficial Suplemento No. 527 de 5 de marzo del 2002, de creacion del Programa de
Ayuda, Ahorro e Inversion para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias.

Las competencias y obligaciones del Programa de Ayuda, Ahorro e Inversion para los

Migrantes Ecuatorianos y sus Familias las asume la Secretaria Nacional del Migrante.

Art. 8.- Suprimase el articulo 29 del Acuerdo No. 0125, publicado en el Registro Oficial No.
568 de 19 de abril del 2005, mediante el cual se cred en el Ministerio de Relaciones
Exteriores la Direccion General de Apoyo a Ecuatorianos en el Exterior.

La Secretaria Nacional del Migrante conforme a sus necesidades incorporara a su némina al

personal no diplomatico de la dependencia suprimida.
DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA.- El Ministerio de Economia y Finanzas asignara las partidas presupuestarias para

el funcionamiento de la Secretaria Nacional del Migrante.

SEGUNDA .- En el plazo de noventa dias, la Secretaria Nacional del Migrante presentara para

su aprobacion la estructura organica de procesos.

Articulo Final.- De la ejecucion de este decreto que entraré en vigencia a partir de la presente
fecha, sin perjuicio de su publicacién en el Registro Oficial, encarguense los ministros de

Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion y de Economia y Finanzas.
Dado en la ciudad de Quito, a 1 de marzo del 2007.
f.) Rafael Correa Delgado, Presidente Constitucional de la Republica.

f.) Maria Fernanda Espinosa Garcés, Ministra de Relaciones Exteriores, Comercio e

Integracion.

f.) Ricardo Patifio Aroca, Ministro de Economia y Finanzas.

Es fiel copia del original.- Lo certifico.

f.) Pedro Solines Chacdn, Subsecretario General de la Administracion Puablica.

https://www.reqistroficial.gob.ec/index.php/publicaciones/monthlyarchive/03/2002/limit,50.html
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Anexo 5: Presentacion SENAMI sobre Plan Retorno, 2008
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Los Estados, los gobiernos y la sociedad internacional

tienen responsabilidad directa en la subsistencia de realidades
gue hacen de la emigracion f

una necesidad vital para amplios colectivos

Realidades que tienen que ver con la vulneracion de los derechos
fundamentales de las personas.
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El mandato que recibimos de
ellos :
queremos poder elegir
libremente entre la migracion y
la permanencia, queremos un
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devenir,
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Los Planes de Gobierno

son construidos sobre la base
de varios procesos.

Uno de los mas

importantes es la
Participacion Ciudadana

Plan Nacional de Desaarollo

Plan Desarrollo Humano
para las Migraciones

Secretaria Nacional
del Migrante
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2007 - 2010
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Politica migratoria integral ecuatoriana

da en el respeto a los derechos de la pe
migrante y su farmilia.

Especialmente los derechos a quedarse, a mi
a permanecer en el lugar de destino, v a volver.

Contenida en el Plan de Desarrollo Humano para
ciones, que cuenta con 5 objetivos

fundamentales.

Uno de los objetivos prioritarios establecidos por

el Gobierno de la Revolucion ciudadana es el

derecho a un Retorno voluntario, dig

sostenible de los ecuatorianos expulsados

pais que deseen vy decidan volve
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Para el cumplimiento de este objetivo concreto
se ha disenado un Plan Retorno 2008,

conjuntamente con el mayor numero de
ecuatorianos residentes en el exterior, y a
traves de las visitas del Serior Presidente, la
Ministra del Migrante o la SENAMI a los
principales lugares de destino.

Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones E 2 pmeewmesis

GOBIERNO NACIONAL DE LAREPUBLICA DEL ECUADOR
SECRETARIA NACIONAL DEL MIGRANTE

PLAN RETORNO
de Emigrantes Ecuatorian(@s
2008

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible ] e
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“Porque la osadia de emprender un vic
abrigaia : de volwer a ca
T HEign R AnE

Estamos para guiar el regreso al pais técnicamente
Somos facilitadotes! La SENAMI facilita el regreso

Plan Retorno Voluntario, Digne y Sestenible ’ﬁ = e

El retorno puede ser:
POLITICO Y CULTURAL
Programa Vinculos:
Constitmra para nuestroz compatnotas en el exterior una ventana abierta al Ecuador

a través de la cual estas personas puedan reforzar ens lazos con la Patria v participar
activamente A partir de sus diversas voluntades v riquezas

ECONOMICO

Programa de Incentivos ¥ Orientacidon a personas migrantes para la Inversion
Social ¥ Productiva:

Serie de actmciones que facilitarin a las personas que tengan ideas de proyectos
gociales v productivos, el que sns propunestas vean la luz v cuenten con ayndas
financieras v con un asesoramiento téemeo

ISICO

Programa de acompafiamiento al retorno fisico:

Acompafiamiento en el proceso de etomo de los compatriotas que se encuentran en
el extenior pero que han decidido regresar al Ecuador para continuar su proyecto de
vida. Fl retorno figico no es solamente permanente, smo también temporal

Plan Retorno Vidaniario, Digno ¥ Sestenible = T

e e Ao’
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Este trabajo, ademas
de contar con técnicos
especializados, se
apoya en toda la
informacion y
sugerencias de los
emigrantes en el
mundo a través: de la

plataforma virtual, de

cinas de la
AMI v de los
consulados
ecuatorianos

La primera forma de volver es:
Volver a sentirse Ecuatoriano!

Plan Retorno Voluntario, Digne y Sestenible B e umeon SE,

FASE 1:

Apoyo a todas las
voluntades de
retorno

Inicio:
Enero de 2008

et Wistlantain, [BDgns-y Ssvrantitke - Fase 1 ) T
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PRIMERAS
ACCIONES

a) Restablecer vinculos de los ecuatorianos con su pais:
Plataforma virtual, Casa ecuatoriana

b) Consulta previa al retorno:
Resultados reales que guian nuestrotrabajo

¢) Facilidades de Retorno:
Menaje de casa, Automovil y Equipo de trabajo.  !Cero impuestos!

d) Acuerdos Interinstitucionales:
Instituciones del Estado trabajan coordinadamente

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 1 ﬁ — Ly S ANt

Plataforma Virtual

En dos meses sin publicidad
" 19.345 Visitas

Provenientes de 70 paises

300 vistas diarias en promedio

713 usuarios registrados
50 blogs creados

56% de visitas nuevas
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Plataforma Virtual

Es la primera aplicacion concreta del concepto Web 2.0 en
el mundo que tiene por objetivo el desarrollar una RED
SOCIAL de migrantes de un determinado pais.

La plataforma es una casa ecuatoriana virtual que
permite a los ecuatorianos volver a su pais, a sus raices,
participar interactivamente en la construccion de su Patria
y en los caminos de €50 a su pais.

Porgue hay otras formas de volver

Plan Retorno Voluniario, Digne y Sestenible - Fase 1 E = iamee S

Plataforma Virtual

Fxhibir los contenidos producidos
sus integrantes en Ecuador vy el mundo

i

eer mecanismos de intera
en los vimculos entre sus int

Recopilar y modelar una base de datos

informacion de sus integrantes

n'nw Odrecer servicios que promuevan el constante

Incremento de integrantes de la red

Plan Betormn Vilaniarie, Digne ¥ Sostenible - Fase 1 ﬁ = e SRR
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Plataforma Virtual

En 1 mes d

Cerca de 7 mil usuarios provenientes de

60 paises. los cuales han realizado mas de
10 mil visitas en las que los contenidos del portal han
sido leidos mas de 80mil veces

B contenidos son
leidos en cada
vista

v 10 minutos de

Plan Retorno Voluniario, Digne y Sestenible - Fase 1 E = iamee S

Plataforma Virtual

v Estos logros alcanzados en tiempo record
fueron conseguidos sin gastar un dolar en

publicidad, y sin haber sido lanzado la
plataforma virtual oficialmente.

(Informacion venficable electronicamente via Web)

Plan Retorno Voluntario, Digne y Sestenible - Fase 1 ﬁ A
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a) Establecer o restablecer por diversos medios los
Vinculos de los ecuatorianos con su pais.

Plataforma - e
dmmnmhmm":'):b:m'

Virtual s SRS

del ecuatoriano

migrante y su

familia

Frare s dume Arsaones ol Flun Metarse
JEI phaey @3 tuyof 50 soes mewatre major

Un lugar de encuentro
Un pedazo de tu tierra
Nuestra casa

Secretaria Nacional
del Migrante

CASA ECUATORIANA

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 1 ﬁ - A umuc_ﬁ_g
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+« Es uha regﬁentaci(m de la Secretaria MNacional el
i

hiigrante la Republica del Ecuador que acerca la
atencion del Esiado a las personas ecuatorianas en ¢l
exterior, para velar por el respeto a sus dereches,

*»  Es un espacio que contribuye al fortalecimiento de la
identidad nacional v de los  vinculos  entre
ecuatoriancs/as inmigrantes en los Hstados Unidos, v de
ellos con el BEeoador, fomentando la solidaridad v
fratermidad

+ Es una administracion de proximidad que brmda un
acompaiamento mtegral en base a servicios y que
contribuyea una mejor calidad de vida

Plan Retormn Vilaniaris, Digne ¥ Sostenible — Fase 1 a mak = iamee S

SERVICIOS
QUE OFRECE

+  Informacion sobre politicas v servicios publicos.

+  Fortalecimientode vineulos con Ecuador
+  Ateneidn psico-social v juridica
+  Capacitaciony formacion,

+  Promocidndel patrimonio cultural v natural,

Plan Betormo Voluniario, Digne ¥ Sestenible - Fase 1 = = e SRR
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b) Consulta previa al retorno

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 1 ﬁ - umﬁ.‘,f_";

de consulta directa para obtener
informacion real sobre las necesidades, caracteristicas
y potencialidades para el retorno

* En dos meses se ha registrado aproximadamente
2.000 voluntades de retorno al Ecuador, y un impacto

sin precedentes en la comunidad ecuatoriana en el
exterior:

BT L T T T R N S L ) L) = s
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1.100 Personas registradas en 28 dias!

96% SI REGRESARIA a vivir al Ecuador.

o -H"‘-.\
JRegresaria usted a yd S
vivir en Ecuador? N NO
|||I. - ! 3 I}Kﬂ
| no responds
1%%

1.100 Personas registradas en 28 dias!

82% Para RADICARSE PERMANENTEMENTE

En caso
‘ de regresar al Ecuador,
Jlo haria con
intencion de?:

o Permanecer por mas de 5 afios
0 Permanecer por mas de 2 afios
] Refornar de manera eveniual por periodos coros

m Radicarse en el pais

157



1.100 Personas registradas en 28 dias!

79% Volveria en los afios 2008 y 2010

JEn qué aiio regresaria?
Afio 2008 (42%,)
Afio 2005 (23%)
Afio 2010 (14%)
Afig 2011-2031  {8%)

Mo responde  (13%)

0 1) TiK} 130 M 250 £l 350 400

¢) Facilidades de
Retorno

* Reforma de leyes y reglamentos para el libre ingreso de
menaje de casa, incluido automévil familiar y equipo
de trabajo con CERO IMPUESTOS

» Se continta trabajando con la Asamblea Constituyente
para facilitar an mas el retorno.

Lamiuy SA ST

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 1 ﬁ' et =
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Gobierno Nackaal de b Ropublica del Ecuador

Secretara Naciona! del Migrants

Bienvenid@s a casa
Facilidad para el traslado de
menaje de casa y equipo de trabajo

dcueedo con ba G A

L

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 1 ﬁ - Ly S ANt

Acuerdos
interinstitucionales

o continuo con  Instituciones
ymetidas con un Plan del Goblemo
onal, encaminadas a que el retomo

:
sea digno y sostenible, superando todas

las trabas y dificultades que actualmente

existen para quien desea y decida volver

al pais.

FHATTRAFI SRR, USRS Y Soviaiibile - i 1 ] - sausy

AL
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Parapropiciar procesos de desarrollo humano de los migrantesy
sus familiasy asi convertirlo en un generador de cambio.

A () 9

$rmie — S e — o
educacion Q\? ==5r ot ....'.'..i s——— -..,".j.."..._. aﬂnc-a St
5 g & 5
s G B2 B4 e
X A A CFANV @ BNF
Eemoargy O, R m cmcseon @y CFAV @ BNF 55

; ")

| '“ESENPLQDES ,:?-}-;:_4&‘ ;.mc:n :-:-n-h

Limwaransie Pabes s Tovwcaciy

Libra 1

ITIEs

TR R, SR Suovitaiibike F e = e
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PRIMERAS ACCIONES
EN EJECUCION

B Ministerio de Salud Pablica:

esarrollo Urbano v Vivienda:

a en bienes

AR, BHSRe Y Sovianihle - e 1 ] = e

PROXIMAMENTE

Serviciode Rentas Internas (SR1):

rendmmiento de Pers 18 Tngrantes.

TR R, SR Suovitaiibike F e L] e
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PROXIMAMENTE

Banco del fomento

AR, BHSRe Y Sovianihle - e 1 ] = e

TR R, SR Suovitaiibike F e L] e
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Organismos internacionales y
Entidades gremiales

Junta Nacional de Defensa del Artesano (JNDA):

- Capacitacion en nuevas técnicas y disefios.

- Mercados en el exterior.

- Retornoe de artesanos al pais con nuevas técnicas.
-Incorporacion de artesanos retornados al registro de maestros
instructores de la JNDA.

Instituto Iberoamericano de Patrimonio cultural y Natural
-Apoyo en los programas de pertenencia al patrimonio

cultural y natural.

-Reforzamiento de la identidad ecuatoriana por parte de las

AR, BHSRe Y Sovianihle - e 1 ] = e

Inicio:
Julio del 2008

FASE 2:

Para consolidar
el retorno

Plan Retorno Voluntario, Digne y Sestenible - Fase 2 @ — e SRS
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Proyectos gue articulen voluntades y potencialidades de
retorno con necesidades de desarrollo

v Constroida sobre la base de los resultados de la Fase 1, es decir
tomando en cuenta las necesidades v opiniones de los emigrantes,

¥ Constituye la consolidacion del retorne,

¥ Proyectos que vineulan las potencialidades de los ecuatoriancs que
deseen volver con las necesidades de desarrollodel pads,

¥ Cuenta con varas iniciativas como ¢l Programa de incentivos ¥
orientacion a personas migrantes para la Inversion social ¥
productiva, Proyectos especificos por paises, Red de oficinas de
acompaiamiento a iniciativa empresarial, Convocatoria piblica
para proyvectos de inversion social o productiva, el Banco del
Migrante, entre otros

Porgue cuando los ecuatorianos nos unimos
construimos grandes proyectos

Flan Retornn Volaniarie, Digne v Sestenible — Fase 2 1u_ e umggg,siﬂ'

Banco del

Migrante

Una Banca Eticay
de desarrollo

Plan Retorno Voluntario, Digno y Sestenible - Fase 2 @ -~ Umu-_‘l_'_g
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OBJETIVOS:
+  Impulsar las politicas migratorias en materia financiera v de mversion.

+  Contmbuir con las politicas de inversion vy desarrollo del Goblemo v el
Estadovia destinoproductive de las remesas,

« Apoyar el Plan de Desarrollo Humano para las hMigraciones v el Flan
de Retomodel Migrante en el drea productiva v otras dreas.

ESTRATEGIAS:
+ Estrategia de operacion con base en los fundamentos de banca ética,
concebidacomo banca social, solidaria, sostenible v alternativa,

+  Allanzas estratégicas mtermnacionales que permitan canalizar servicios,
con especial énfasis en asociaciones v redes de cooperativas v cajas de
ahorro

= Alianzas estratégicas con la banca puiblica

»  Alanzas con las redes de microcréditos establecidas en el pais.

+  Generar posibilidades de asociatividad que permita potenciar espacios
de economia selidaria

Plan Retorno Voluniario, Digne ¥ Sestenibie - Fase 2 ﬁ ! = iamee S

" Identifica voluntades

f J¢
%

Secretaria Nacional

del Migrante
son las de nuestras perse
migrantes en todo el mundo, y
ique fer
nuestra acclon prublica,
Secreiaria Nacional del Migramte ﬁ : = e SRR
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“Neo exisiten seres humanosilegales”

“Necesitamos de todos y todaspara
construirla patrialibre, altivay

soberana”

Rafael Correa
Presidente Constitucional de la Repiiblica

“Estamos arreglandola casa para

que vuelvan”

Lorena Escudero
Ministra de la Secretaria Nacional del Migrante
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Anexo 6: Decreto Ejecutivo No. 20, 10 de junio 2013

Ne 20
RAFAEL CORREA DELGADO

PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA

CONSIDERANDO:

Que mediante Decreto Ejecutivo N° 150, publicado en el Registro Oficial N° 39 de 12 de marzo de
2007, se cred Ja Secretaria Nacional del Migrante SENAMI;

Que es necesario organizar de manera Optima las entidades de la Funcidn Ejecutiva, para adecuarias
a los actuales requenmientcs funcionales; y,

En cjercicio de la facuitad que le confieren los nimercs 5 y 6 del Articulo 147 de la Constitucion de
la Repablica, ylasletras g) y h) del Articulo 11 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo
de ia Funcion Ejecutiva,

Decreta:

Articulo 1.- Transformese la Secretaria Nacionai del Migrante en Viceministerio de Movilidad
Humana e incorporeselo en la estructura administrativa del Ministerio de Relaciones Extenores,
Comercio e Integracién, con todas las competencias, responsabilidades, atribuciones, programas,
proyectos, recursos y delegaciones que le correspondian hasta antes de la expedicion de este
Decreto Ejecutivo.

Articale 2.- Cémbiese la denominacién del Ministerio de Relaciones Extenores, Comercio e
Integracion por Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.

Articulo 3.- El Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, a través del
Viceministerio de Movilidad Humana, deberd actuar de manera coordinada con los Consejos
Nacionales para la Igualdad, a fin de garantizar la transversalizadon de las politicas publicas
relacionadas con la temdtica de movilidad humana, de acuerdo con Jo dispuesto por la Constitucién
de la Republica.

DISPOSICION GENERAL.- El Viceministro de Mowvilidad Humana del Ministerio de Relaciones
Exteriores tendra plena capacidad y representacion legal, para ejercer todas las actividades y
acciones administrativas y judiciales necesarias y, de csta forma, asegurar la continuidad en la
cjecucion de los distintos programas y proyectos que se encontraban a cargo de la Secretaria
Nacional del Migrante, sin afectar su gestion durante la transicion por un plazo méximo de 90 dias.
Estos programas y proyectos deberdn ser evaluados, a efectos de determinar su eventual traspaso a
otras entidades de la Funcion Ejecutiva, si corresponde.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS
| PRIMERA.- Los servidores que vienen prestando sus servicios con nombramiento o cen contrato

¢ servicios ocasionales, se mantendrin en el Viceministerio de Movilidad Humana, conservando
os sus derechos establecidos en la ley.
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N° 20
RAFAEL CORREA DELGADO

PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA

En el plazo de 90 dias, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana realizard un
proceso de evaluacion, seleccidn y racionalizacién del talento humano, por lo que, de scr
conveniente, suprimira los puestos innecesarios, de conformidad con las disposiciones establecidas
en la Ley Orgénica de Servicio Piblico y su reglamento general, segiin corresponda.

SEGUNDA.- Las partidas presupuestarias y todos los bicnes muebles e inmucbles, activos y
pasivos, constantes en convenios, contratos u otros instrumentos juridicos, nacionales o
internacionales de la Secretaria Nacional del Migrante, pasaran a formar parte del patrimonio
institucional del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.

TERCERA.- En el plazo de 90 dias, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
implementara las acciones de caricter administrativo que se requieran, a fin de asegurar la correcta
aplicacion del nuevo modelo de gestion.

CUARTA.- Sustituyase la letra e) del apartado denominado “Miembros Plenos”, del Articulo 20
del Decreto Ejecutivo No. 726, publicado en Registro Oficial No. 433 de 25 de abril de 2011, por el
siguiente:

“¢) Viceministerio de Movilidad Humana "
Este Decreto Ejecuiivo, de cuya ejecucion se encarga ai Ministerio de Relaciones Exteriores v
Movilidad Humana, entrard en vigencia a partir de la presente fecha, sin perjuicio de su publicacion

en el Registro Oficial.

Dado en el Palacio Nacional, en Quito,a 10 de junio de 2013.

do

PRESIDENT DE LA REPUBLICA

B Ricardo Patifio Aroca
MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORES, COMERCIO E INTEGRACION
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