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RESUMEN

La presente investigacion tiene como objetivo central evidenciar como, desde el
aparataje gubernamental, se adoptan politicas que-sin que éste sea su propdsito-
terminan vulnerando la proteccion de derechos humanos de las personas cubanas

solicitantes de refugio.

Para lograr este objetivo, este trabajo analiza el rol que han desempefiado los
funcionarios puablicos al interior del sistema de refugio, a fin de explicar como, desde
sus posiciones, éstos han influido en las politicas adoptadas por el Estado ecuatoriano,
en este caso, en la reforma parcial de la politica internacional de refugio. Es decir, se
plantea discutir el rol de la politica burocratica en la formulacion de la politica de

refugio en Ecuador.

A partir de distintas vertientes tedricas que nos permiten visualizar a la politica
migratoria como una forma de politica exterior y la aplicacion de la teoria de politica
burocratica de Graham Allison, se analiza el proceso de toma de decisiones en materia

de politica de refugio en el periodo 2008-2010.

Este estudio propone como argumento que los derechos humanos de los solicitantes de

refugio cubanos son violentados en parte, a causa de la politica burocratica.

De esta manera, nos planteamos la pregunta de investigacién: ¢(De qué manera el
resultante politico, que se configura como el resultado de pactos entre jugadores
burocraticos al interior de instancias con competencia en la implementacién de la
politica de refugio en el Ecuador, vulnera la proteccion de derechos humanos de las

personas cubanas solicitantes de refugio?

La tesis concluye que, pese a la orientacion de derechos de la politica migratoria

impulsada por el actual régimen en el campo de la movilidad humana, los derechos



humanos de los solicitantes de refugio son violentados en algunos casos, por decisiones

tomadas desde una l6gica burocratica.



INTRODUCCION

En el afio 2008, y mediante referéndum, el pueblo ecuatoriano aprobd una Constitucion
que incluye importantes avances en el tema de movilidad humana a partir de un enfoque
progresista y de derechos basados principalmente en ideales como la ciudadania
universal y la libre movilidad de los seres humanos. Asimismo, este instrumento plantea
nuevos retos y desafios para el Estado, en el sentido de impulsar politicas publicas
armonicas y coherentes con el actual marco constitucional, que garanticen, en la
practica, el pleno ejercicio de derechos en favor de los grupos mas vulnerables, como
aquéllos conformados por personas solicitantes de refugio, aspecto que constituye uno

de los componentes de la movilidad humana.

Ese mismo afio, el Presidente Rafael Correa dispuso suprimir el requerimiento de visa
para todas las nacionalidades del mundo, a fin de fomentar el turismo y en congruencia
con la nueva propuesta del gobierno en el campo de la movilidad humana basada en un

enfoque de derechos y libre circulacién de personas.

Esta medida facilito el ingreso al Ecuador de diversos flujos migratorios, siendo uno de
ellos, el de ciudadanos cubanos, cuyo caso despertd mi interés particular dado que
constantemente los principales medios de comunicaciéon difundian informacién
relacionada con la poblacion cubana, alertando a la ciudadania sobre su incremento en
Ecuador y los “actos fraudulentos” en los que estarian implicados dichos ciudadanos
con el fin de obtener la nacionalidad ecuatoriana a través de los matrimonios con
personas ecuatorianas, mientras que, como resultado de operativos policiales, muchas
personas cubanas fueron privadas de la libertad por encontrarse en situacion migratoria

irregular.

Estos sucesos me motivaron a realizar una investigacion en la que pudiera identificar las
circunstancias particulares en las que el Estado podria estar vulnerando la proteccion de
los derechos de estas personas, pese al enfoque humanista y de derechos que plantea el

marco constitucional. De esta manera, decidi enfocarme en conocer las respuestas del



Estado ecuatoriano frente a las solicitudes de refugio de personas cubanas, dado que,
durante la revision de fuentes documentales, pude percatarme que desde abril de 2009
hasta el afio 2010, solamente dos solicitudes de refugio provenientes de Cuba habian

sido aceptadas por el Estado.

El presente estudio tiene como objetivo central evidenciar como, desde el aparataje
gubernamental, se adoptan politicas que-sin que éste sea su propdésito-terminan
vulnerando la proteccion de derechos humanos de las personas cubanas solicitantes de

refugio, en el periodo 2008-2010.

Para dar cauce a esta investigacion a lo largo de estas lineas, se plantean cuatro
objetivos especificos. Primero, discutir la evolucion de la politica migratoria ecuatoriana
y el caracter garantista de la Constitucion en torno a la movilidad humana, a fin de
contrastar la dificultad que existe en la practica para que las personas extranjeras
accedan a sus derechos, como consecuencia de elementos de orden normativo e
institucional. Segundo, plasmar una vision panoramica de las relaciones internacionales
entre Cuba y Ecuador a fin de conocer si estas ayudan a dar forma a la migracion
internacional. Tercero, conocer la respuesta del Estado ecuatoriano en torno a las
personas cubanas en busqueda de proteccion internacional humanitaria, particularmente
de aquellas solicitudes negadas desde el afio 2008, a fin de aproximarnos a conocer a
qué posibles circunstancias responde este resultado. Y cuarto, determinar como a partir
del incremento de las solicitudes de refugio de personas cubanas, los funcionarios
publicos en sus distintos niveles jerarquicos, desempefian un rol relevante en cuanto a la
decision gubernamental de reformar la politica internacional en materia de refugio, dada
la afectacion que este hecho ha implicado particularmente para sus intereses personales,

asi como nacionales y organizacionales, conforme sera argumentado.

Para dar cumplimiento a los objetivos antes enunciados, este estudio ha incorporado por
un lado, observacion empirica, referente a que la Constitucion tiene una orientacion
progresista en el campo de la movilidad humana, no obstante la proteccion de los
derechos humanos de los solicitantes de refugio de nacionalidad cubana esta siendo

violentada en algunos casos por el Estado ecuatoriano. Por otro, incorpora observacion



tedrica a partir de la aplicacion de la teoria de politica burocrética, lo cual nos ha
permitido constatar que el personal de la Direccion General de Refugiados situado en
distintos niveles jerarquicos tiene capacidad para modificar el comportamiento de la

politica de refugio.

El argumento central consiste en que los derechos humanos de los solicitantes de
refugio cubanos son violentados en parte, a causa de la politica burocratica. Dado que, a
lo largo de la investigacion se denota la existencia de un elemento de caracter politico
que también contribuye a explicar la vulneracién de derechos por parte del Estado hacia
ciertos casos de solicitantes de refugio cubanos, dejando de esta manera, un espacio
abierto para que futuros investigadores puedan profundizar en este hallazgo, que no sera

discutido en este estudio puesto que excede los limites del planteamiento inicial.

Con los elementos antes expuestos, planteamos la pregunta de investigacion: ¢De qué
manera el resultante politico, que se configura como el resultado de pactos entre
jugadores burocréticos al interior de instancias con competencia en la implementacion
de la politica de refugio en el Ecuador, vulnera la proteccion de derechos humanos de

las personas cubanas solicitantes de refugio?

El presente estudio incorpora estudios de autoras como Herrera (2007), Araujo (2010) y
Courtis (2010) quienes delinean importantes aspectos del surgimiento de la politica
migratoria ecuatoriana con enfoque de derechos humanos a inicios del siglo XXI. Vega
(2010) en cambio, recopila los principios y derechos que establece el marco
constitucional sobre movilidad humana, lo que nos ha permitido visualizar el importante
avance que ha logrado consolidar la Constitucion ecuatoriana en esta tematica, también
presente, en el estudio de Moncayo (2010). Mientras que los aportes de Freeman (1992)
y Mitchell (1989) reforzaran uno de los postulados de esta tesis, referente a que la
politica migratoria es una forma de politica exterior. Los aportes de Freeman permiten
visualizar al Estado como un actor que asume un doble rol cuando aplica una politica
migratoria, dado que al tiempo que ejerce control y regulacion en su territorio y las
zonas fronterizas, establece con ella, condiciones de residencia en beneficio de

inmigrantes, asilados y refugiados. Por su parte Mitchell, se refiere al impacto que



pueden provocar la aplicacién de determinadas politicas migratorias en las relaciones

internacionales con otros Estados.

Por otro lado, los trabajos de Suarez (2004), Garcia (2010) y Parrondo (2008) ilustraran
las principales etapas de la migracion cubana hacia el exterior, poniendo en evidencia
que la misma se ha producido tanto por condicionantes politicas cuanto por econémicas,
cuyo analisis nos aproxima a comprender las motivaciones que empujan a las personas
cubanas a salir de su pais. Dado el interés que esta investigacion despliega por los
solicitantes de refugio cubanos, se realiza una extensa revision de los principales
instrumentos internacionales en esta materia, asi como de la normativa nacional que
permite la aplicacién de estos instrumentos en Ecuador, lo que a su vez, sera conjugado
con el analisis de estadisticas y documentos oficiales producidos durante la primera
década del siglo XXI.

La teoria de Graham Allison (1971), enunciada en el tercer modelo sobre politica
burocrética, y que constituye la piedra angular de esta investigacion, puede inscribirse
dentro de lo que se conoce como andlisis de la politica exterior (APE), a la que
corresponden también los trabajos de Snyder, Bruck y Sapin (1954); Harold y Margaret
Sprout (1956) y, de James Rosenau (1966). EI modelo burocratico asume que en el
aparato estatal existen jugadores centrales, lideres politicos y funcionarios, que ocupan
determinadas posiciones en las organizaciones y que -segin Allison- “actGan no en base
a un conjunto consistente de objetivos estratégicos, sino de acuerdo a variadas
concepciones relativas a fines nacionales, organizacionales y personales” (Allison
1971:213). En tal virtud, las decisiones y acciones gubernamentales, seran el resultado
de los pactos entre los jugadores antes mencionados. En este contexto, se justifica el
interés de este estudio por centrarnos en el individuo como unidad de anélisis, como un
actor con capacidad de modificar el comportamiento de la politica exterior de un
Estado.

Este trabajo ha sido dividido en cinco capitulos. El capitulo I, despliega el marco tedrico
de esta investigacion, y realiza una extensa revision de la literatura que incluye las

principales definiciones sobre politica exterior para luego indagar en los estudios que
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explican como la politica migratoria tiene un componente de la politica exterior de los
Estados, considerando que para el caso de estudio, nos basaremos en la politica de
refugio impulsada por el Ecuador. Con estos elementos, profundizaremos en el analisis
de la politica exterior (APE) como ha sido previamente enunciado, para posteriormente
centrarnos en el modelo de politica burocratica de Allison.

El capitulo 11, realiza un recuento sobre la politica migratoria del Estado ecuatoriano a
partir de inicios del siglo XXI, y argumenta que la mayoria de politicas publicas
gestadas en la década anterior estaban orientadas a promover los intereses y demandas
de los ecuatorianos que habian emigrado al extranjero. Posteriormente, se sitta en el
afio 2007, en que por primera vez en la historia del Ecuador, la politica migratoria es
declarada como politica de Estado, para luego realizar un recuento sobre la Constitucién
2008 y la incompatibilidad existente con la legislacién secundaria vigente como
principal desafio que se impone al Estado para un pleno ejercicio de derechos de las

personas en movilidad humana.

El capitulo 111, realiza un recuento histérico de las relaciones internacionales entre Cuba
y Ecuador desde 1959 hasta el afio 2007, y posteriormente intenta evidenciar los
factores que intervienen en el afianzamiento de las relaciones entre ambos paises
durante el mandato del Presidente Rafael Correa, las mismas que han contribuido a
configurar una comunidad cubana en Ecuador compuesta por migrantes econdmicos asi

como refugiados y solicitantes de refugio.

El capitulo 1V, realiza un breve recuento sobre las principales etapas que demarcan el
masivo exodo de la poblacion cubana hacia el exterior, encontrando que la misma tiene
lugar por condicionantes tanto econdmicas cuanto politicas, lo cual en cierta medida,
explica la presencia de migrantes y refugiados cubanos en Ecuador. Posteriormente,
pasamos a contextualizar la migracién cubana hacia el Ecuador, y finalmente
profundizamos en el caso de los solicitantes de refugio cubanos en Ecuador, a fin de

evidenciar las respuestas del actual gobierno en torno al tratamiento de este tema.
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El capitulo V, contiene los resultados del estudio de campo, para lo cual, se ha
entrevistado a funcionarios publicos que cumplen una determinada funcion al interior
del sistema de refugio, a fin de explicar como desde sus posiciones éstos han influido en
las decisiones gubernamentales adoptadas por el Estado ecuatoriano, en lo referente a la
reforma parcial de la politica internacional de refugio, que practicamente se habia
mantenido intacta por un lapso de 17 afios, y que viene a ser, el resultante politico de

esta investigacion.

En cuanto a los elementos de orden metodoldgico, para la realizacion de este estudio se
elige como técnica de recoleccion de informacion, la realizacion de 18 entrevistas semi
estructuradas, siendo el grupo objetivo tanto autoridades como funcionarios publicos al
interior del sistema de refugio. Las entrevistas se aplicaron del 17 al 19 de mayo de
2011, con un promedio de duracion de 1 hora cada una. Asimismo, se recurrié al
analisis de diversas fuentes estadisticas y documentales.

Es importante sefialar, que el presente estudio no busca realizar un andlisis comparativo
entre las solicitudes de refugio negadas de personas cubanas con solicitudes de otras
nacionalidades, ni tampoco pretende indagar acerca de si las solicitudes de refugio de

personas cubanas contienen o no elementos de refugio.

Una breve seccion final recoge los principales argumentos desarrollados a lo largo de la
tesis y los discute intentando reflexionar sobre los hallazgos encontrados en cada

capitulo.

Finalmente, a partir de esta investigacion, se espera contribuir a un campo de estudio
que aun no ha sido explorado, asi como servir como un referente preliminar para la
consecucion de futuras investigaciones en éste, u otros ambitos que deriven de esta

propuesta.
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CAPITULO |

La politica exterior como un proceso de toma de decisiones

En general, cuando pensamos en politica exterior visualizamos al Estado como el actor
central con capacidad de incidir sobre el rumbo que adoptard la misma en un
determinado contexto. Sin embargo, si nos detenemos a analizar por un momento,
podremos comprender que el Estado estd conformado por individuos que cumplen
determinadas tareas al interior del aparataje gubernamental y cuyas acciones pueden
resultar cruciales en el comportamiento de la politica exterior. El presente capitulo tiene
como objetivo discutir sobre las principales escuelas o corrientes de pensamiento que se
han centrado en el estudio de la politica exterior, con especial énfasis en aquéllas que la
conciben como un proceso de toma de decisiones. Para tal efecto, se pretende revisar
primero, la literatura existente en el tema, para luego enunciar las definiciones generales
sobre politica exterior, lo cual nos permitira indagar en los estudios realizados sobre
politica migratoria como un componente de la politica exterior de los Estados. La
tercera seccion profundiza sobre los principales estudios que han contribuido al APE
como disciplina de estudio, presente en el pensamiento de autores como Graham
Allison, principal exponente del modelo gubernamental [burocratico], a fin de
comprender como al interior del aparato estatal existen jugadores que ocupan
determinadas posiciones, cuyas decisiones responden a diversas concepciones e inciden
en el rumbo de la politica exterior de un Estado. Posteriormente, y una vez desarrolladas
estas secciones, se expondra como pretende ser desarrollada la metodologia de esta tesis

a partir de los lineamientos del modelo de politica burocréatica de Allison.

Definiciones generales sobre politica exterior

La produccion académica sobre politica exterior ain no ha logrado desarrollarse como
una teoria general; sin embargo las contribuciones que se derivan de ella han servido
como una herramienta conceptual y analitica en disciplinas como las ciencias politicas,
las relaciones internacionales, las ciencias sociales, como se vera mas tarde. Por ahora
nos interesa responder a la siguiente pregunta: ¢en qué consiste la politica exterior?

Entre aquellas definiciones catalogadas como clésicas, se destacan autores como

13



Carlsnaes, quien concibe a la politica exterior como "aquellas acciones que, expresadas
en forma de objetivos explicitamente, compromisos y/o directivas, y ejercidas por los
representantes gubernamentales que actGan en nombre de sus comunidades soberanas,
se dirigen hacia los objetivos, condiciones y actores-tanto gubernamentales como no
gubernamentales- que desean afectar y estan mas alla de su legitimidad territorial”
(Smith, Hadfield y Dunne 2008:2 citando a Carlsnaes 2002:335).

Por su parte, Hill sefiala como una breve definicion de la politica exterior: “a la suma de
las relaciones exteriores realizada por un actor independiente (por lo general un Estado)
en las relaciones internacionales” (Hill 2003:3), mientras que Hudson la define como
“la estrategia o el enfoque elegido por el gobierno nacional para alcanzar sus objetivos
en sus relaciones con entidades externas. Esto incluye la decision de no hacer nada”
(Hudson 2008:12). Como se observa, estas definiciones se enfocan en el Estado como
unidad central de andlisis, a la vez que dan cuenta de la incidencia que éste tiene para el
cumplimiento de objetivos y metas nacionales en cuanto al direccionamiento de la

politica exterior.

Por otro lado, es importante sefialar que “la politica exterior no se limita a la politica
militar o de seguridad. También incluye areas como la politica econémica exterior, la
politica ambiental a nivel internacional, y la politica de derechos humanos” (Beasley,
Kaarbo, Lantis y Snarr 2002:4). Esta definicion nos permite afirmar que cuando nos
referimos a politica exterior, no estamos hablando Unicamente de nociones relacionadas
con seguridad o de las relaciones gubernamentales de un Estado con otros actores
estatales en el sistema internacional, sino que, ademas, hablamos de tematicas que
abarcan los derechos humanos, medio ambiente, entre otros. Es asi que, en la siguiente
seccion, se argumenta que la politica migratoria constituye un componente fundamental

de la politica exterior de los Estados a partir de distintas aproximaciones tedricas.

La politica migratoria como un componente de la politica exterior

Durante las Gltimas decadas, las migraciones internacionales han constituido uno de los

temas que han ganado mayor visibilidad y protagonismo en la agenda politica de los
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Estados de origen y acogida. Segun la Organizacién Internacional para las Migraciones,
el término migracion internacional implica “el movimiento de personas que dejan su
pais de origen en el que tienen residencia habitual, para establecerse temporal o
permanentemente en otro pais distinto al suyo. Estas personas para ello han debido
atravesar una frontera” (véase OIM 2006:40). Frente a este fendémeno, la manera en que
los Estados controlan y regulan los flujos migratorios se explica en funcion de la puesta
en marcha de politicas migratorias, que definen la entrada, permanencia o salida de
personas de un territorio, entre otros aspectos. Al respecto, Freeman sostiene que “una
politica migratoria representa los esfuerzos del Estado para regular y controlar la
entrada en el territorio nacional y para establecer las condiciones de residencia para las
personas que buscan establecerse permanentemente, trabajadores temporales o el asilo
politico” (Freeman 1992:1145), siendo éste un enfoque centrado en el tratamiento que
otorgan los Estados de acogida frente a las personas extranjeras, inmigrantes o en
basqueda de proteccion internacional humanitaria que se encuentran en su territorio.
Marmora sostiene que “las politicas migratorias son parte de las politicas publicas y, por
lo tanto, corresponde al gobierno de cada Estado tomar las decisiones basicas para

definirlas y poder aplicarlas” (Marmora 2002:55). Mientras que Peris afirma:

podemos concebir la politica migratoria como aquel conjunto de medidas generales
y especificas tomadas por un Estado con relacién a las personas migrantes que se
encuentran en su territorio, asi como aquellas actuaciones que, en el marco del
respeto al principio de soberania y a los principios generales, normas del derecho
internacional y convenios suscritos, se orientan a proteger y promocionar los
derechos de los nacionales de este Estado que se encuentran en el exterior (Peris
2009:198).

De las definiciones aqui consignadas se desprende que el &mbito de accién de la politica
migratoria tiene una doble dimension, tanto en el plano interno como en el
internacional, puesto que atafie aspectos como la emigracion (nacionales de un Estado
gue migran hacia el exterior), inmigracion (personas no nacionales que ingresan a un

pais con el fin de establecerse en él)*, refugio, permanencia temporal, entre otros.

1véase OIM 2006:32
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Este doble rol que cumple la politica migratoria entre lo interno y externo, tiene que ver
ademas con las acciones desplegadas por los Estados para controlar y regular la
permeabilidad de las fronteras, dado que en funcién del principio de soberania, éstos
tienen la potestad de autorizar o no el ingreso de nacionales de otros paises a su
territorio, al tiempo que pueden imponer a sus nacionales el cumplimiento de
determinados requisitos para su salida hacia el exterior. Todo ello regulado por la
politica migratoria que aplique cada uno, resultando evidente las interacciones que
mantienen los Estados de origen y acogida, por consecuencia de la entrada, salida y

permanencia de los flujos migratorios hacia dichos paises.

Freeman define a la politica inmigratoria como un punto en el que confluyen la politica

interna y la politica internacional de los Estados:

la politica de inmigracién estd en la interseccion de la politica nacional e
internacional. Refleja las coaliciones nacionales de politicos comprometidos con
una politica u otra, la estructura de las instituciones estatales responsables de la
formulacion de politicas, y una serie de factores extra nacionales como las
obligaciones de geopolitica, la adhesion a acuerdos internacionales, miembros de
organizaciones transnacionales, y las relaciones estratégicas de comercio (Freeman
1992:1145).

La reflexion de Freeman intenta explicar que tanto las politicas nacionales como la
politica exterior de un Estado, adoptan una determinada orientacién tanto en funcién de
factores internos, cuanto de factores que se sitian fuera del &mbito nacional, siendo la
politica inmigratoria el punto en el que ambas politicas confluyen con sus especiales
particularidades y connotaciones.

Por otro lado, encontramos los estudios de Christopher Mitchell, quien sostiene que
tanto la experiencia como la investigacién han demostrado de muchas maneras que la
migracion esta entrelazada con la politica internacional. Para apoyar su argumento,

plantea que:

1. Las relaciones internacionales ayudan a dar forma a la migracién internacional:

por ejemplo, el afianzamiento de las relaciones de cooperacion entre Estados puede
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3.

configurar migracién internacional.> Asimismo, Mitchell cita a Bach para dar cuenta
de que la principal motivacion para que la migracion se produzca, radica en aspectos
tanto sociales como econdmicos, asi como con aspectos relativos a las relaciones
exteriores entre Estados. "Las caracteristicas definitorias de los flujos migratorios se
encuentran en el nivel de la organizacion social-econdmica y de la politica
internacional, no entre las percepciones individuales y las motivaciones de los
individuos” (Mitchell 1989:682 citando a Bach 1987).

La migracion puede influir y servir a los objetivos de las politicas exteriores
nacionales: tanto los gobiernos receptores cuanto los expulsores han encontrado que
la migracion puede adquirir marcada importancia en sus relaciones bilaterales, como
por ejemplo mediante la suscripcion de instrumentos internacionales que optimizan
la interaccion entre dichos Estados.

Las leyes de inmigracion y las politicas “nacionales” pueden tener una inevitable
proyeccion en la politica internacional: una caracteristica permanente de la "cultura
politica” en la mayoria de las naciones es la opinién de que la inmigracién es un
problema interno, en el &mbito de la soberania nacional. Al respecto, los cambios de
politica interna con frecuencia tienen considerables repercusiones internacionales.
En este punto, el autor expone algunos ejemplos de politicas migratorias que han
impulsado paises como Estados Unidos (Reforma Migratoria de 1986), lo cual
provoco desde manifestaciones hasta intensos debates, inclusive a nivel diplomatico

con los paises centroamericanos (véase Mitchell 1989:682).

Por su parte, Weiner destaca el impacto que tiene la migracion internacional sobre las

politicas nacionales, “lo que es tnico acerca de la migracion internacional, sin embargo,

es que cambia la composicion misma de la propia poblacion y, por ende,

potencialmente, las politicas nacionales; trae de afuera hacia adentro, por asi decirlo,

parte de una nacion hacia otra sociedad” (Weiner 1985:453). Para complementar esta

discusion se recurre a los aportes de LOpez Sala, quien sostiene que los flujos

2 El autor toma como ejemplo la masiva migracién de mas de un millén de cubanos hacia los Estados
Unidos que tuvo lugar desde 1959, periodo conocido como “Revolucion Cubana”. Al respecto Mitchell
explica: “Las relaciones directas e indirectas que mantenian los Gobiernos de Cuba y Estados Unidos, han

jugado un papel importante en determinar el momento, el tamafio y el carécter social del éxodo cubano.”

(Mitchell 1989:682).
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inmigratorios constituyen “fenémenos inminentemente politicos” porque implican “la
transferencia de una persona de la jurisdiccion de un Estado a la de otro y, en muchos
casos, un cambio transitorio o definitivo en la pertenencia a una comunidad social y

politica nacional” (L6pez Sala 2005:14).

Desde esta perspectiva, los aportes de Ingram y Fiederlein afirman que, entre uno de los
temas que atafie a la politica internacional, se encuentra la inmigracion como un
fendmeno que impacta directamente sobre la politica doméstica, y a su vez se vincula
con la politica internacional: “Muchos aspectos que suelen clasificarse como
internacionales, tales como los aranceles, el comercio, la defensa, la gestion de la deuda
externa y la inmigracion, impactan directamente en los objetivos nacionales e implican
a los intereses nacionales asi como a los intereses internacionales y las decisiones”

(Ingram y Fiederlein 1988:726).

Asimismo, Robert Putnam en su estudio da cuenta del caracter de bisagra que tiene la
politica exterior mediante el “juego de los dos niveles” (1988), que explica como las
autoridades estatales a cargo de formular la politica exterior juegan simultaneamente en

dos niveles, tanto en un plano interno cuanto en un plano internacional.®

Barbara Farnham reconoce que “uno de los desafios a los que se enfrentan las relaciones
internacionales, es el desarrollo en forma sistematica, sobre el impacto de la politica
interna en la exterior”; asi que “la politica interna con frecuencia influye en la politica
exterior a través de un proceso de toma de decisiones que surge de la conciencia de los
tomadores de decisiones por los requerimientos para una accion eficaz en el contexto
politico” (Farnham 2004:441).

La discusién hasta aqui planteada, pone de relieve gque la politica migratoria entendida

como politica exterior, actia como una especie de bisagra entre lo interno y externo,

® Tesis principalmente abordada en &mbitos como la diplomacia y las negociaciones internacionales. En el
marco de las negociaciones internacionales, Putnam explica el juego de los dos niveles: “En el nivel
nacional, los grupos domésticos persiguen sus intereses presionando al gobierno a adoptar politicas
favorables (...) En el plano internacional, los gobiernos nacionales buscan maximizar su propia capacidad
para satisfacer las presiones internas (...) (Putnam 1988:434)
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siendo los aportes de Freeman y Mitchell esenciales para explicar dicho argumento.
Principalmente, la definicion de Freeman permite visualizar al Estado como un actor
que asume un doble rol de acuerdo con lo que establece su politica migratoria, es decir
que al tiempo que ejerce control y regulacion en sus fronteras, establece condiciones de
residencia en beneficio de distintas categorias de personas tales como inmigrantes,
refugiados, asilados. Entre los aportes de Mitchell, podemos destacar la observacion
acerca de que las politicas nacionales adoptadas por un Estado pueden provocar
importantes repercusiones internacionales, que, de hecho, pueden alterar las relaciones
bilaterales y multilaterales con otros Estados. Es asi que, los elementos teoricos hasta
aqui enunciados nos permiten avanzar hacia la proxima seccion, en la que se pretende
indagar en el andlisis de la politica exterior (APE) como una disciplina de estudio cuyos
inicios datan de la década de los afios cincuenta y contribuyen directamente a los
objetivos planteados en este capitulo, referente a que el individuo juega un rol central en
las decisiones gubernamentales sobre politica exterior. Por todo lo expuesto, la politica
migratoria es una forma de politica exterior y por lo tanto, es legitimo abordarla con

instrumentos analiticos desarrollados para estudiar la politica exterior.

El analisis de la politica exterior (APE): Aproximaciones teéricas

Segin Hudson el analisis de la politica exterior (APE) “es un sub-campo de las
relaciones internacionales que busca explicar la politica exterior, o, alternativamente, el
comportamiento de la politica exterior, con referencia en la base tedrica de los
tomadores de decisiones, actuando en forma individual y en grupos” (Hudson 2008:12).
Dentro de lo que se conoce como los inicios del andlisis de la politica exterior, Hudson
y Vore sostienen que tres serian las principales vertientes tedricas que alimentan esta
disciplina de estudio: los aportes de Snyder, Bruck y Sapin (1954); de Harold y
Margaret Sprout (1956) y de James Rosenau (1966).

A través de su obra “Decision-Making as an Approach to the Study of International
Politics” (1954) Snyder, Bruck y Sapin, conciben por primera vez a la nocion de la
politica exterior como un proceso de toma de decisiones, que posteriormente sera

conocida como una de las escuelas de pensamiento mas relevantes en este ambito de
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estudio. Los aportes de estos autores se concentran, mas que en el Estado como el nivel
fundamental de anélisis (véase Hudson y Vore 1995), en el individuo como el actor
principal que incide en el proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior
(véase Snyder 1954:80-82).* Al respecto, Hill sostiene “los lideres oficiales son los

actores centrales pero no exclusivos de dicho proceso” (Hill 2003:223).

Harold y Margaret Sprout también son considerados precursores de esta disciplina de
estudio. En su obra “Man-Milieu Relationship Hypothesis in the Context of
International Politics” (1956) sostienen que “los investigadores requieren mirar el
psycho-milieu del individuo o grupos involucrados en las decisiones de politica
exterior” (citado en Hudson y Vore 1995:213) a fin de explicar su comportamiento. Para
comprender qué implica el psycho-milieu Hudson sefiala “la politica exterior puede ser
explicada con referencia al psycho-milieu (contextos psicoldgicos, situacionales,
politicos y sociales) de los individuos involucrados en la toma de decisiones” (Hudson
2008:14).

Las contribuciones de Harold y Margaret Sprout (1956) han inspirado estudios como el
de Robert Jervis, en su obra Perception and Misperception in International Politics
(1976), cuyo andlisis parte de una pregunta central: ¢Importa la percepcion de los
tomadores de decisiones? Al respecto dice: “la l6gica nos permite distinguir entre el
“psychological milieu” (el mundo como ve el actor) y el “operational milieu” (el
mundo en que la politica sera llevada a cabo) para argumentar que las politicas y las
decisiones deben ser mediadas por los objetivos, célculos y percepciones” (Jervis
1976:257) de los tomadores de decisiones. A diferencia de autores como Rosenau,
Jervis propone cuatro niveles de analisis a partir de los cuales se puede entender el
comportamiento de la politica exterior: 1) nivel de tomadores de decisiones, 2) nivel de
la burocracia, 3) nivel de la naturaleza del estado y funcionamiento de la politica interna
y 4) entorno internacional (Jervis 1976:258).

Por su parte, James N. Rosenau, se posicionard como el pionero en el estudio de la

politica exterior comparada. En su obra “Pre-theories and Theories of Foreign Policy”

* Hudson y Vore, denominan al individuo como “unidad de toma de decisiones”.
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(1966) propone una pre teoria que sentaria las bases para desarrollar una teoria general
sobre politica exterior. Para tal efecto sostiene que “todos los analistas de politica
exterior explican la conducta exterior de las sociedades en funcién de cinco conjuntos
de variables, o proceden de manera tal que sus explicaciones pueden ser reconstruidas
en términos de esos cinco conjuntos” (véase Rosenau 1966:207), idiosincrasia, funcion,
gubernamental, social y sistematica. Rosenau sostiene que “uno tiene que decidir cual es
el conjunto de variables que contribuye en mayor medida a la conducta exterior, cual de
ellos ocupa el lugar subsecuente en términos de influencia, y asi sucesivamente hasta
abarcar todos los conjuntos” (Rosenau 1966:208). Korany sostiene que Rosenau asumio
la tarea de elaborar un pre-teoria que sentaria las bases para la comparacion en el
examen del comportamiento externo de varios paises en diferentes situaciones (Korany
1984:9).

De esta manera, como sefialamos inicialmente, los aportes de estos autores han sentado
las bases tedricas de lo que se conoce como APE, proponiendo un marco referencial
para los futuros estudios desarrollados en esta disciplina de estudio, conocidos como

estudios de segunda generacion segun lo sostiene Hudson:

la energia y el entusiasmo de la primera generacién de trabajo en el APE (1954-
1973) fue tremendo. Grandes avances en la conceptualizacion, junto con esfuerzos
paralelos en la recopilacién de datos y la experimentacion metodoldgica, fueron las
contribuciones de este periodo de tiempo. La segunda generacién de trabajo de
alrededor de 1974-1993 fue expresamente construida sobre estos cimientos
(Hudson 2008:17)

Dentro de la primera ola, uno de los estudios mas influyentes fue el de Graham Allison
Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis (1971), en donde el autor
desarrolla tres modelos de analisis para explicar el comportamiento de la politica

exterior, como se detalla a continuacion:
El modelo I, o modelo del actor racional, intenta explicar y predecir la conducta de los

gobiernos nacionales como el resultado de las elecciones realizadas por actores

racionales unitarios. (Allison 1971:23). Este modelo asume que:
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El hombre comln personifica a los actores racionales y habla de sus designios y
elecciones. Los tedricos de las relaciones internacionales enfocan los problemas
entre las naciones haciendo una resefia de las elecciones de actores racionales
unitarios. Los analistas de estrategias, en ausencia de actores, se concentran en la
I6gica de la accion. Para cada uno de estos grupos, una explicacion consiste en
mostrar por qué una nacion o gobierno elige actuar como lo hizo, dados los
problemas estratégicos que enfrentaba (Allison 1971:24).

El modelo Il, o modelo de proceso organizacional, implica que las decisiones y/o
acciones que adopta un determinado Estado, responden a los patrones de conducta de
las organizaciones al interior de un gobierno, mismas que estdn basadas en

procedimientos y procesos pre determinados. (véase Allison 1971:115).

El modelo IlI, también llamado gubernamental o burocratico, supone que “los
acontecimientos a nivel de los asuntos internacionales no constituyen ni elecciones ni
productos, sino que son resultantes de los diversos juegos de acuerdos establecidos por
participantes que operan desde el gobierno nacional” (Allison 1971:213). Hay quienes
sostienen que los aportes de Snyder, Bruck y Sapin (1954; 1962) contribuyeron al
desarrollo del modelo de politica burocratica de Allison: “en un desafio a la ortodoxia
tradicional en el campo, Snyder y sus colegas argumentaron que la toma de decisiones
individuales, mas que la eleccion racional del actor unitario, era esencial para entender
el comportamiento de la politica exterior” (Jones 2008:4). De igual manera, que los
aportes de Rosenau [variables idiosincratica, de funcion y gubernamental] habrian
significado un insumo que serviria posteriormente para el desarrollo de este modelo.
(véase Jones 2008).

Asimismo, se sefialan los aportes de Hudson y Vore que toman como punto de partida
la era de la pos guerra fria para dar cuenta de que las teorias de relaciones
internacionales, han sido incapaces de predecir el comportamiento de la politica exterior
de los Estados. Por ello destacan la importancia de profundizar en el APE como

disciplina de estudio:

Se afirma que un area en el estudio de Rl que ha comenzado a desarrollar una
perspectiva teorica es el analisis de la politica exterior (APE o andlisis de politica
exterior). Desde su creacion, APE ha implicado el estudio de como las decisiones
de politica exterior se hacen y se ha asumido que el origen de la conducta y mucho
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mas el cambio en la politica internacional son los seres humanos, actuando
individualmente o en colectividades (Hudson y Vore 1995:211).

Entre otros estudios que han contribuido al estudio de la politica exterior como un
proceso de toma de decisiones se destacan ademas, los aportes de Korany, que
identifica al menos tres tipos ideales de escuelas: la escuela economicista, la escuela de

politicas burocraticas y la escuela psicologica.

De esta manera segin Korany, Simon y Dewey serian los precursores de la escuela
economicista, la misma que identifica a los tomadores de decisiones como
consumidores racionales que tienen intenciones definidas y saben cdmo maximizar sus
ganancias (Korany 1984:12). Por su parte, la escuela de politica burocratica (Allison),
cuyo “énfasis estd en la pluralidad de los participantes en el proceso de toma de
decisiones, sus intereses divergentes, y el proceso de negociacion que conduzca a una
"resultante politica” y no a una "eleccion deliberada” (Korany 1984:12) Y una tercera
escuela, la psicoldgica, que segin Korany sostiene que “los tomadores de decisiones
responden a sus percepciones asi como a las imagenes que tienen del mundo”. (Korany
1984:13). En esta linea, identifica los trabajos de Brecher acerca del ‘“Prisma de
actitudes” (1969, 1972, 1974, 1980); de Holsti acerca del "Sistema de creencias"
(1962); de Snyder sobre la "Definicion de la situacién” y los aportes de los autores
Sprout que distinguen entre los entornos "operacionales” y "psicoldgicos" (Sprout and
Sprout, 1956, 1957, 1965). (veéase Korany 1984).

La revision de la literatura hasta aqui realizada ha pretendido destacar las contribuciones
tedricas méas relevantes producidas en materia de anélisis de politica exterior, con
especial énfasis en aquellas corrientes que la conciben como un proceso de toma de
decisiones. En la siguiente seccion nos adentraremos en el tercer modelo de politica
burocratica propuesto por Allison, ya que, como se anticip6 en la introduccidn esta tesis
se propone abordar la politica de refugio, y en particular, esta politica hacia personas
cubanas, desde la perspectiva del modelo de politica burocratica.
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El modelo de politica burocratica de Allison

Graham Allison, a traves de su obra Essence of Decision: Explanaing The Cuban
Missile Crisis (1971), es conocido como uno de los mayores exponentes sobre el
estudio de la politica exterior, siendo el modelo gubernamental o modelo burocratico el
pilar a través del cual se desarrollan la mayoria de estudios académicos en la materia.
Por ahora, nos interesa profundizar en el estudio de este modelo, para lo cual se
intentara responder a las siguientes preguntas: ¢En qué consiste el modelo
gubernamental planteado por Allison? ;Cuales son sus principales caracteristicas? En
palabras del mismo Allison el modelo gubernamental:

no considera a un actor unitario sino a varios actores como jugadores, jugadores
gue no sélo atienden cuestiones estratégicas especificas, sino que también diversos
problemas intra-nacionales; jugadores que actlan no en base a un conjunto
consistente de objetivos estratégicos, sino de acuerdo a variadas concepciones
relativas a fines nacionales, organizacionales y personales; jugadores que toman
decisiones gubernamentales no a través de una eleccion Unica y racional, sino a
través del tira y afloja caracteristico de la politica (Allison 1971:213).

Este modelo asume que en el aparato estatal existen jugadores centrales, lideres
politicos e individuos que ocupan determinadas posiciones en las organizaciones,
identificando ademas a aquéllos que se adhieren posteriormente a este circulo de
jugadores, como actores que gozan de cierta independencia (véase Allison 1971). En
este circulo de jugadores, “nos encontramos entonces con hombres que comparten
poder” (Allison 1971:214), por cuanto las divergencias en torno a la adopcion de una u
otra decisién o accion gubernamental desencadenara que los distintos jugadores se
hallen inmersos en un espacio de lucha permanente, en el que buscaran hacer prevalecer

sus alternativas y preferencias.

Por otro lado, de la pugna de intereses y/o preferencias de los jugadores [que no
ostentan el mismo poder] se produce un resultado incierto “que no representa los
propositos de persona o grupo alguno” (Allison 1971:214). Con esto, Allison nos dice
que las decisiones que adoptan los funcionarios sobre una determinada cuestion en

materia de politica exterior son el resultado de un proceso eminentemente politico.
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El nombre del juego es la politica: pactos entre jugadores dentro de la jerarquia
gubernamental, a través de circuitos regularizados. Por ende la conducta
gubernamental (o burocratica) no puede entenderse a partir de un tercer modelo
conceptual, no ya como outputs organizacionales, sino como resultado de esos
juegos de pactos (Allison 1971:213).

En este contexto, las decisiones y acciones gubernamentales, ademas de ser el resultado
de los pactos entre los jugadores, son el resultado de “conflictos y confusiones entre
funcionarios que tienen intereses diversos e influencias asimétricas” (Allison 1971:237).
Dentro de lo que Allison denomin6 como paradigma de la politica gubernamental, la
accion gubernamental como resultante politico, viene a ser la unidad basica de analisis
del modelo, mientras que el patron de inferencia dominante es la accion gubernamental.
A esto se suman, los conceptos organizadores y las proposiciones generales que seran

enunciadas a continuacion: (véase Allison 1971:358).

Allison identific6 como conceptos organizadores, aquellas respuestas que surgen a
partir del planteamiento de cuatro preguntas: ¢Quién juega? ¢;Qué determina la posicion
de cada jugador? ;Qué determina la influencia relativa de cada jugador? ;Como se
combinan, a traveés de del juego, las posiciones, influencias y movimientos que

desembocan en las decisiones y acciones gubernamentales?

1. ¢Quién juega? La respuesta a esta pregunta, estd enfocada en los jugadores en
posicién, es decir, el conjunto de individuos que cumplen con un rol
determinado, segin la posicion que ocupen en el aparato estatal, lo que
delimitara “lo que pueden hacer como lo que deben hacer.” El autor sugiere que,
ademas se debe considerar el momento o contexto en el que el jugador ocupa
dicha posicion, en virtud que cada persona desempefia una funcion o tarea

especifica “con un bagaje dado.”

2. ¢Qué determina la posicion de cada jugador? Para responder a esta pregunta es
necesario abordar al menos cuatro aspectos fundamentales a) percepciones y
prioridades: independiente de la posicion que ocupen, los jugadores estan
sometidos a multiples tensiones, que podrian influir sobre sus decisiones.

Asimismo, es necesario considerar factores como el bagaje de los jugadores

25



cuando ocupan una posicion. b) fines e intereses: como ya se habia mencionado,
Allison sefiala que los jugadores actlan en base a concepciones nacionales,
organizacionales y personales c) apuestas y posturas: es decir, los juegos tienen
lugar para determinar acciones y decisiones, sin embargo, éstas pueden implicar
un “estorbo” en términos del interés nacional, organizacional o inclusive
personal, de manera tal, que el jugador asume una determinada postura al
respecto. d) plazos y facetas: es decir, cuando los plazos y los acontecimientos

inciden sobre los jugadores a adoptar una postura determinada sobre un asunto.

¢Qué determina la influencia relativa de cada jugador? segun Allison, el poder
que ostentan los jugadores seria el principal factor que determina su influencia

en cuanto a la adopcion de las decisiones gubernamentales.

¢Coémo se combinan, a través del juego, las posiciones, influencias y
movimientos que desembocan en las decisiones y acciones gubernamentales? a)
a través de los canales de accion, que segun Allison “es un medio regularizado
para tomar acciones gubernamentales con respecto a una cuestion especifica”
Estos canales determinan quien acometera la accion que se decida, a lo que
Allison denomina los “indios” o “jefes” de un departamento b) las reglas del
juego: es decir la base normativa a partir de la cual los jugadores deberan cefiirse
para adoptar ciertas decisiones, y c¢) la accion como resultante politica: “el
mecanismo de la eleccion opera en un contexto definido por el poder compartido
y por los juicios separados” es decir la lucha entre jugadores por hacer
prevalecer sus alternativas y preferencias segun sus concepciones (Allison
1971:239-249).

Una vez que se ha indagado en los conceptos organizadores, resulta necesario

profundizar sobre las proposiciones generales del modelo de teoria burocratica. De esta

manera, el modelo Il sostiene que existen varios factores que inciden para que se

produzcan resultantes politicas, por ejemplo, las preferencias y posturas de los

jugadores que pueden tener un importante impacto sobre las decisiones o acciones

gubernamentales. Un segundo elemento sefiala que si bien las decisiones en materia de
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politica exterior estan determinadas por los “jefes”, hay que considerar el rol que

desempefian los “indios” en las etapas posteriores.

Por otro lado, la accion e intencion enfatiza en la importancia de las percepciones por
parte de los jugadores acerca de un determinado tema, que en palabras de Allison
“raramente la suma de la conducta de los representantes de un gobierno, relevante para
una cuestion dada, es la expresion de la intencion de un individuo o grupo determinado”
(Allison 1971:251). Es decir, que los resultados no siempre reflejan las preferencias de
los jugadores. La tercera proposicion problemas y soluciones, supone que las decisiones
gubernamentales generalmente se adoptan para resolver un determinado problema, sin
embargo, el problema en si mismo, muchas veces es analizado prematuramente, por lo
cual cada jugador se concentra no en todo el problema a resolver, sino en la decisién
urgente a tomar. Una cuarta proposicion del modelo sostiene que el lugar donde se esté
parado depende del lugar donde se esta sentado, es decir, “las diversas demandas

acometen a un jugador y modelan sus prioridades, percepciones y cuestiones” (Allison

1971:252).

Por su parte, la proposicién los jefes e indios, pone en evidencia que los “jefes”
vinculados a temas de politica exterior estan sometidos a diversas presiones,
determinadas inclusive por la agenda presidencial o por aspectos que consideran
prioritarios, mientras que los “indios” son los encargados de viabilizar alternativas
frente a determinados problemas o asuntos. Mientras que los “jefes” pueden llamar la
atencion del Presidente o del gabinete, los “indios” llaman la atencion de sus jefes para

que “un asunto entre en un canal de accion y el gobierno “haga lo correcto” (Allison

1971:253).

El principio 51-49 es una proposicion que enfatiza en “que los términos y las
condiciones del juego afectan el tiempo que los jugadores pueden destinar a pensar en
las opciones politicas claves (...) y la fuerza con la que pueden argumentar a favor de la
alternativa preferida” (Allison 1971:254), es decir, que los plazos y las condiciones del
juego influyen considerablemente sobre las opciones politicas de los jugadores. Las

relaciones inter e intra-nacionales sefiala como las acciones (o decisiones) que adopta
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una nacién pueden afectar a otra, mientras que por fallas en la percepcion Allison se
refiere a que por consecuencia de una inadecuada informacion se puede producir
distorsiones en las percepciones de los jugadores, conllevando resultados contrarios a lo

que se planteaban inicialmente.

Por su parte, la proposicion falsas expectativas se refiere a que los jugadores terminan
concentrandose en una atencion limitada de los problemas, mientras que Allison
sostiene que los resultados politicos son producto de una mala comunicacion entre
jugadores, dado que no expresaron claramente qué problema pretendian resolver y
mediante qué mecanismos, lo cual es sumado a la reticencia que en palabras de Allison
“reduce la posibilidad de que cierta informacion trascienda” (Allison 1971:256).
Finalmente, los estilos de juego destaca las diferencias de conducta entre burdcratas de
carrera, los designados colateralmente y los puestos politicos, lo cual incidira sobre el

resultante politico.

Segun Christopher Jones el modelo de politica gubernamental, abarca méas de veinte
supuestos detallados, en lo que se refiere a la organizaciéon de conceptos y las
proposiciones generales. Al respecto, realiza un resumen de los aspectos mas relevantes

del mismo.

1) Los individuos que ocupan puestos gubernamentales adoptan decisiones y
acciones gubernamentales.

2) Los actores fuera del poder ejecutivo desempefian un rol mucho menos
influyente en la formulacion de politicas que los que estan dentro.

3) La politica de preferencia individual se puede predecir a partir de su posicién
gubernamental. Los tomadores de decisiones encuentran que la politica, sin
embargo, también puede verse afectada por factores idiosincraticos.

4) Las metas y objetivos politicos individuales estan influenciados por la
seguridad nacional, las concepciones organizacionales, nacionales y
personales.

5) Los plazos y eventos obligan a los individuos a adoptar posiciones politicas
sobre una variedad de cuestiones politicas.

6) Diferentes personas ven diferentes aspectos de misma cuestion politica, de
acuerdo a que ocupan diferentes posiciones en el gobierno.

7) La influencia individual sobre una cuestion particular de politica esta dictado
por: a) las ventajas de la negociacion b) la voluntad para utilizar dichas
ventajas c) la habilidad en utilizar tales ventajas d) las demas percepciones de
los actores sobre el item b y c.
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8) EI canal de accién " medio regularizado para tomar acciones gubernamentales
con respecto a una cuestion especifica”, sirve para activar las ventajas de la
negociacion y las reglas formales e informales que rigen las interacciones
politicas.

9) Las decisiones y acciones gubernamentales son resultantes de politica
intencionales. Es decir, la negociacion politica produce resultados que no
reflejan lo que cualquier actor pudo seleccionar en forma independiente. (Jones
2008:7)

Estudios criticos efectuados al modelo de politica burocratica

Una vez, que la obra de Allison se publica en 1971 surgen algunos estudios que critican
el modelo de politica burocratica, provenientes principalmente de los estudiosos en el
campo de las relaciones internacionales. En este sentido, Peters sostiene que “el enfoque
de la politica burocratica ha recibido duras criticas de los estudiosos de las relaciones
internacionales, en particular relacionadas con su continua hipdtesis centrada en el

Estado en un mundo de interdependencia.” (Peters 1981:61).

Stephen Krasner a través de su articulo “Are bureaucracies important? (Or Allison
Wonderland)” (1972) critica el modelo burocréatico propuesto por Allison en el sentido
de que en el juego politico no predominan las preferencias y/o intereses de las
burocracias para la formulacion de las politicas, sino que es el primer mandatario, el

actor central que finalmente decide el rumbo de la politica exterior.

El andlisis burocratico también es inadecuado en su descripcién sobre la
formulacion de politicas. Su supuesto axiomatico es que la politica es un juego con
las preferencias de los jugadores... Esto no es cierto. El Presidente elige la mayoria
de los jugadores importantes y establece las reglas. El selecciona a los hombres que
dirigen las grandes burocracias. Estas personas deben compartir sus valores
(Krasner 1972:166).

Es importante sefialar que en la linea critica a este modelo, se suman los trabajos de
Hammond quien sostiene que “la literatura sobre la "politica burocrética™ no ha dado

suficiente atencién al impacto de las estructuras de la organizacién en la toma de

® Con el pensamiento neoliberal de Keohane y Nye, se introducia la nocién de interdependencia compleja
o dependencia mutua para dar cuenta de las relaciones intersocietarias y de la internacionalizacion de
todas o gran parte de las politicas publicas. (véase Keohane y Nye, 1977). Es decir, el hecho de que los
Estados estaban unidos por las relaciones econdmicas y financieras, por cuanto se ven obligados a
cooperar entre si mismos para maximizar sus ventajas.
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decisiones y en la formulacion de politicas (Hammond 1986:379); de Freedman “la
sugerencia de que el modelo de politica burocratica es el Unico modelo capaz de,
identificar y examinar los factores politicos internos es injustificada y depende de una
vision estrecha de la politica” (Freedman 1976:437); y de Conford y Ball, que en
palabras de Jones sostuvieron que “el modelo de politica burocratica es demasiado
ambiguo e impreciso” (Jones 2008: 10 citando a Conford 1974:241-242 y Ball 1974.84,
87-88).

Sin embargo, de las mismas corrientes criticas, se han desarrollado estudios que
considerando el modelo gubernamental de Allison, han enfatizado en describir el
comportamiento de las burocracias al interior del aparato estatal. Por ejemplo, segln
Guy Peters (1981)°, existen vertientes tedricas que intentan describir las actitudes y el
comportamiento de los burdcratas y las burocracias. En este contexto, apunta al trabajo
de Robert Putnam, “quien ha tratado de explicar el grado de participacion burocrética en
la formulacién de politicas por parte de los funcionarios y la capacidad de respuesta de

los actores burocraticos a las presiones politicas” (Peters 1981:60).

Desde un analisis econdmico, Peters sostiene que el comportamiento de las burocracias
se explica en funcién de los siguientes aspectos: 1) las burocracias con el objeto de
maximizar su seguridad, buscan incrementar el presupuesto y personal de sus agencias
2) intentan proporcionar bienes publicos y evitar cualquier fijacion de precios o
racionamiento de los bienes producidos 3) Resulta mas facil que los mecanismos de
mercado y productos comerciales se encuentren bajo el control de las burocracias, que
para otras organizaciones politicas que tratan de ejercer el control. (Peters 1981:59).
Mientras que en un segundo grupo, se encontrarian los estudios de Allison, con su

modelo de politica gubernamental [burocratica].

Por su parte, autores como J. Garry Clifford (1990) contrariamente a lo sostenido por

Krasner, destaca que las contribuciones de Allison, han dejado un mensaje al estudio de

® En esta obra Peters se interesa en conocer el rol que desempefian las burocracias en los gobiernos de las
sociedades desarrolladas.
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la politica exterior’, reconociendo que el Presidente no constituye un actor central en

cuanto al proceso de toma de decisiones:

No existe un Gnico "creador" de la politica exterior. La politica fluctda en lugar de
una amalgama de grandes organizaciones y actores politicos que difieren
sustancialmente de cualquier tema en particular y que compiten para avanzar en sus
propios intereses personales y organizacionales en su intento de influir en las
decisiones. El presidente, mientras que es poderoso, no es omnipotente, es un jefe
entre muchos otros. Incluso cuando una decisién presidencial se alcanza, el juego
no termina porque las decisiones son a menudo ignoradas o adoptadas a la inversa
(Clifford 1990:162).

Mientras que Robert Putnam en su obra “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic
of Two-Level Games” (1988) destaca que la escuela de politicas burocraticas centré su
andlisis en la interaccion de lo nacional con lo internacional (Putnam 1988:431) para lo
cual cita a Allison “aplicada a las relaciones entre las naciones, el modelo de politica
burocrética dirige la atencidn hacia dentro los juegos nacionales, la superposicion de lo
que constituye las relaciones internacionales” (Putnam 1988:431 citando a Allison
1971).

Los estudios de segunda generacion de Allison

El legado de Allison trasciende hacia lo que se conoce como “estudios de segunda
generacion”, cuyos aportes tienen como objetivo desarrollar nuevas contribuciones al
campo de las politicas burocraticas. Es asi que, existe literatura que enfatiza en el rol
que desempefian las burocracias al interior de las organizaciones. El andlisis de Daniel
W. Drezner (2000) por ejemplo, argumenta que todas las organizaciones nacen con una
idea fundacional. En este marco, existen nuevas agencias [missionary institutions], que
prefieren mantener el status-quo por el miedo a perder poder, resistiéndose a la
incorporacion de nuevas ideas en la formulacion de politicas. En este punto, las
burocracias vienen a desempefiar un papel importante, en el sentido de que, segun
Drezner, “pueden sabotear las nuevas instituciones a través del cabildeo con agentes

politicos, como legisladores o grupos de interés” (Drezner 735:2000).

" Principalmente, se refiere a la politica exterior de Estados Unidos.
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Destaca que en los asuntos exteriores, la politica burocratica es especialmente relevante
por dos razones. En primer lugar, los actores importantes en la politica doméstica tienen
menos poder e influencia en los asuntos exteriores (véase Drezner 2000). Drezner cita a

Zegart para dar cuenta de esta afirmacion:

La politica exterior es un entorno fino para los grupos de interés. Mientras los
grupos de interés son actores importantes en la mayoria de los modelos de la
politica interna, los grupos de interés de la politica exterior son mas pequefios,
menos organizados, menos ricos y por extension menos influyentes. En segundo
lugar, a diferencia de muchas éareas de la formulacion de politicas internas, las
instituciones de politica exterior rara vez tienen el control monopdlico sobre un
tema. Las agencias tienen que cooperar entre si para la implementacion de la
politica (Drezner 2000:735 citando a Zegart 1999).

Por su parte, Eben J. Christensen y Steven B. Redd (2004), enfocan su estudio en
examinar como la presencia de mdltiples asesores [jugadores] al interior de las
organizaciones influye en las elecciones de politica exterior. Para ello, recurren a
determinar qué modelo explica mejor la toma decisiones®, siendo uno de ellos el modelo
de politica burocratica propuesto por Allison, que parte de la premisa de dos aspectos
fundamentales: (1) como se toman las decisiones y (2) por qué los actores en el proceso
de decision tienen preferencias especificas (Christensen y Redd 2004:70). Su estudio
ademas, se interesa mas en las elecciones de la politica exterior, que en lo que Allison
denomina como el “juego de negociacion”. Es interesante que el resultado de su
investigacion, valide la hipdtesis que se habian planteado inicialmente en lo
concerniente al modelo gubernamental, es decir que “los asesores [jugadores] al interior
de las organizaciones, conducen las elecciones que se adoptan en politica exterior”
(veéase Christensen y Redd 2004:82). Por tal razon, previamente sostuvieron que el
modelo de politica burocratica aporta la mejor base tedrica para explicar como las
elecciones en materia de politica exterior son evaluadas en concordancia con las

preferencias de las organizaciones (Christensen y Redd 2004:72).

8 El otro modelo al que recurren los autores se denomina “Poliheuristic Theory of Decision Making” y
supone que los célculos politicos son de suma importancia para explicar las elecciones en politica
exterior. Para una mayor profundizacién sobre este modelo (véase Christensen y Redd 2004:73).
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Entre los estudios méas recientes sobre politica burocratica, encontramos los aportes de
Madalina Hanes, quien sostiene que “el enfoque del modelo de politica burocratica para
el analisis de la politica exterior se complementa con el “role theory”, un marco que ha
generado interés entre los cientificos sociales de la psicologia social, sociologia,
antropologia y ciencias politicas. (véase Hanes 2007). El “role theory” se basa en el
analisis de las posiciones y los procesos mas que en las caracteristicas que predisponen
a los tomadores de decisiones e influyen en el comportamiento y las decisiones de los

responsables de formular y ejecutar la politica exterior de una nacién. (Hanes 2007:4).

La literatura que trata sobre la temética presentada en esta seccion es sumamente
amplia. Como se ha demostrado, la mayoria de los estudios producidos sobre politica
gubernamental, toman como referencia los aportes tedricos de Allison, sea para
comprender el comportamiento de las burocracias, o para explicar como a partir de los
juegos de negociacién y las posiciones que los funcionarios publicos ocupan en el
aparataje estatal se adoptan decisiones, mismas que pueden responder a concepciones

nacionales, organizacionales y personales.

Metodologia

Una vez desarrollados los postulados de las teorias de APE vy, particularmente la de
toma de decisiones, resulta necesario enunciar la metodologia que se aplicard en este
estudio a partir de las unidades de analisis seleccionadas. En este sentido, se elige la
tesis propuesta por Allison, especificamente el tercer modelo gubernamental o
burocratico como forma de analisis, debido a que facilita enfocarse en los individuos
mas que en el Estado como actores que “actian no en base a un conjunto consistente de
objetivos estratégicos, sino de acuerdo a variadas concepciones relativas a fines

nacionales, organizacionales y personales” (Allison 1971:213).

Dado que la tesis de Allison se inscribe dentro de los estudios que han contribuido al
APE como disciplina de estudio, nos interesa conocer como las decisiones adoptadas
por estos individuos resultan ser cruciales en cuanto al comportamiento de la politica

exterior.
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En este contexto, como técnica de investigacion se elige la realizacion de 18 entrevistas
semi estructuradas a funcionarios publicos [actores burocraticos] al interior de la
agencia del Estado que tiene a su cargo la politica internacional del Ecuador, es decir, el
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, instancia que a su vez
tiene competencia en el manejo de la politica de refugio a través de la Direccién
General de Refugiados (DGR).

De esta manera, los conceptos organizadores del modelo de politica burocrética
propuesto por Allison que han sido debidamente discutidos en el presente capitulo,
seran aplicados a fin de delinear la estructura y contenido de las entrevistas, que nos
permitiran realizar el estudio de campo asi como demostrar el argumento planteado
inicialmente acerca de que los derechos humanos de los solicitantes de refugio son

violentados en parte, a causa de la politica burocratica.

De esta manera, los conceptos organizadores pretenden ser operativizados mediante las
respuestas a cuatro preguntas planteadas por el modelo de politica burocrética,

previamente desarrolladas en este capitulo:

. ¢QuE jugadores, en qué posiciones estan centralmente involucrados?
¢ Qué factores configuran las posturas de los jugadores?
¢Qué determina el impacto que cada jugador tiene sobre los resultados?

A w N e

¢Como se combinan las posturas, influencias y movimientos de los jugadores

para resultar en decisiones y acciones gubernamentales?

Cabe sefialar que, el grupo objetivo de funcionarios entrevistados seran divididos en tres
niveles, siendo el primer nivel los oficiales de admisibilidad de la Direccién de Refugio
de Cancilleria; el nivel conformado por los oficiales de elegibilidad de la misma
Direccion y el tercer nivel denominado “Comision de Elegibilidad” que constituye la
instancia decisora sobre el otorgamiento o no del estatus de refugiado y en la que
participan funcionarios de Cancilleria, Ministerio del Interior y representantes de

ACNUR en calidad de observadores. Sin embargo, también se contara con los relatos de
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las primeras autoridades de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y
Refugio y de la DGR.

En cada uno de estos niveles, los funcionarios publicos cumplen una determinada tarea,
lo cual nos permitira conocer como desde sus posiciones terminan generando acciones o

decisiones gubernamentales en materia de politica de refugio.

Conclusiones

En este capitulo se ha argumentado que el modelo de politica burocratica propuesto por
Allison constituye una herramienta analitica para explicar el comportamiento de la
politica exterior de los Estados. La primera seccidon se ha orientado en indagar en
aquellas definiciones sobre politica exterior, la mayoria de las cuales se aproximan a las
diversas estrategias impulsadas por el Estado a fin de lograr sus metas y objetivos
internacionales, sin embargo se ha argumentado que la politica exterior incluye otros
ambitos, entre los cuales se encuentra por ejemplo la politica de derechos humanos. Con
estas definiciones, hemos revisado las distintas miradas teéricas que sostienen que la
politica migratoria constituye un componente de la politica exterior de los Estados,
siendo esto relevante para el presente estudio dado el interés por concentrarnos en el
comportamiento de la politica de refugio, la misma que se sitta en el paraguas de lo que
Freeman (1992) denomind politica migratoria y a la vez se enmarca dentro de la politica

de derechos humanos impulsada por el Estado ecuatoriano.

En este contexto, se ha evidenciado la necesidad de profundizar en las principales
vertientes teoricas del APE, puesto que han servido como una herramienta util para
comprender el rol del individuo en el proceso de toma de decisiones en materia de
politica exterior. Por ello, se ha escogido el modelo de politica burocratica de Allison,
dado que se concentra en el individuo desde la posicion que ocupa en el aparataje
gubernamental, a la vez que nos permite visualizarlo como actor con capacidad de
generar acciones o decisiones gubernamentales que puede modificar el comportamiento

de la politica internacional de un Estado.
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De esta manera, y una vez que contamos con las herramientas conceptuales y analiticas
necesarias, es posible avanzar hacia el siguiente capitulo, en el que se pretende discutir
acerca de la evolucion de la politica migratoria ecuatoriana y el caracter garantista de la
Constitucion en torno a la movilidad humana, a fin de contrastar la dificultad que existe
en la practica para que las personas extranjeras accedan y ejerzan sus derechos en

Ecuador.
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CAPITULO I

Politica migratoria del Ecuador con enfoque de derechos

Desde inicios del siglo XXI, la politica migratoria del Estado ecuatoriano se ha
orientado hacia un enfoque progresista basado en el reconocimiento y garantia de los
derechos humanos de las personas en movilidad humana. Sin embargo, los avances
impulsados por el Estado en este &mbito durante casi una década, logran plasmarse
recientemente en la Constitucion de 2008. El presente capitulo se propone discutir la
evolucion de la politica migratoria ecuatoriana y el caracter garantista de la Constitucion
en torno a la movilidad humana a fin de contrastar la dificultad que existe en la practica
para que las personas extranjeras accedan a sus derechos como consecuencia de
elementos de orden normativo e institucional. Para cumplir este objetivo, se pone de
relieve la importancia que el Estado ecuatoriano comienza a brindar al campo de las
migraciones internacionales a inicios del siglo XXI, mediante el rastreo de las
principales politicas orientadas hacia la proteccion y promocién de derechos, en favor
de los ecuatorianos en el exterior como de las personas extranjeras. La segunda seccion,
inicia en el afio 2007, en el que por primera vez en la historia del Ecuador, la politica
migratoria es declarada como politica de Estado, cuyo radio de accion se sitla en un
nivel interno e internacional. Mientras que la tercera seccién, esta dedicada a realizar un
recuento sobre la Constitucion 2008 y la incompatibilidad existente con la legislacion
secundaria vigente como principal desafio que se impone al Estado para un pleno
ejercicio de derechos de las personas en movilidad humana.

Nacimiento de la politica migratoria con enfoque de derechos

La configuracion del Ecuador como un pais de emigracion data del afio 1950, siendo el
epicentro de este fenomeno la zona austral del pais. “En su mayoria se trataba de una
emigracion de hombres jovenes y solteros, es decir el prototipo del emigrante
latinoamericano, hacia los Estados Unidos” (Vono 2010:10). Este fendmeno continuaria
en la déecada de los afios ochenta, hasta llegar a su mayor repunte a finales de los afios
noventa del siglo XX, periodo que ha sido identificado por algunos estudiosos en la

materia como la “estampida migratoria” (Ramirez y Ramirez 2005:33) a partir de lo
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cual se estima que aproximadamente dos millones y medio de ecuatorianos habrian

salido del pais.®

Sin embargo, a principios del siglo XXI es cuando el tema migratorio concita por
primera vez el interés del Estado, dado el creciente nimero de ecuatorianos que
emigraban hacia el exterior como consecuencia de la crisis financiera, social, politica y
econdmica que tuvo lugar a finales del afio 1999.'° “El Estado ecuatoriano pronto se
adapta a esta nueva realidad y emprende una serie de nuevas estrategias de
gobernabilidad hacia estas nuevas poblaciones transnacionales” (Herrera 2007:199).
Asi, la importancia que el Estado daba a este fendmeno se manifiesta en la puesta en
marcha de politicas migratorias con una clara orientacion hacia la protecciéon y

promocion de los derechos de los ecuatorianos en el exterior.

Por ejemplo, en el afio 2001 el Estado impulsa la creacion del Plan Nacional de
Ecuatorianos en el Exterior, que contiene componentes orientados a promover la
regularizacion de las personas en las sociedades receptoras asi como a impulsar
mecanismos de insercidn social, privilegiar la atencion de las familias de ecuatorianos
en origen y afianzar las relaciones con los Estados receptores a fin de desarrollar
iniciativas conjuntas a favor de los ecuatorianos y sus familias en origen y destino
(véase Courtis 2010:18). Para el afio 2002, se crea el Programa de Ayuda, Ahorro e
Inversién para migrantes ecuatorianos y sus familias', el cual contiene un conjunto de
programas que buscan la insercién socio-econémica de dichos grupos. Es importante
sefialar que el Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador constituye la entidad a
cargo del funcionamiento de este programa, lo que de antemano pone en evidencia el
interés del Estado por institucionalizar la politica migratoria en la instancia responsable

del manejo de la politica exterior.

® Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones de SENAMI. 2007-2010

19°Seguin cifras proporcionadas por la Direccion Nacional de Migracion, 294.547 ecuatorianos salieron del
pais en 1999, ingresando 385.655, por cuanto existe un saldo migratorio que asciende a 91.108 personas
que ese afio permanecieron en el exterior.

1 os objetivos de este programa son: &) Sustitucion de deudas, b) sistemas de intermediacién financiera
y envio de remesas, c) establecimiento de sistemas de ahorro para la inversion productiva, d) promocion
de la inversién productiva en las comunidades de origen, €) promocion de micro, pequefias y medianas
empresas en el territorio nacional, y, f) otras formas programaticas pertinentes. (Moncayo 2011:28).
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Por otro lado, se hace alusion al avance emprendido por el Estado en cuanto a las
politicas publicas orientadas al ejercicio de los derechos politicos de los ecuatorianos en
el exterior mediante la aprobacion de la Ley Organica 2002-81, la cual faculta a los
ecuatorianos en el exterior a votar en la eleccion de las dignidades de Presidente y
Vicepresidente de la Republica,"® lo que ha sido caracterizado por Araujo como la

“inclusion politica de los migrantes a los Estados de origen” (Araujo 2010:2).

De esta manera podemos apreciar que las politicas emprendidas por el Estado
ecuatoriano apuntan a satisfacer las demandas sociales, politicas y econémicas de los
ecuatorianos en las sociedades receptoras, al tiempo que incorporan componentes

esenciales de apoyo y proteccion en beneficio de sus familias.

En este periodo, ademéas de convertirse en un pais de origen, el Ecuador viene a
consolidarse como un pais de transito y destino migratorio. Asi, se puede apreciar la
presencia cada vez mayor de ciudadanos de paises limitrofes con Ecuador tales como
Colombia y Perl. Sin embargo, en el caso de Colombia, hay que resaltar que la
agudizacion de la situacion interna en su territorio como consecuencia de un conflicto
que tiene méas de cuarenta afios a cargo de grupos insurgentes armados, ha motivado el
desplazamiento forzado de miles de personas hacia territorio ecuatoriano. Al respecto,
Tokatlian sostiene que “la guerrilla como las Fuerzas Armadas Revolucionarias, FARC,
y el Ejército de Liberacion Nacional, ELN [...] se asienta en las areas marginales de la
geografia nacional (...)” (Tokatlian 2000:32). En efecto, el desplazamiento forzado de
colombianos se ha agravado ain mas en las zonas fronterizas, desde la implementacion
del Plan Colombia creado con el financiamiento de Estados Unidos a finales de 1999,
teniendo como uno de sus objetivos, la intensificacion de programas de fumigacion para
la erradicacion de los cultivos de coca, lo cual ha afectado la salud y el bienestar de las

poblaciones fronterizas.®> En este marco, la presencia de colombianos en Ecuador se

12 Araujo sefiala que el derecho al voto para los ecuatorianos domiciliados en el exterior fue un tema que
aparecio por primera vez en los debates de la reforma constitucional en 1998, asi que con la aprobacion
de esta ley, los ecuatorianos ejercieron su derecho al voto en las elecciones del afio 2006. (Araujo 2010:6)
13 En palabras de Isacson el Plan Colombia “se refiere a un paquete de nueva inversién militar y social
equivalente a 7,500 millones de ddlares para seis afios (...)” (Isacson 2008:1).
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sitia entre lo que se conoce como flujos mixtos™ comprendidos por migrantes

econdmicos y personas en blsqueda de proteccion internacional humanitaria.*®

Por su parte, la migracion peruana comenzd a incrementarse como resultado de la
economia dolarizada en Ecuador, asi como por la firma de los Acuerdos de Paz con
Pert en 1998. Estos elementos, constituyen importantes factores que motivan a los
ciudadanos peruanos a emigrar hacia el Ecuador con la finalidad de iniciar actividades

productivas con fines laborales y asi mejorar sus condiciones de vida.

En este contexto, la configuracion de Ecuador como un pais de origen de migraciones
internacionales, a un pais de acogida de inmigrantes y refugiados, implicaba inmensos
desafios para el Estado, en términos de disefio e implementacion de politicas
migratorias. Es asi que, que el Estado ecuatoriano comienza a asumir la importancia y
conciencia en torno a implementar una politica migratoria integral, que responda
eficazmente a los nuevos desafios impuestos por la propia dindmica de las migraciones
internacionales. En consecuencia en el 2003, se crea la Subsecretaria de Asuntos
Migratorios y Consulares'® y en 2005, la Direccién General de Apoyo a ecuatorianos en
el Exterior'’ al interior del Ministerio de Relaciones Exteriores:

[...] La Subsecretaria de Asuntos Migratorios y Consulares de la Cancilleria fue
creada una vez que se ha tomado en consideracion la inaplazable necesidad de
ejecutar una politica migratoria integral que se oriente al desarrollo del pais y al
bienestar de sus ciudadanos y que, entre otros objetivos, atienda eficientemente a
las comunidades ecuatorianas en el exterior, incentive el turismo y las corrientes de
inversion de empresas y ciudadanos extranjeros hacia el Ecuador y estimule el
retorno de compatriotas que han adquirido conocimientos y tecnologia durante su
experiencia laboral en el exterior (Ministerio de Relaciones Exteriores. Boletin de
Prensa No. 125 de 06 de mayo de 2003).

¥ Larreategui sefiala que “La migracion y la proteccion de refugiados son dos temas distintos, pero
complementarios, particularmente respecto de aquellas situaciones en las cuales los refugiados viajan
conjuntamente con un gran nimero de personas que no necesitan proteccién internacional o cuyas
motivaciones son distintas a aquellas que justifican el otorgamiento de proteccion internacional. Esto es
precisamente lo que denominamos flujos migratorios mixtos, los cuales caracterizan la dinamica
migratoria regional actual.” (Larréategui 2010: 21 citando a Murillo 2007: 1)

15 Courtis sefiala que segin ACNUR, la cantidad de refugiados colombianos en el Ecuador asciende a més
de 140 mil personas. EI Ecuador es el pais que recibe el mayor nimero de refugiados en América Latina.
(Courtis 2010:12).

1° Creada mediante Acuerdo Ministerial No. 134 de 01 de abril de 2003.

'7 Creada mediante Acuerdo Ministerial No. 0125 de 19 de abril de 2005.
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Mientras que uno de los instrumentos mas importantes que incorpora esta Vvision
integral de la politica migratoria ecuatoriana, es el Plan Nacional de Politica Exterior
conocido como PLANEX 2006-2020"8, donde se establecen lineas concretas en favor de
emigrantes, inmigrantes y refugiados, a la vez que los incorpora como uno de los ejes
transversales que deben orientar la politica exterior del Ecuador: “La proteccion de los
emigrantes ecuatorianos, asi como la de los inmigrantes y refugiados que llegan al
Ecuador, merece una alta prioridad en la politica exterior del pais (...) (PLANEX
2006:31), que como ya ha sido mencionado se explica, dado que desde inicios del siglo
XXI tienden a incrementarse particularmente los flujos provenientes de paises como
Per y Colombia. Mientras que su condicién de pais de transito migratorio enfrenta al
Ecuador a un nuevo desafio en el plano de las politicas publicas, de acuerdo a la
intensificacion de las redes de trata y trafico de personas.'® Frente a esta realidad, el

Estado ecuatoriano despliega las siguientes acciones:

En lo referente a las politicas de proteccion para personas refugiadas, en el afio 2006 se
suscribe el Acuerdo No. 455 que garantiza el derecho a la educacion a los hijos/as de
refugiados, el Acuerdo No. 452 con el cual se crea el carné ocupacional para refugiados
con la finalidad de que puedan acceder a fuentes de empleo, y el Acuerdo Ministerial

1187 que permite viabilizar la atencion en salud a la poblacién refugiada en el Ecuador.

En cuanto a las acciones emprendidas en temas relacionados con la trata y el trafico de
personas, en 2004 el Estado ecuatoriano declara como politica prioritaria el combate a
esta clase de delitos, en los que se encuentran involucradas redes transnacionales que
ponen en grave riesgo la integridad y seguridad de los grupos mas vulnerables, por
cuanto la ley 2005-2 tipifica principalmente aquellos delitos de explotacion sexual

relacionados con menores de edad.

8 El PLANEX 2006-2020 delimita los aspectos fundamentales de la politica exterior del Estado
ecuatoriano por un lapso de quince afios. EI mismo constituye una iniciativa del Ministerio de Relaciones
Exteriores del Ecuador, desarrollado a través de mecanismos de didlogo y consulta con los principales
actores publicos y privados.

19 para una definicién precisa sobre los términos trata y trafico de personas, véase el Glosario sobre
Migracion de la Organizacion Internacional para las Migraciones: (OIM 2006:75-76).
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Todas estas acciones dan cuenta del paulatino avance que el Estado ecuatoriano habia
logrado consolidar en el campo de la politica migratoria desde inicios del siglo XXI, los
cuales contienen un enfoque basado en los derechos humanos de las personas en
movilidad humana. En definitiva, esta politica propende a la proteccion de los derechos
de los ecuatorianos emigrantes en el exterior y sus familias en origen, a la insercion
politica de la diaspora ecuatoriana en los asuntos electorales promoviendo de esta
manera su participacion activa en los procesos democraticos del Estado, asi como a la
vinculacion con las sociedades receptoras y acciones en favor de aquellos grupos
conformados principalmente por personas refugiadas, inmigrantes y victimas de redes
de trata y trafico. Una vez que hemos realizado este breve recorrido sobre los primeros
intentos del Estado por construir los cimientos de una politica migratoria integral, nos
interesa demostrar cobmo esta politica se proyecta en el contexto internacional como una

politica basada en ideales de derechos humanos.

La politica migratoria del Ecuador como una politica exterior basada en derechos

Como se habia mencionado, hacia mediados de la primera década del siglo XXI el
interés del Estado por el tema migratorio se habia consolidado a punto de catalogarlo
como objetivo prioritario de la agenda en materia de politica exterior, asi como uno de
sus ejes transversales en el principal instrumento de planificacion sobre politica exterior,
producido por el Ministerio de Relaciones Exteriores. El mismo establece que “las
propuestas contenidas en el PLANEX —por ser producto de un elaborado consenso entre
los actores sociales del pais, y ser amplias y flexibles— mantendran su vigencia hasta el
afo 2020. Esto no desconoce el derecho que cada gobierno tiene de llevar adelante su
propia politica exterior en el marco de ese amplio acuerdo nacional” (PLANEX
2006:10). Siendo el PLANEX una herramienta de planificacion de politica exterior,
sentd los lineamientos fundamentales de la accién publica nacional e internacional en el
tema migratorio, motivando a los gobiernos de turno a que incluyeran en la agenda
gubernamental aquellos aspectos inherentes a la proteccion de los derechos de los

actores en movilidad humana.
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En este contexto, uno de los pilares de la propuesta gubernamental del Movimiento
Alianza Pais en el afio 2006, liderado por el entonces candidato presidencial Rafael
Correa, gir0 en torno a la necesidad de brindar un tratamiento adecuado al tema de la
movilidad humana. Es asi que, al asumir la Presidencia de la Republica el 15 de enero
de 2007, Rafael Correa prioriza este tema como parte esencial de su Plan de Gobierno.

Frente a su compromiso electoral con el pueblo ecuatoriano, emprende el reto de crear
una entidad rectora en el tema migratorio, en la que deben intervenir y cooperar todas
las instituciones competentes en la materia dada su naturaleza de politica de Estado.
Asi, nace la Secretaria Nacional del Migrante?® como una entidad a cargo de “la
definicion y ejecucion de las politicas migratorias, encaminadas al desarrollo humano de
todos sus actores, que servira de enlace en las acciones de atencién, proteccion y
desarrollo del migrante, conforme a los objetivos del Estado ecuatoriano” (Plan

Nacional para el Buen Vivir, Mision de la SENAMI).

La propuesta planteada por SENAMI implica una nueva forma de concebir la politica
migratoria por parte del Estado ecuatoriano, dado que la misma intenta responder a las
principales demandas y necesidades que tienen las personas migrantes en origen y
destino, por lo que, podemos deducir que el accionar de la politica migratoria
ecuatoriana se sitiia en dos niveles, tanto en el nivel interno como en el internacional,
demostrando asi lo que se habia planteado en capitulo I. A esto hay que agregar, que el
espiritu de derechos que la misma contiene, se inscribe también en estos dos niveles, en
tanto se posiciona como una politica humanista tanto para los nacionales dentro y fuera
del territorio ecuatoriano, como para los extranjeros en Ecuador. Dicha propuesta se
plasma en el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones (en adelante
PNDHM), que guarda los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010
propuestos por el Gobierno y recoge componentes esenciales del PLANEX, como

vemos en sus objetivos:

20 Se crea mediante Decreto Ejecutivo No. 150 publicado en Registro Oficial No. 39 de 12 de marzo de
2007. Segun el articulo 5 del Decreto, se transfieren a la SENAMI las competencias a cargo del Programa
de Ayuda, Ahorro e Inversion para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias, a cargo del Ministerio de
Relaciones Exteriores.
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1. Desarrollar en el Ecuador e impulsar en el mundo una politica migratoria
basada en el respeto y ejercicio de los derechos humanos, econdmicos, sociales
y culturales de todas las personas migrantes.

2. Generar y consolidar los vinculos de las personas migrantes con sus familiares
Yy 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 (Plan de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010: 8).

Asimismo, el PNDHM proclama una serie de principios éticos enfocados en el
reconocimiento de los derechos de los inmigrantes en nuestro territorio, y la no
ilegalidad de los seres humanos por su condicién migratoria (véase PNDHM 2007-
2010:8), segun lo expresé el mismo Presidente Correa frente a la Asamblea General de

las Naciones Unidas:

para el gobierno del Ecuador no existen seres humanos ilegales y las Naciones
Unidas deben insistir sobre este punto. No hay tal cosa como seres humanos
ilegales. Eso es inadmisible. Y estamos trabajando activamente para promover un
cambio en las vergonzosas politicas migratorias internacionales, sin olvidar, por
supuesto, que nuestra mayor responsabilidad es la construccion de un pais que
ofrezca las garantias de una vida digna como mecanismo de prevencion del éxodo
forzado por la pobreza y la exclusién (Correa 2007, Discurso ante la Sexagésima
Segunda Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas).

Poco después de este discurso y del funcionamiento del PNDHM, el Presidente Rafael
Correa dispone el 20 de junio de 2008 la apertura sus fronteras, como una medida de
reciprocidad y coherencia por parte del Estado en el tratamiento de la movilidad
humana. La misma establece que “los ciudadanos de cualquier nacionalidad podran
ingresar al Ecuador, sin necesidad de visa, y permanecer por un periodo de noventa
dias, en aplicacién del principio de libre circulacién de personas y con el fin de
fortalecer las relaciones entre el Ecuador y todos los paises del mundo, y promover el
turismo” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Boletin de prensa No. 398 de 11 de junio
de 2008).

En definitiva, los elementos hasta aqui presentados nos permiten comprender la doble

dimensién de la politica migratoria ecuatoriana tanto a nivel interno como internacional,
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debido a que su &mbito de accion comprende iniciativas dentro y fuera del territorio,
incorporando en ambos niveles el enfoque basado en la proteccion y promocion de los
derechos humanos de las personas en movilidad humana, lo cual surge como una
propuesta del gobierno del Presidente Rafael Correa. Por ahora, se pretende abordar la
manera en la que la Constitucién 2008 incorpora el conjunto de politicas migratorias
desplegadas por el Estado durante casi una década®, en su esfuerzo por consolidar a
todas ellas en un componente central denominado movilidad humana, a lo cual se

presentan interesantes desafios de orden normativo e institucional.

Marco Constitucional de derechos en movilidad humana y legislaciéon secundaria:

¢un desafio?

La concepcion de la politica migratoria con enfoque de derechos propuesta por el
gobierno de Rafael Correa, es incorporada en la reciente Constitucion sometida a
referéndum al pueblo ecuatoriano en septiembre del afio 2008, luego de un largo debate
entre distintos actores politicos y sociales en la Asamblea Nacional Constituyente de
Montecristi. “La accidon concertada del gobierno, sociedad civil y representantes de los
migrantes en Asamblea Constituyente del 2008 lograron plasmar, en la Constitucion del
2008 un importante cuerpo de principios, derechos y politicas integrales de Estado para
la gestion de la migracién, que dieron un espaldarazo a las acciones que ya venia
desempefiando la Secretaria Nacional del Migrante” (Vega 2010:3). Este instrumento,
incluye alrededor de 58 articulos relacionados con la teméatica de movilidad humana,
siendo inédita la amplia gama de principios y derechos contemplados en diversos
articulos en favor de los todos los actores que la componen. Al respecto Moncayo

sefiala que:

el texto constitucional refleja una comprension integral de la movilidad humana, al
reconocer que el Ecuador es un pais de origen, transito, destino y retorno
migratorio y, por lo tanto, en la garantia de los derechos de los emigrantes e
inmigrantes, de los refugiados, asilados, desplazados y migrantes internos, asi
como de las victimas de trata de personas y trafico de migrantes (Moncayo
2010:30).

21 Con ello, no se pretende restar importancia a las propuestas y acciones que nacieron de la sociedad civil
en torno a la movilidad humana durante el mismo periodo.
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Vega identifica importantes principios constitucionales en el campo de la movilidad
humana como se sefiala a continuacion: el principio de igualdad incorporado en el
articulo 11 de la Constitucion que determina la igualdad de todas las personas en el
campo de derechos, deberes y oportunidades, y el principio de no discriminacién por
condicion migratoria vigente de igual manera en el articulo 11, a lo que se afiade la
obligacion del Estado por adoptar medidas de accién afirmativa a fin de promover la

igualdad entre los titulares de derechos en condicion de desigualdad.

Por otro lado, sefiala el principio de no identificar a ninguna persona como ilegal, el
principio del caracter administrativo de los procesos migratorios y principio del derecho
a migrar, los cuales estan contenidos en el articulo 40 de la Constitucién. Con ello, se
pone en evidencia un interesante avance del Estado en la manera de concebir a las
personas en movilidad humana como actores y sujetos de derechos y no como ilegales
por el hecho de no portar documentos. En este marco ademas destaca el principio del
derecho a permanecer y principio de libre movilidad contemplados en el articulo 66

literal 14 de la Constitucion.

Consecuentemente, el capitulo octavo de la Constitucion sobre derechos de proteccion
incluye el reconocimiento del principio del debido proceso, principio pro personae y
principio de progresividad y no regresividad. Mientras que el principio de unidad
familiar se plasma a través del articulo 67 en que el Estado asume la obligacion de
protegerla como nucleo fundamental de la sociedad y el reconocimiento de sus diversos

tipos.

En otro grupo, Vega identifica el principio de ciudadania universal y de progresiva
desaparicion de la condicion de extranjero como elemento transformador de las
relaciones desiguales entre los paises, especialmente Norte-Sur, segin consta en el
articulo 416 literal 6 de la Constitucion. Asimismo, menciona el principio de
integracion latinoamericana como uno de los objetivos estratégicos del Estado
ecuatoriano segun consta en el articulo 423, para lo que entre otros elementos el mismo

articulo reconoce el principio de ciudadania latinoamericana y caribefia.
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A estos se suman, el principio de proteccion y asistencia contemplada en el articulo 40
que sefiala que el Estado desarrollard diversas acciones focalizadas en las personas
ecuatorianas en el exterior, mientras que con el articulo 392 el Estado asume la
obligacion de velar por los derechos de las personas en movilidad humana a través de
distintos planes, programas y proyectos a nivel nacional e internacional, asi como el
reconocimiento del principio de no devolucion y proteccion vigente en el articulo 41 en

beneficio de asilados y refugiados (véase Vega 2010:12-14).

No obstante, la legislacion secundaria vigente, especialmente aquella orientada a regular
y controlar los flujos de personas extranjeras en el Ecuador, son poco arménicas con el
caracter progresivo de la actual Constitucion en materia de derechos humanos, dado que

mantienen un enfoque restrictivo y securitista acerca de las migraciones internacionales.

En este marco, cabe contextualizar brevemente algunos eventos que se suscitaban en el
escenario internacional, cuando dichas legislaciones fueron creadas. Para ello, es
necesario remontarse al periodo conocido como Guerra Fria que conlleva la instalacion
de un orden internacional bipolar, liderado por dos superpotencias: Estados Unidos y la
Unidon Soviética. Leal Buitrago sostiene que “la ripida invasion militar y el
sometimiento politico de los paises de Europa Oriental por parte de la Union Soviética
en la fase final de la Segunda Guerra Mundial aceler6 la reaccion de Estados Unidos
contra el comunismo” (Leal Buitrago 2002:5), a partir de lo cual se consolida en el pais
norteamericano el “Estado de seguridad nacional” que luego serviria para la
formulacién de la Doctrina de Seguridad Nacional en Sudamérica (véase Leal Buitrago
2002:5).

Con la llegada de la Revolucion Cubana en 1959 comandada por Fidel Castro y Ernesto
Che Guevara, la doctrina comunista se consagra como el principal objetivo de
contencion por parte de Estados Unidos en el ambito regional. “A partir de la
Revolucion Cubana, los Estados Unidos comenzaron a utilizar la estrategia militar de
“contencion” en América Latina, cuyo componente central era la disuasion. Para
“disuadir” se requeria tener una alta capacidad militar y aliados regionales en la cruzada
mundial contra el comunismo” (Leal Buitrago 2002:10), teniendo como resultado en

Ecuador la dictadura militar en los afios setenta a cargo del General Guillermo
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Rodriguez Lara (1972-1975), y que continda con la asuncién del poder a cargo de un
Consejo Supremo de Gobierno (1976-1979).

De esta manera, uno de los legados de la Doctrina de Seguridad en Ecuador, fue la
puesta en marcha de legislaciones secundarias como la Ley de Migracion y la Ley de
Extranjeria de 1971, las cuales han sufrido ciertas codificaciones®, sin embargo,
continlan manteniendo una mirada contraria a los derechos humanos de las personas
extranjeras, al tiempo que contradice la vision humanista y de derechos de la
Constitucion 2008.

En este contexto, la Gltima codificacion de la Ley de Extranjeria en su articulo 5
establece que “la decisién de conceder, negar 0 revocar una visa a un ciudadano
extranjero, no obstante el cumplimiento de los requisitos legales y reglamentarios, es
facultad soberana y discrecional de la Funcion Ejecutiva, a través de los organismos
competentes” Es evidente, que el derecho de las personas extranjeras a acceder a una
categoria migratoria no puede depender de la “discrecionalidad” de los funcionarios
publicos, dado esto abre la posibilidad de que no se apliquen criterios justos y objetivos
el momento de conceder, negar o revocar el visado. Al respecto, la Constitucion sefiala
en su articulo 11 que todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos,

deberes y oportunidades y en este marco afirma el principio de no discriminacion.

El articulo 6 dispone que: “Para determinar y desarrollar politicas migratorias generales
y regular la permanencia de los extranjeros y sus obligaciones en el Ecuador, el Consejo
Consultivo de Politica Migratoria organismo de caracter consultivo adscrito al
Ministerio de Gobierno, Cultos, Policia y Municipalidades, estara integrado por (...)”
Este articulo, enfatiza unicamente en las obligaciones de los extranjeros en Ecuador, de
manera tal, que los derechos de estas personas quedan plenamente invisibilizados, en
contraposicion con lo que dispone el articulo 9 y 11 de la Constitucién en materia de

igualdad de derechos, deberes y obligaciones entre todas las personas.

%2 La Ley de Extranjeria fue codificada en el 2004, mediante codificacion 2004-023, Registro Oficial 454
de 04 de noviembre de 2004, mientras que la Ley de Migracién en el afio 2005, mediante codificacién
2005-006, Registro Oficial de 12 de abril de 2005.
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El articulo 7 de la Ley, se refiere a los deberes y atribuciones del Consejo Consultivo de
Politica Migratoria, los cuales de la manera en la que estan establecidas, afectan contra
lo dispuesto en el articulo 66 literal 14 de la Constitucion referente al derecho a transitar
libremente por el territorio nacional y a escoger la residencia, asi como a entrar y salir

libremente del pais (...).?2

Por otro lado, el articulo 9 establece “Considérese inmigrante a todo extranjero que se
interna legal y condicionalmente en el pais, con el propdsito de radicarse y desarrollar
las actividades autorizadas en cada categoria (...)” Este articulo tiene una connotacién
selectiva y excluyente, dado que dispone que la categoria de inmigrante solamente
corresponde a las personas en condicién migratoria regular, cuando el articulo 40 de la
Constitucidn reconoce a las personas el derecho a migrar, y que nadie sera identificado

como ilegal por su condicién migratoria.

Ademas el articulo 16 establece la obligacion de todo extranjero de registrarse al
ingreso y durante la permanencia, comunicando cualquier modificacion en sus
declaraciones. Sin embargo, dado el enfoque restrictivo de esta Ley en torno a las
personas en situacion irregular, el momento que éstas se acerquen a realizar el registro,
las autoridades migratorias procederan con la expulsion de dichas personas de territorio

ecuatoriano, violentando asi con el articulo 40 y 392 de la Constitucion.

Mientras que el articulo 20, establece que “La distincion juridica entre los extranjeros
admitidos e inscritos en calidad de inmigrantes de los no inmigrantes, tiene por objeto
fundamental regular el goce y ejercicio de los derechos de los inmigrantes por el sistema
legal de domicilio en todos los casos en que se reconoce y aplica en la legislacion
nacional” Al respecto, es importante sefalar que el goce y ejercicio de derechos esté
contemplado en la Constitucion para todas las personas, sin discriminacién por la

condicion migratoria como consta en los articulo 9 y 11. A esto se suma que el articulo

2 Particularmente en lo referente a los siguientes aspectos: “Promover la internacién de contingentes
humanos desde las zonas de excesiva poblacién hacia las regiones de débil densidad poblacional;
Procurar al establecimiento de fuertes nucleos de poblacion nacional en lugares fronterizos que se
encuentren escasamente poblados; Recomendar las medidas para restringir la emigracion de nacionales
cuando lo exija el interés publico” (Articulo 7 de la Ley de Extranjeria).
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392 de la Constitucion establece que el Estado velara por los derechos de las personas
en movilidad humana, cuenten o0 no con documentos habilitantes para residir en

Ecuador.

De igual manera, la Ley de Migracion constituye una legislacion caduca en materia de
proteccién y garantia de derechos humanos de las personas extranjeras en el Ecuador.
Es asi que el articulo 4, literal 3 dice que “para el cumplimiento del servicio de
migracion, la Comandancia General de Policia tendrd los siguientes deberes y
atribuciones fundamentales: Prevenir y controlar la migracion clandestina”. Este
articulo se contrapone con el reconocimiento del derecho a migrar contemplado en el
articulo 40, al tiempo que motiva a los agentes migratorios a concebir la migracion
como un delito al calificarla como clandestina. Por otro lado, es evidente que las
personas sin documentos son consideradas como una amenaza para la sociedad

receptora, en tanto el literal 3 insta a prevenir y controlar los flujos migratorios.

El articulo 5 literal I, permite a los agentes policiales tener facultades discrecionales
para efectuar interrogatorios a las personas extranjeras sujetas a fuero territorial,
inclusive a revisar sus documentos por presuncion de causales de exclusion o
deportacion. En efecto, podemos deducir que el agente migratorio en uso de la facultad
que le confiere la ley, puede realizar actos que atenten contra el respeto y la privacidad
de las personas extranjeras, solamente por “presumir” o “preconcebir” a la persona
como sujeto de exclusion o deportacion. Al respecto, el articulo 66 literal 14 de la
Constitucién establece el principio de proteccion y no devolucién o expulsion de
personas por consecuencia de su etnia, religion, nacionalidad, ideologia, pertenencia a
grupo social, o por sus opiniones politicas, mientras que el articulo 76 establece que en
todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, el

Estado tiene la obligacién de asegurar el derecho al debido proceso.

Por su parte, el literal V de este articulo se refiere a “limitar y controlar la permanencia
de extranjeros sujetos al fuero territorial”, lo cual, sefiala claramente la mirada negativa
con la que se concibe a las personas extranjeras y como sujetos que atentan contra la

seguridad del Estado. De esta manera, su orientacion hacia el control y reduccién de
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flujos migratorios, es claramente contraria a lo dispuesto en el articulo 416 literal 6 de la
Constitucion que propugna el principio de ciudadania universal, libre movilidad y

progresivo fin de la condicién de extranjero (...).

Mientras que el articulo 9 literal VIII, sostiene que “no seran elegibles para obtener
visas y deberan ser excluidos al solicitar su admisién en el pais, los extranjeros sujetos
al fuero territorial que sufran de psicosis aguda o cronica y los invalidos a quienes su
lesion les impide el trabajo, excepto cuando cuenten con suficientes recursos
econdmicos que asegure que no serdn una carga para el Estado Ecuatoriano”. Este
articulo tiene una connotacion eminentemente discriminatoria y excluyente para las
personas extranjeras que pretenden ingresar al Ecuador en determinadas condiciones de
salud, violentando por tanto, el principio a la no discriminacién contemplado en el

articulo 11 de la Constitucion del Ecuador.

Por otro lado, el articulo 33 de esta Ley faculta a los agentes migratorios a excluir o
deportar tanto al extranjero sujeto al fuero territorial con orden de exclusién o
deportacién, como a su protegido o acompariante, siempre que también se encuentre en
situacion irregular. Este articulo contradice lo contemplado en el articulo 40 literal 6 que
garantiza la proteccion de las familias transnacionales y los derechos de sus miembros,
asi como el articulo 67 que sostiene que el Estado protegera a la familia como nicleo
fundamental de la sociedad.

Se evidencia por tanto, que este paraguas normativo aun vigente facilita la consecucion
de medidas contrarias a la actual politica migratoria que proclama el Estado
ecuatoriano, que nace y se consolida desde un enfoque de derechos humanos, por
cuanto como desafio subyace la necesidad de contar con una legislacion armoénica y

consistente con la Constitucion en pro de las personas en movilidad humana.

A esto se suma una evidente dispersion institucional en donde cada instancia tiene
competencias y atribuciones definidas en el campo de la movilidad humana, sin
embargo, es evidente la necesidad de articular los esfuerzos emprendidos por las
mismas en pro de los derechos de las personas en movilidad humana. “En vez de ser

una sola cosa, el Estado es un conjunto de Ministerios, oficinas, funcionarios y
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representantes con distintos intereses que, a menudo, no logran articularse como una
entidad cohesionada y que, muchas veces se contradicen entre si” (Schussler 2009:67).
Por ejemplo, el Ministerio de Relaciones Laborales tiene por mandato la entrega de
autorizaciones de trabajo a las personas extranjeras que ostentan una categoria

migratoria, es decir, que se encuentran en situacion regular.

En otro grupo, encontramos a Instituciones cuyas competencias las sitian en dos
frentes. Al respecto, dentro del frente social se encuentra la Secretaria Nacional del
Migrante, que tiene por competencia la proteccion, promocion de derechos y
recuperacion de capacidades de las personas migrantes y sus familias, lo cual incluye a

nacionales en el exterior y extranjeros en el Ecuador.*

Consecuentemente, el frente de seguridad esta representado por instancias como el
Ministerio del Interior que esta a cargo de regular y controlar la entrada, permanencia y
salida de personas desde y hacia el territorio ecuatoriano, y por otro, esta a cargo de la
concesion de visas de inmigrante (permanentes) a las personas extranjeras; el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos a cargo de los temas de trata de personas® vy, el
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion que tiene entre sus
competencias la coordinacién y ejecucion de la politica migratoria, consular y de
refugio. En el &mbito migratorio tiene la potestad general para emitir las visas de no
inmigrante  (temporales), pasaportes, apostilla y legalizacion de documentos,
naturalizaciones; en cuanto a la politica consular estd a cargo de la inscripcion de
nacimientos, matrimonios, divorcios, testamentos, poderes, mientras que en refugio se
tramitan solicitudes a fin de conceder o negar el estatus de refugiado a los
peticionarios.?® Asi se puede apreciar, la multiplicidad de agencias que estan
involucradas en el campo de la movilidad humana en Ecuador, asi como la complejidad

que plantea el panorama institucional en torno a este &mbito, mas aun, con la vigencia

2 El Ministerio Coordinador de Desarrollo Social coordina instancias como SENAMI.

% Mediante el Decreto Ejecutivo No. 1981 publicado en Registro Oficial No. 410 el 31 de Agosto de
2004, el Ecuador declara como politica prioritaria del Estado el combate al tréfico y trata de personas.

% El Ministerio Coordinador de Seguridad coordina instancias como Interior, Cancilleria y Justicia y
Derechos Humanos.
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de una Constitucion garantista de derechos y que constituye el pilar que debe delinear la

accion publica migratoria a nivel nacional e internacional desde un enfoque progresista.

Gréfico 1. Principales instituciones a cargo de la politica migratoria en el Ecuador?’

Un analisis institucional méas profundo sobre las competencias y atribuciones de cada
institucion involucrada en la implementacién de la politica migratoria en Ecuador,
sobrepasa los objetivos de esta investigacion, sin embargo, se pone en evidencia la

necesidad de investigar este tema mas profundamente.

Conclusiones

De lo expuesto en el presente capitulo, se desprende que la politica migratoria
ecuatoriana ha atravesado por diversos momentos, empezando a ser un tema prioritario
para el Estado, a partir de la masiva emigracion de ecuatorianos hacia el exterior. Las
politicas impulsadas en este periodo giraron en torno al campo emigratorio, sin restar
importancia a los esfuerzos emprendidos en favor de las didsporas extranjeras y
refugiados. Con la creacion de la SENAMI, que nace como una propuesta del actual

gobierno en el tema migratorio, se consolida una politica migratoria cuyo radio de

2" Elaborado por la autora a partir de la revision de atribuciones y competencias de cada Institucién, segin
los Estatutos Organicos de las mismas.
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accion se sitda en el nivel interno e internacional, con lo que el Estado se compromete a
proteger y garantizar tanto los derechos de sus nacionales como de las personas en
movilidad humana en su territorio. Esta vision, es recogida en la Constitucion 2008, en
diversos articulos y principios que conciben a la movilidad humana como un derecho
que debe garantizar el Estado a través de las diversas instituciones involucradas en este
ambito. Sin embargo, se evidencian algunos elementos de orden normativo e
institucional que podria estar limitando el pleno ejercicio de derechos de los actores que
componen la movilidad humana de acuerdo con el marco constitucional, siendo uno de
ellos, la incompatibilidad entre la Constitucién con la legislacion secundaria vigente,
dado que contiene normas restrictivas y caducas en materia de derechos. Por otro lado,
se hace alusion a que el involucramiento de distintas agencias en el campo migratorio
genera dispersion de competencias y atribuciones, lo cual efectivamente facilita la
adopcion de politicas poco consensuadas con el resto de drganos ejecutores de politicas
migratorias, limitando con ello, la capacidad de accion o intervencion de las mismas,
frente a la gestacion de politicas migratorias contrarias a la Constitucion. Estos aspectos
dan cuenta de la dificultad que existe en la practica para hacer efectivos y exigibles los
derechos de las personas en movilidad humana, poniendo en tela de juicio el enfoque de
derechos que, de acuerdo con la Constitucion sienta la nueva politica migratoria
propuesta por el actual Gobierno. De esta manera, es evidente que pese al enfoque
progresista de la Constitucion, en el seno del propio Estado aln persisten acciones o
medidas que vulneran los derechos de las personas en movilidad humana que se
suscitan por ejemplo, como consecuencia de los elementos abordados durante este
capitulo. Esta realidad se complejiza ain mas, si afiadimos que en el mismo afio de
entrada en vigencia de la Constitucion, el Estado ecuatoriano apertura sus fronteras para
todos los ciudadanos del mundo, produciendo un cambio en el comportamiento de
diversos patrones migratorios, como es el caso del notable incremento en el ingreso y
permanencia de ciudadanos cubanos en el Ecuador. Sin embargo, la apertura de
fronteras constituye solamente uno de los componentes que explica la presencia de
cubanos en Ecuador, por cuanto, resulta necesario considerar los factores tanto politicos
cuanto de cooperacion que han tejido ambos paises hasta la actualidad y que han
influido en la configuracion no solo de migrantes econémicos, sino también de

refugiados y solicitantes de refugio cubanos.
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CAPITULO 11l

Las relaciones internacionales entre Cuba y Ecuador

Las relaciones internacionales entre Cuba y Ecuador se han tejido histéricamente sobre
la base del dialogo, la cooperacién y ayuda mutua. Es asi que, las relaciones politicas y
de cooperacién entre ambos paises, son fundamentales para entender la configuracién
de una comunidad de personas cubanas en Ecuador, comprendida por migrantes
econdmicos, refugiados y solicitantes de refugio. El objetivo del presente capitulo
consiste en plasmar una vision panoramica de las relaciones bilaterales entre Cuba y
Ecuador desde 1959 hasta el gobierno del Presidente Rafael Correa, a fin de confirmar
si lo mencionado por Mitchell en el capitulo I, puede ser aplicado en el caso que nos
ocupa, en el sentido de que las relaciones internacionales ayudan a dar forma a la
migracion internacional. Para lograr este objetivo, la primera seccion realiza un
recuento histérico de las relaciones entre ambos paises desde 1959 hasta el afio 2007,
mientras que la segunda seccion intenta evidenciar los factores que intervienen en el
afianzamiento de las relaciones entre ambos paises durante el mandato del Presidente

Rafael Correa.
Relaciones politicas y de cooperacion entre Cuba y Ecuador: perspectiva histérica

Durante el mandato del Presidente Camilo Ponce Enriquez (1956-1960), tuvo lugar uno
de los acontecimientos que dirigieron la atencion de Estados Unidos hacia todos los
paises de Ameérica Latina y El Caribe: la Revolucion Cubana en 1959. En este sentido,
los Gltimos afios de la administracion de Ponce Enriquez estuvieron subordinados a las
imposiciones de Estados Unidos, que entre otros aspectos contemplaba el alejamiento
de la Cuba de Castro. Un hecho concreto de esto, se evidencia cuando el Ecuador se
preparaba para ser sede de la decimoprimera Conferencia Panamericana, para lo cual

recibio un préstamo de Estados Unidos que ascendia a los 2,5 millones de dolares.
Segun Pineo, el préstamo se realizo “como apoyo para cubrir los costos implicados en la

organizacion de la decimoprimera Conferencia Panamericana. La reunion de la OEA,

llevada a cabo cada cinco afios, fue programada para realizarse en Quito en 1959”
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(Pineo 2010:312). Para Estados Unidos dicha reunion era de vital importancia puesto
que afirmaria su discurso sobre los impactos negativos del comunismo en la region “el
Departamento de Estado enfatizé la necesidad de tomar medidas para prevenir que los
comunistas tomaran el control de las reuniones [...] todo esto colocaba a Ecuador en
una doble situacién. Por una parte, tenia que asegurar a Washington que tenia a los
comunistas bajo control, o, de otro modo, pondria en riesgo su oportunidad de ser la
sede de la reunion de la OEA” (Pineo 2010:313), mientras que la ayuda financiera con
fines militares proporcionada por Estados Unidos al Ecuador, también podia verse
afectada.”® Finalmente, después de varios acontecimientos la reunién fue cancelada.
Con esto, se pone de relieve la notable influencia que Estados Unidos comienza a
ejercer en la politica interna del Ecuador, y que se intensificaria durante la siguiente

década.

Durante la cuarta administracion de Velasco Ibarra (1960-1961), una delegacion oficial
del Ecuador, asisti6 a la reunién del Consejo Econémico de la OEA en 1961%°, en donde
conjuntamente con otros paises de la region, efectuaron varios cuestionamientos
dirigidos a Estados Unidos “el Ministro de Fomento (...) Jaime Nebot Velasco, criticd
las practicas proteccionistas y los bajos precios de las materias primas de productos

alimenticios como el café y el cacao que exporta América Latina” (Paredes 2006:124).

El autor sefiala que estos cuestionamientos se encontraban en la linea de criticas
efectuadas inclusive por Cuba a través de Ernesto Che Guevara. Sin embargo, en este
espacio Ecuador aprobd la “Alianza para el Progreso”, que consistia en un plan de
ayuda econdmica de Estados Unidos hacia la region por un periodo de diez afios. (véase

Paredes 2006:124). Pineo cita a Gil para dar cuenta de que el objetivo méas consistente

%8 Ecuador requeria asistencia financiera de Estados Unidos con fines militares, por consecuencia de la
permanente tension limitrofe con el Perd, pese a la firma del Protocolo de Rio de Janeiro en 1942, que en
ese momento puso fin a la guerra entre ambos paises.

** Ecuador forma parte de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) desde 1948. Se constituy6 para
para “lograr un orden de paz y de justicia, fomentar su solidaridad, robustecer su colaboracién y defender
su soberania, su integridad territorial y su independencia” (Art. 1 de la Carta de la Organizacion de
Estados Americanos).
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de Estados Unidos [con respecto a la Alianza] fue el de preservar la estabilidad, de
oponerse al comunismo. (Pineo 2010:319 citando a Gil 1988:18-19).*°

Sin embargo, la administracion de Carlos Julio Arosemena (1961-1963) fragmenta en
cierta medida, los paradigmas tradicionales de influencia de la politica norteamericana
sobre la politica del Ecuador. En primera instancia, resulta interesante que “en enero de
1962, el Ecuador se abstuvo de votar en la Octava Reunion de Consulta de Ministros de
Relaciones Exteriores de la Organizacion de Estados Americanos, en Punta del Este,
Uruguay, para aprobar la exclusion de Cuba del organismo regional” (Ministerio de
Relaciones Exteriores del Ecuador, Politica Bilateral Ecuador y Cuba). Por otro lado,
Pineo sefiala que Arosemena Monroy visitd la Union Soviética y restablecio relaciones
con paises del blogue socialista, lo cual incomodaba a Estados Unidos (véase Pineo
2006:314). Asi también, recibi6 en Manglaralto, Guayaquil al vicecanciller cubano
Carlos Olivares Sanchez en diciembre de 1961 (véase Paredes 2006:119). Todos estos
sucesos inclinaban la balanza de Ecuador hacia una politica de apoyo, dialogo y
cooperacion con Cuba, sin embargo, un acontecimiento motiva el rompimiento de las
relaciones bilaterales cuando un camidn con ciudadanos cubanos que solicitaban refugio
irrumpié en la Embajada del Ecuador en La Habana “luego de la ocupacion de la
Embajada del Ecuador en La Habana por parte de algunos ciudadanos cubanos. Se
produjo una crisis politica y la presion de algunos sectores sociales ecuatorianos que
oblig6 al Presidente Carlos Julio Arosemena a romper las relaciones con la Isla en abril
de 1962, las mismas que fueron restablecidas el 24 de agosto de 1979. (Ministerio de
Relaciones Exteriores del Ecuador, Politica Bilateral Ecuador y Cuba). De todas formas,
la influencia que Estados Unidos ejercia en ese momento en la region, termind
plasmando el golpe militar que en 1969 diera la Junta Militar (1963-1967) derrocando
al gobierno de Arosemena Monroy.

%0 “E] Programa de Asistencia Técnico Econémica de la Alianza para el Progreso, de la USAID, concluy6
en 1972, ya que el Congreso de los Estados Unidos determind nuevas prioridades en los programas de
asistencia” (Jacome 2006:146).
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Segun Pineo, en la década de los afios sesenta el objetivo principal de la politica exterior
de Estados Unidos hacia Ecuador y la regién latinoamericana habia sido obstruir el

avance de la influencia comunista (véase Pineo 2010:319).

Después de la dictadura militar conducida por el General Guillermo Rodriguez Lara
(1972-1975) y posterior asuncion del poder a cargo de un Consejo Supremo de
Gobierno (1976-1979), Jaime Roldos asume constitucionalmente la Presidencia de la
Republica en el afio de 1979, periodo conocido como “el retorno a la democracia”.
“Como Presidente electo, es el primer mandatario en visitar la Nicaragua sandinista en
1979. Rechaza de modo decidido las presiones de los Estados Unidos y establece una

3 (Ponce Leiva 2006:158). Roldés, se caracterizé

Embajada en Cuba ese mismo afio
por impulsar una politica exterior independiente y autobnoma del imperio
norteamericano, desafiando inclusive la politica de intervencion de dicho pais hacia
Cuba por consecuencia de su doctrina comunista. Muestra de ello, por ejemplo, es que
Roldés no asiste a la posesion de mando del Presidente Reagan, “por su discrepancia en

la vision que este tenia sobre la subordinacion del respeto a los derechos humanos a la

lucha anticomunista” (Ponce Leiva 2006:159).

Pese a que Jaime Roldés muere en 1981, Osvaldo Hurtado (binomio presidencial)
asume la Presidencia hasta 1984, intentando dar continuidad a la linea politica
mantenida por Roldos en torno a los Estados Unidos “llevando a Ecuador a ingresar en
el Movimiento No Alienados™* (Ponce Leiva 2006:159).

El gobierno de Le6n Febres Cordero (1984-1988), estuvo caracterizado por la estrecha
cercania mantenida con Estados Unidos, que se evidencia a traves de ciertas decisiones

adoptadas en materia de politica de exterior. “La politica de Febres Cordero fue en

*' En julio de 1979 las relaciones bilaterales entre ambos paises vuelven a reactivarse mediante la
suscripcion del Acuerdo para el Restablecimiento de las Relaciones Consulares y Comerciales entre
Ecuador y Cuba y su respectivo Protocolo. Dicho instrumento marca el resurgimiento de una nueva etapa
de cooperacion y ayuda mutua con la apertura de los Consulados y oficinas comerciales en las respectivas
capitales de Cuba y Ecuador siendo en el mes de agosto del mismo afio en el que sus relaciones se
restablecen plenamente a nivel diplomatico con la apertura de las Embajadas en cada pais.

%2 «La Organizacion de Paises No-Alineados, es una agrupacion de estados que, durante la Guerra fria, no
tenian alianza formal con ninguno de los dos bloques hegemoénicos liderados por Estados Unidos y la
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas” (Encarta, 2009).
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general consecuente con su posicion de busqueda de un acercamiento a los EE.UU.”
(Palacio 2001:155). En este contexto, Hey sefiala por ejemplo, la operacion “Blazing
Trails” que consistid en un proyecto financiado por la Accion Civil norteamericana
enfocado en la reconstruccién de puentes en Ecuador, la ruptura de relaciones de
Ecuador con Nicaragua®®, y el acuerdo de inversion extranjera suscrito entre Estados
Unidos y Ecuador (véase Hey 1995:6). Pese a la cercana relacion entre ambos paises v,
en pleno contexto de la Guerra Fria en el que el principal interés de Estados Unidos
consistia en evitar la expansion del comunismo en la regién, Febres Cordero realiz6 una
visita a Cuba en el afio de 1985, convirtiéndose en el primer gobierno democratico,
después de casi una década de dictadura militar que estrechaba relaciones politicas con
este pais. “Paradojicamente, el gobierno de Febres Cordero mantuvo buenas relaciones
con Cuba: incluso firmo un acuerdo comercial con la isla. De esta manera, Febres
Cordero balance0 la excesiva simpatia al gobierno de Reagan, con una postura que
representaba la excepcion a la regla” (Informe de la Comision de la Verdad del Ecuador
2010:18 citando a Arboleda 1985:100-101).

El convenio comercial de junio de 1984 buscaba “promover y ampliar las relaciones
comerciales bilaterales sobre la base del principio de soberania e independencia
nacional, igualdad de derechos y beneficios mutuos”. Sin embargo, mas alla del
esfuerzo emprendido por ambos Estados para avanzar hacia mecanismos que permitan
dinamizar sus economias, resulta interesante el especial interés que Cuba y Ecuador

prestaron a tematicas inmersas en el &rea social.*

Después de Febres Cordero, asume el mandato el Presidente Rodrigo Borja (1988-
1992). Un afio habia pasado durante su gobierno, cuando se suscita un acontecimiento

en el escenario mundial que vendria a poner fin al periodo de Guerra Fria,® es decir, la

%3 El gobierno norteamericano a cargo de Ronald Reagan rechazaba el régimen sandinista instalado en
Nicaragua.

% Por ejemplo, mediante el “Acuerdo de Cooperacion Técnica, Economica y Cientifica” de 1987, que
fomenta el intercambio de expertos y misiones especializadas, el otorgamiento de becas, elaboracion
conjunta de proyectos de desarrollo, realizacion de estudios técnico-economicos, etc. mientras que el
“Convenio de Cooperacion Cultural y Cientifica” de 1988 demuestra la importancia asignada a los
ambitos educativos, culturales asi como la ciencia y el deporte.

% La Guerra Fria comienza después de la segunda guerra mundial y suponia un orden internacional
caracterizado por la bipolaridad, dada la permanente tensién entre las dos superpotencias: Estados Unidos
y la Unidn Soviética.
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caida del Muro de Berlin, lo que a su vez configuré un nuevo orden internacional
dominado por el hegemon, Estados Unidos. Segun Freidenberg esta situacion “influy6
para que su politica externa estuviera mas cercana a los Estados Unidos. Asi y todo, el
pais se incorpord al “Grupo de los 8”; al de Contadora; restablecio las relaciones con
Nicaragua (que habian sido interrumpidas por el gobierno anterior) e intensificd las
relaciones con Cuba” (Freidenberg 2003:72). Por tanto, la administracion de Rodrigo
Borja*® contempla importantes matices de una politica exterior que intenta construirse
en forma autbnoma y soberana, lejos de la agenda de Washington. Sobre el
afianzamiento de las relaciones con Cuba, una de las posibles explicaciones seria el
alineamiento de Rodrigo Borja hacia una tendencia politica e ideoldgica de izquierda, a

lo que se afiaden los siguientes elementos:

[...] no olvidemos que cuando Fidel Castro toma el poder el 1° de enero de 1960,
los estudiantes ecuatorianos de aquel entonces son admiradores de la Revolucion
Cubana, no olvidemos que Rodrigo Borja estudiaba en la Universidad Central, y
era un lider de esa Universidad, [...] todos ellos constituian la gloriosa FEUE de
aquel tiempo, y que en ese marco ellos tuvieron mucha simpatia hacia la
Revolucién Cubana, varios de ellos visitaron la isla cuando empezaba a
consolidarse el proyecto revolucionario, [...] entonces mas que un tema ideoldgico,
existia un tema de simpatia de la juventud socialista sudamericana y solidaridad
con el gobierno de Cuba que en ese momento era fuertemente atacado por los
Estados Unidos (Embajador Hernan Holguin, entrevista, 2011).

Es entonces, la solidaridad y simpatia de Borja con el proceso revolucionario cubano
desde hace muchos afios atras, lo que motivd entre otros aspectos de orden ideolégico, a
estrechar lazos de amistad con Ecuador. Inclusive, Fidel Castro particip6 en la
trasmision de mando del Presidente ecuatoriano, Rodrigo Borja “Fidel llegd para
participar en la toma de posesion como presidente de la nacion andina de Rodrigo
Borja, fundador ideoldgico, y figura maxima del partido socialdemdcrata lzquierda

Democratica” (El Invasor, 29 de septiembre de 2011).

Luego del mandato de Borja, Sixto Duran Ballen (1992-1996) asume el poder

presidencial. En palabras de Paz y Mifio su administracion estuvo caracterizada “por la

% Durante el mandato de Borja, se suscribe el “Convenio de Cooperacién Técnica y Asistencia Médica
entre el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y el Ministerio de Salud Ptblica de Cuba” de 1992.
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economia de mercado, las privatizaciones, el retiro del Estado, el apoyo a la banca y al
crecimiento de las inversiones empresariales nacionales y extranjeras. También su
mision anti estatista condujo a la crisis de la seguridad social. Y carecio de politica
social” (Paz y Mifio 2006:93). En el seno de las Naciones Unidas mantuvo una posicion
de apoyo a Cuba en lo concerniente a condenar el embargo econémico mantenido por
Estados Unidos, lo cual, se veia reflejado en sus votaciones. (véase Ponce Leiva
2006:165). Mientras que en el ambito de cooperacion al menos dos convenios de

. _ . 37
cooperacion logran suscribirse durante su gobierno.

Consecuentemente, en el gobierno de Abdala Bucaram (1996-1997) comienza a
configurarse un periodo caracterizado por la inestabilidad politica en Ecuador.
Particularmente, su administracion estuvo caracterizada “por el autoritarismo y la
corrupcion” en palabras de Ponce Leiva (véase Ponce Leiva 2006:167), lo cual termind
con su destitucion por parte del Congreso Nacional, y consecuente asuncion interina del
mandato a cargo de Fabian Alarcén (1997-1998). En este contexto, Jaramillo sostiene
que “el Gobierno de Bucaram, el eje Ecuador-Estados Unidos como relacion
internacional de privilegio en el espacio de la politica exterior ecuatoriana, no solo fue
construido por las elites econémicas y el gobierno de turno, sino también por las elites
politicas y hasta las fuerzas armadas que buscaban en este espacio ganar legitimidad y
hasta privilegios” (Jaramillo s/f), demostrando asi que Estados Unidos seguia siendo un
actor importante en la conduccion de la politica exterior ecuatoriana. Sin embargo
“tanto Bucaram como Alarcon mantuvieron sin variaciones la politica exterior del
Ecuador en los temas subregionales, regionales y universales” (Ponce Leiva 2006:167).
Por supuesto, esto incluia una continuidad en torno a las relaciones entre Cuba y
Ecuador, tal como habian venido estableciendo los anteriores gobiernos a partir del

restablecimiento de las relaciones bilaterales en 1979.

%" En el sector turismo podemos mencionar el “Convenio de Cooperacién Turistica” de 1994 que enfatiza
en la importancia de temas como la capacitacion, intercambio de expertos, servicios de asesoramiento en
esta rama, por mencionar algunos. Por otro lado, el “Acuerdo sobre Cooperacion para Combatir el Trafico
Ilicito Internacional de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas y sus Delitos Conexos” de 1996,
siendo el Unico instrumento de esta naturaleza que ha sido adoptado por ambos paises, teniendo entre sus
principales lineas de cooperacion la puesta en marcha de sistemas de informacidn sobre el trafico de
estupefacientes, aunar estrategias conjuntas para combatir este tipo de delitos a través de determinados
programas, asistencia en materia cientifico-técnica con miras a establecer sistemas de prevencion.
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El gobierno de Jamil Mahuad (1998-enero 2000)® recordado por desencadenar la peor
crisis social, politica, econdmica y financiera de la historia, se caracterizd por
circunscribir sus relaciones con Cuba al &mbito de cooperacion, lo cual se intensifico
durante el mandato de su binomio Gustavo Noboa (2000-2003), quien asumio el poder
luego de la caida de Mahuad a finales de 1999.3° Noboa mostré interés en fortalecer las
relaciones bilaterales con Cuba, luego de que visitara dicho pais por un lapso de tres
dias “el presidente Gustavo Noboa, inicid este martes una visita de tres dias a Cuba para
afianzar las relaciones bilaterales y firmar varios convenios de colaboracion” (El

Universo, 12 de noviembre de 2002).

Por su parte, Lucio Gutiérrez (2004-2005) llega al poder con un intenso discurso contra
la politica norteamericana dada su permanente intervencion en los asuntos internos del
Estado, sin embargo, una vez en el poder, sus acciones fueron contradictorias. Al
respecto Jaramillo sefiala “(...) Gutiérrez, quien habia ganado con una plataforma de
gobierno alternativa al modelo pro estadounidense, gracias a un masivo apoyo de los
movimientos sociales y especialmente del movimiento indigena, decidié dar marcha
atras y en los tres primeros meses de su gobierno, declararse “el mejor amigo de los
Estados Unidos” (Jaramillo s/f). Pese a la intensa demostracion del gobierno de
Gutiérrez por alinearse y someterse a los intereses de la politica norteamericana es
importante sefialar, que durante su gobierno se intentd impulsar importantes iniciativas
en materia de politicas sociales y energéticas, durante la visita que hiciera Alfredo
Palacios en calidad de Vicepresidente de la Republica en el afio 2003 “el Vicepresidente

del Ecuador fue recibido por el Presidente de Cuba, Fidel Castro [...] sostuvieron un

% Con Jamil Mahuad se suscribe el “Programa de Intercambio Educativo-Cultural” periodo 1997-1999,
gue en el ambito educativo propone el intercambio de estudiantes, contempla la necesidad de avanzar
hacia negociaciones con miras a concretar un convenio de reconocimiento mutuo de titulos, busca
facilitar y promover la participacion de profesores, experiencias e informacion en determinadas areas asi
como propiciar la investigacién

% Durante el mandato de Gustavo Noboa se suscriben varios convenios: “Convenio de Cooperacion y
Mutuo Reconocimiento de Titulos Profesionales y Homologacion de Estudios de Educacion Superior” en
noviembre de 2002, facilitando la realizacién de estudios de nivel superior de estudiantes cubanos en
Ecuador y viceversa, asi como el reconocimiento de sus titulos obtenidos en ambos paises. Cabe
mencionar, que ademas este mismo afio, bajo la Presidencia de Gustavo Noboa Bejarano, se suscriben
otros instrumentos como el “Convenio de Cooperacion para Produccion de Medicamentos Genéricos y
Productos Farmaco-Agropecuarios”, “Convenio de Cooperaciéon y Asistencia Técnica para el Area
Ambiental”, “Convenio para Protecciéon y Recuperacion de Bienes Culturales y Naturales y Otros
Especificos, Robados, Importados o Exportados Ilicitamente”, por sefialar algunos de ellos.

62



fructifero intercambio de puntos de vista sobre los programas sociales que se desarrollan
en Cuba y otros temas de la actualidad nacional e internacional, y revisaron el estado de
las relaciones bilaterales” (Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador, Boletin de
Prensa No. 294 de 8 de agosto de 2003). Tras la caida de Gutiérrez, Palacios asumié el
poder en 2005 (abril 2005-2007). Por otro lado, indistintamente de la cercania de
Gutiérrez con Estados Unidos, las relaciones con Cuba tanto a nivel politico cuanto de
cooperacion ocuparon un lugar importante en la agenda de gobierno de ambas

administraciones.

Pese a la inestabilidad politica que rondaba el Ecuador desde 1996, sumado al creciente
y gradual caos social y econémico que se habia configurado hasta ese momento, tanto
los gobiernos elegidos democraticamente cuanto aquellos gobiernos de transicion,
lograron mantener relaciones amistosas con Cuba. Esto, pese al permanente

intervencionismo de Washington en la politica interna y exterior del Ecuador.

La propuesta de Correa: ¢Hacia el socialismo del siglo XXI1?

Rafael Correa aparece en la escena politica como candidato presidencial en el afio 2006,
con una propuesta de gobierno que pretende dar un giro al modo de hacer politica de los
partidos tradicionales, particularmente de aquellos que gobernaron el pais desde 1996.
Es asi que Alianza Pais, [en adelante AP] se constituye como una organizacién, mas no
como un partido politico que “se propone luchar por la democracia, la igualdad, la
soberania, la solidaridad, la justicia social, la diversidad, para eliminar la opresion, la

dominacion, la desigualdad, la injusticia y la miseria” (Manifiesto de Alianza Pais).

Correa adopta el concepto “Socialismo del siglo XXI” como cimiento de su accionar
politico, en concordancia con la propuesta de cambio y transformacién social que
pretende impulsar su gobierno conocido como “Revolucion Ciudadana”. Esto, en
oposicion al modelo neoliberal implantando por Estados Unidos en la region
latinoamericana “Al inicio del siglo XXI podemos observar la derrota politica,

econdmica y social de todo ese recetario que nos dejo el llamado “Consenso de
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Washington", dijo, en alusion a las politicas neoliberales pensadas en los afios noventa

en EE.UU. para los paises latinoamericanos” (El Diario, 11 de marzo de 2008).

Cabe indicar que, la tesis del Socialismo del siglo XXI ha sido desarrollada por el
aleman Heinz Dieterich, quien en su obra explica los alcances de este concepto “son los
propios tiempos de la evolucién social que marcan su aparicion. EI mas poderoso
indicador del agotamiento estructural de la civilizacion burguesa es la realidad creada a
su imagen, en la cual la existencia humana carece cada vez mas de un sentido de vivir”
(Dieterich s/f:10). La tesis de Dieterich, se convirtio en parte sustantiva tanto del
discurso cuanto de la accion politica que impulsarian algunos gobiernos progresistas de

la region, tales como el Presidente de Venezuela Hugo Chéavez.

La inclinacion del gobierno de Correa hacia una tendencia de izquierda y que se
autodefine como socialista y pluralista [entre otras categorias] plantea la consolidacion
de una agenda de gobierno que debe ser construida en base a las necesidades y
demandas de todos los sectores y estratos sociales. De esta manera, el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010 se constituye como el instrumento que delinea la gestion pablica

del gobierno de la “Revolucion Ciudadana:

El Plan traza los lineamientos de una agenda alternativa y democratica para
alcanzar el desarrollo sostenible, justo y equitativo del Ecuador. Promueve una
vision integral de desarrollo que privilegia la consecucion del buen vivir e implica
un cambio en el modo de Estado que transforme las estructuras que han
reproducido relaciones de injusticia entre ecuatorianos y ecuatorianas. (Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2010).

Uno de los logros mas importantes de AP acontece en el afio 2008, cuando el pueblo
ecuatoriano decide aprobar una nueva Constitucion, siendo una de las mas progresistas
en América Latina y el mundo. “la Constitucion se coloca como el mas importante
referente politico y programatico para la construccién de AP, para la defensa de los
grandes intereses nacionales y para delinear la hoja de ruta del cambio politico en el
Ecuador del siglo XXI” (Programa de Accion Movimiento AP). Con su entrada en
vigor, el gobierno del Presidente Rafael Correa decide lanzar el “Plan Nacional para el

Buen Vivir 2009-2013”, instrumento que esta alineado directamente con la Constitucion
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2008, a fin de impulsar siete revoluciones en diversos ambitos, que practicamente

constituyen el eje central de la propuesta de AP, en este nuevo periodo.*’

Es asi, que la tesis del “Socialismo del siglo XXI” utilizada inicialmente por Rafael
Correa, luego de la aprobacion de la Constitucion y el Plan Nacional para el Buen Vivir
2009-2013, se trasforma en el Socialismo del Buen Vivir* (Manifiesto de Alianza
Pais), que segun AP implica “el desarrollo de las capacidades individuales y colectivas,
la justicia social, la armonia con la naturaleza, el bienestar y la felicidad, constituye el
punto de articulacién entre las distintas cosmovisiones y filosofias que sostienen el

paradigma del Buen Vivir” (Manifiesto de Alianza Pais).

Rafael Correa asume el poder en un momento histérico de cambio en América Latina*?,
en donde se evidencia una clara y consistente tendencia de rechazo al orden impuesto
por Estados Unidos en la region, visibilizadas por las politicas neoliberales que
provocaron en muchos paises la intensificacion de desigualdades sociales, injusticia e
inequidad como consecuencia de contextos sociales, politicos y econdémicos que
limitaban la capacidad de mejorar las condiciones de progreso y desarrollo en varios

paises de la region.

El socialismo del siglo XXI comienza entonces a incorporarse como elemento necesario
para viabilizar la transformacidn social que requieren algunos pueblos latinoamericanos.
De la mano del socialismo en la region, esta representado el pensamiento y lucha de
lideres como Fidel Castro y Ernesto Che Guevara, que particularmente en Ecuador y
Venezuela han inspirado la implementacién de politicas sociales mas humanas y justas.

Por ejemplo, en Ecuador una de las siete Revoluciones propuestas por el actual régimen

0 a) Revolucién politica: Estado ciudadano y radicalizacién de la democracia b) La Revolucion del
Sistema de Justicia ¢) Revolucion econémica, productiva, y laboral d) La revolucion ecoldgica e) La
revolucién para la inclusién social, la igualdad y la sociedad de derechos f) Revolucion de las relaciones
internacionales, la integracion y la soberania g) La revolucion ética y el combate a la corrupcion. (véase
en Programa de Accidon Movimiento AP)

*1 0 también conocido como SUMAK KAWSAY incorporado en la Constitucion 2008.

*2 Por ejemplo, en esta linea ademés de Ecuador, me refiero a paises como Venezuela con Hugo Chévez,
Bolivia con Evo Morales, Argentina con Néstor Kirchner y Cristina Fernadndez de Kirchner.
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es aquella orientada hacia la inclusion social, la igualdad y la sociedad de derechos,

todos ellos principios que forman parte de la doctrina comunista.

Todo ello, afirma la existencia de una innegable afinidad ideoldgica entre el gobierno de
Rafael Correa y Fidel Castro, lo que se plasma en un intenso afianzamiento de sus
relaciones a nivel bilateral entre ambos paises. Por otro lado, mas alla de los factores
politicos o ideoldgicos que unen a los gobiernos socialistas de la region, hay que afiadir,
que por ejemplo, la triangulacion Hugo Chavez, Fidel Castro y Rafael Correa se explica
ademas en la consolidacion de una relacion de amistad y fraternidad. “Los presidentes
de Venezuela, Hugo Chéavez, y de Ecuador, Rafael Correa, se reunieron ayer en La
Habana y discutieron acerca de diversos ambitos del acontecer latinoamericano y
mundial (...). Correa queria acudir a La Habana “desde hacia varios dias, y no habia
podido. Finalmente vino a una reunion de amistad, de amigos y de hermanos, y
aprovechamos para conversar sobre temas de actualidad politica” (Correo del Orinoco,

22 de julio de 2011).

Todos estos elementos, permiten comprender el importante apoyo internacional que el
gobierno del Presidente Rafael Correa ha brindado a Cuba en diversas tematicas. Por
ejemplo, en lo relativo al bloqueo econdémico y comercial que Estados Unidos mantiene
contra Cuba: “Rafael Correa, manifestd que el bloqueo econémico y comercial que
mantiene Estados Unidos contra Cuba es un insulto al derecho internacional, por ello,
exhortd a que se ponga fin a éste, que se ha mantenido por mas de 50 afios” (EI
Ciudadano, 29 de junio de 2011).

El apoyo brindado por Ecuador a Cuba en este tema, se visibiliza ademaés en la reciente
Resolucion emitida por la Asamblea Nacional del Ecuador en la que se convoca a
Estados Unidos a cesar dicho blogueo contra Cuba “(...) procedio a la entrega al sefior
Canciller del hermano pais cubano la Resolucion aprobada por la Asamblea Nacional el
catorce de octubre de 2010, donde se exhorta al Presidente de los Estados Unidos de
Norteamérica Barack Obama el inmediato levantamiento del blogueo econdmico,
financiero y comercial impuesto sobre la Republica de Cuba” (Asamblea Nacional, 01
de febrero de 2011).
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Por otro lado, se evidencia en el énfasis que este gobierno ha puesto para que Estados
Unidos proceda a dejar en libertad a doce prisioneros politicos de origen cubano: “Mora
saludo la presencia como invitado del Embajador de Cuba, Jorge Rodriguez, y demando
también al gobierno del presidente Barack Obama la liberacion de los cinco héroes
cubanos, prisioneros hace 12 afios en ese pais” (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Cuba, enero de 2011); el permanente apoyo internacional otorgado por Ecuador a fin de
motivar el retorno de Cuba a la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la
conformacién en 2009, del Grupo Parlamentario de Amistad entre Ecuador y Cuba que,
entre otros fines, busca fortalecer los procesos de dialogo politico, social y econémico
entre ambos paises.

A esto hay que afiadir, que parte de la politica exterior del actual gobierno hacia Cuba se
ha concentrado en acrecentar la cooperacién técnica, en dimensiones que no se
comparan con ninguno de los gobiernos analizados a lo largo de esta seccion. Es asi que
se han suscrito al menos 13 acuerdos bilaterales con una clara orientacion social y

econémica.*®

De todo lo expuesto en este capitulo podemos sostener que las relaciones politicas y de
cooperacion que Ecuador ha mantenido con Cuba, nos permite retomar lo sefialado por
Mitchell en el sentido de que “las relaciones internacionales ayudan a dar forma a la
migracion internacional” (Mitchell 1989:682). Al respecto, podemos afirmar que, por
consecuencia de las relaciones bilaterales entre ambos paises, hace algunos afios en el

Ecuador se han venido configurando asentamientos de personas cubanas.

Por otro lado, resulta interesante mencionar que, de acuerdo a las entrevistas realizadas
en el estudio de campo, se pudo constatar que existen personas cubanas que, durante
todo el periodo analizado, habrian desertado de las misiones de cooperacion, y que en
palabras de uno de los entrevistados se enmarcan como potenciales sujetos de

proteccion internacional humanitaria por parte del Estado ecuatoriano.

*% Seguin informacién obtenida por la Cancillerfa, bajo la Presidencia de Correa, en el &mbito econémico
se han suscrito: Memorando de Entendimiento para Negociacion y Profundizacién del Acuerdo de
Complementacién Econdmica, Memorando de Entendimiento en Materia Energética, Acuerdo Marco en
Ciencia y Tecnologia. Mientras que en el &rea social: Convenio Marco de Cooperacion en Materia de
Salud, Convenio Marco en Materia Educativa y Convenio Marco en Materia Cultural, entre otros.
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Bueno, que te digo, hay personas que han desertado de misiones estando aqui en el
Ecuador, esas personas ameritan un analisis muy profundo, porgque esas personas se
sabe que, haciendo un anélisis de proporcionalidad recibiran un castigo
demasiadamente severo en caso de volver después de haber desertado. Eso es un
caso tipico de un... de un refugiado que puede ser reconocido (...) (OA2,
entrevista, 2011).

De esta manera, ademas de las personas que decidieron desertar encontrandose en
mision en Ecuador, no se puede descartar, que los asentamientos de cubanos en este
pais, estarian ademas comprendidos por personas que abandonaron Cuba tanto por
factores econdmicos cuanto por condicionantes politicas. Por ende, para matizar el
argumento de Mitchell podemos mencionar que las relaciones internacionales entre
ambos paises han logrado configurar tanto una migracion cubana [temporal y
definitiva], cuanto la existencia de una importante cantidad de personas que se
enmarcan como refugiados o solicitantes de refugio. Es asi que, el proximo capitulo
plantea la necesidad de contar con un panorama general sobre los migrantes y
refugiados cubanos en Ecuador a fin de comprender su dinamica y comportamiento,
particularmente durante la primera década del siglo XXI, en base al anélisis de fuentes
estadisticas y oficiales proporcionadas por diversas instancias gubernamentales.

Conclusiones

Desde la Revolucién Cubana en 1959, la politica exterior de Estados Unidos hacia la
region consiste en evitar la expansion del comunismo en la region, para lo cual tuvo que
implementar diversas estrategias de intervencion en los asuntos internos de varios
paises. Pese a la inminente presencia e influencia que Estados Unidos ejercia en el
direccionamiento de la politica exterior del Ecuador, los gobiernos de la década del
sesenta, especialmente el de Arosemena Monroy, adoptaron posiciones en favor de
Cuba en distintos espacios regionales e internacionales, sin embargo en esta misma
década, y como consecuencia de intensas presiones en el ambito nacional e
internacional (Estados Unidos), Ecuador rompe relaciones con la isla. Estas se vuelven a
reactivar en el periodo conocido como el “retorno a la democracia” en 1979 con Jaime
Roldos, y contintan vigentes hasta la actualidad. En todo este periodo, el gobierno de

Rodrigo Borja, sobresale por reforzar relaciones con este pais, como resultado de una
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afinidad ideoldgica que se explica por su tendencia de izquierda. Luego de Borja, el

actual gobierno de Rafael Correa sigue esta linea.

La propuesta del movimiento Alianza Pais incorpora elementos de un nuevo socialismo,
conocido como Socialismo del siglo XXI [en oposicion al modelo neoliberal implantado
por Estados Unidos] que constituye la base esencial de documentos politico-estratégicos
como el manifiesto de Alianza Pais y el Plan de gobierno 2007-2010, entre otros. Por
tanto, la inminente cercania existente entre el gobierno de Rafael Correa y Fidel Castro,
de acuerdo a los elementos sefialados en este capitulo, se afianza en la practica con una
gobernanza que intenta responder a las necesidades y demandas sociales, mas no de los

intereses de ciertos grupos de poder.

Por tanto, matizando el argumento de Mitchell podemos mencionar que las relaciones
internacionales entre ambos paises han logrado configurar tanto una migracion cubana
[temporal y definitiva], cuanto la existencia de una importante cantidad de personas que

se enmarcan como refugiados o solicitantes de refugio.

Los elementos hasta aqui abordados, nos permiten comprender que el caso de estudio
gue motiva esta investigacion, referente a la poblacion cubana, incorpora interesantes
matices de un flujo que debe ser visualizado desde esta doble dimensién,
particularmente durante la ultima década en el Ecuador. En consecuencia, el proximo
capitulo pretende evidenciar las respuestas del Estado ecuatoriano en torno a los
solicitantes de refugio de nacionalidad cubana, particularmente durante el gobierno del

Presidente Rafael Correa.
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CAPITULO IV

Migrantes y refugiados cubanos en Ecuador: Una perspectiva actual

El presente capitulo se propone conocer la respuesta del Estado ecuatoriano en torno a
las personas cubanas en busqueda de proteccion internacional humanitaria y analizar
particularmente el caso de aquéllas solicitudes negadas desde el afio 2008, a fin de
aproximarnos a las circunstancias que pudieran haber motivado este resultado. Para
lograr este objetivo, primero realizaremos un breve recuento sobre las principales etapas
que demarcan el éxodo de la poblacion cubana hacia el exterior, encontrando que la
misma tiene lugar por condicionantes tanto econOmicas cuanto politicas.
Posteriormente, pasamos a contextualizar la migracion cubana hacia el Ecuador, con
énfasis en la Gltima década del siglo XXI, en que se denota un importante cambio en el
comportamiento de estos flujos. En la tercera seccion se profundiza en el caso de los
solicitantes de refugio cubanos en Ecuador, a fin de evidenciar las respuestas del actual

gobierno en torno al tratamiento de este tema.

Principales etapas de la migracion cubana hacia el exterior

“La isla de Cuba domina las dos entradas al golfo de México al oeste, el estrecho de
Florida al norte y el canal de Yucatan al sur. Al sureste, Cuba esta separada de la isla La
Espafiola por medio del paso de los Vientos. La Habana es la capital y ciudad més
grande de Cuba. La superficie total del pais es de 114.525 km?” (Encarta, 2009). Garcia
sostiene que “la migracion cubana se distingue de la de otros paises por sus
condicionantes historicas, econdmicas y politicas” (Garcia 2010:166). Cita a Sacchetti
para resaltar que, en la actualidad, la principal motivacion de la emigracion cubana
hacia el exterior, es de caracter econ0mico mas que por aspectos politicos o ideoldgicos.
“A pesar de esta valoracion negativa que le otorga el entorno revolucionario, la
emigracion actualmente se ha convertido en una de las estrategias de subsistencia mas
importantes de que dispone buena parte de la poblacion en la isla” (...) (Garcia
2010:167 citando a Sacchetti 2007:146). En este contexto, pasaremos a realizar un breve
recuento sobre las principales etapas que demarcan la salida de los cubanos hacia el

exterior.
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Gréfico 2. Isla de Cuba

Fuente: http://www.voyagesphotosmanu.com/mapa_geografico_cuba.html

En 1959 la Revolucion Cubana, liderada por Fidel Castro, quien derrocard a Fulgencio
Batista, instauré un régimen de tipo socialista caracterizado por “la transformacion
radical del pais con la implantacién de nuevas, numerosas y prioritarias medidas en
materia social [...], asi como también reformas econémicas que afectaban los intereses
norteamericanos en la isla” (Garcia 2010:123), reflejados en la gradual nacionalizacion
de las empresas norteamericanas, entre otras politicas adoptadas por el régimen. En este
periodo, se suscita una significativa emigracion de cubanos, principalmente hacia los
Estados Unidos, que, como sefiala Garcia, “a pesar de las repercusiones que implicaron
en el ambito econdmico, tuvieron, sobre todo, un indudable tono politico” (Garcia

2010:125 citando a Garcia-Montén 1997; Aja 2002a:6).**

En 1961 Estados Unidos intenta derrocar al gobierno de Castro con el apoyo de
exiliados cubanos mediante el desembarco en la Bahia de Cochinos, situacion que fue
frustrada por el ejército castrista y que afianz6 la alineacion de Cuba con la antigua
Union Soviética. Un afio mas tarde, “en la Conferencia de Punta del Este, inaugurada el
22 en enero de 1962, Estados Unidos logro la exclusion de Cuba de la Organizacién de
Estados Americanos, con el argumento del alineamiento comunista” (Clarin, 18 de abril
de 2009) siendo el argumento de Estados Unidos que “el marxismo-leninismo es
incompatible con el Sistema Interamericano y el alineamiento (de Cuba) con el bloque
comunista quebranta la unidad y la solidaridad del Hemisferio" (Clarin, 18 de abril de

* Cabe sefialar, que la mirada del gobierno cubano en torno a los que deciden emigrar, es negativa por

cuanto son catalogados como “disidentes” “opositores” o “traidores” al régimen comunista (véase Garcia
2010: 166).
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2009). De esta manera, para febrero de 1962 el Presidente norteamericano John F.
Kennedy habia dispuesto el bloqueo comercial y econémico que se mantiene hasta la
actualidad contra la isla de Cuba, y que, segun un informe publicado por la CEPAL,
desde sus inicios ha superado los 90.000 millones de délares®, situacién que ha venido

agravando drésticamente la situacién de la debilitada economia cubana.

Segun Suarez, para 1965 se produce una segunda ola migratoria desde Cuba hacia
Estados Unidos, con la apertura del Puerto de Camarioca, conocido como vuelos de la
libertad. “En octubre de 1965, Castro abrid el Puerto de Camarioca por dos meses a los
exiliados, quienes tocaron puerto en diversos tipos de botes, llevandose consigo a mas
de 5,000 cubanos. El entonces presidente Lyndon B. Johnson acept6 a los cubanos en
calidad de refugiados y organizé un puente aéreo financiado por el gobierno
estadounidense” (Suarez 2004:96).

Mas tarde, en 1966 Johnson aprueba la “Ley de Ajuste Cubano” (Public Law 89-732 de
02 de noviembre de 1966) mediante la cual, los cubanos que se encontraren en territorio
norteamericano por el periodo de un afio y un dia, podian acceder a la residencia
permanente, en calidad de “refugiados politicos”. A esta ley se acogieron miles de
personas. Mas tarde, en el afio de 1972 Cuba ingresa al Consejo de Ayuda Mutua
Econémica (CAME),* lo cual, a la vez que permitié dinamizar su economia agro-
exportadora y mejorar considerablemente los niveles de crecimiento econdémico de la
isla “La integracion de Cuba en el CAME trajo como consecuencia una serie de
cambios institucionales que influyeron decisivamente en las condiciones de insercion

econdmica internacional y en el patron de desarrollo del pais” (Parrondo 2008:211).

Poco después para 1980, tiene lugar la crisis de Mariel, que constituye un hecho
emblematico en la historia de la emigracién de cubanos hacia Estados Unidos, no tanto
por las dimensiones que alcanzé la protesta en las instalaciones de la Embajada de Peru

protagonizado por miles de cubanos, sino por el volumen que alcanzaron los flujos que

** El bloqueo econémico que mantiene Estados Unidos contra Cuba, restringe tanto las exportaciones de
Cuba hacia Estados Unidos, como las importaciones, sectores como el turismo, entre otros aspectos.

* E| CAME estaba liderado por la ex Unién Soviética y sus miembros estaban conformados por los
paises socialistas
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abandonaron la isla, bordeando la cifra de 125.000 personas que fueron acogidas por

Estados Unidos en calidad de refugiados politicos. Al respecto Suarez sefiala:

En abril de 1980, miles de cubanos irrumpieron en las embajadas extranjeras y
pidieron asilo politico. Castro ordené el retiro de la seguridad del Estado de la
embajada peruana para dar una leccion a los diplomaticos latinoamericanos que
garantizaban asilo. Aproximadamente diez mil cubanos se internaron
precipitadamente dentro de la embajada. Para resolver el problema, Castro abri el
Puerto de Mariel y una vez mas invité a los cubano-americanos a ir a Cuba a
recoger a sus familiares (Suarez 2004:98).

Consecuentemente en 1989 tiene lugar el colapso de la Union Soviética con la caida del
Muro de Berlin, lo cual incide para la desaparicion del CAME a inicios de los afios 90,
produciendo la llegada de una aguda crisis econdmica en Cuba en donde la migracion se

convierte en la alternativa frente a la dura realidad que atravesaba el pais.

En 1994 “termina el trato preferencial de puerta abierta a los cubanos y se establece la
politica de "pies mojados/pies secos". Esto implica que los cubanos hallados en alta mar
son regresados a la isla y solo consiguen asilo los que tocan tierra estadounidense”
(BBC Mundo, 1° de mayo de 2006). En este periodo, las condiciones de emigracion
cubana hacia Estados Unidos se recrudecieron siendo un ejemplo de esto la “crisis de
los balseros” suscitada en 1994, en que “aproximadamente unos treinta y siete mil
cubanos se lanzaron al mar en precarias balsas” (EI Nuevo Herald, 8 de diciembre de
2009).

A través de este breve recuento se evidencian al menos cuatro momentos claves que han
marcado el éxodo de personas cubanas hacia el exterior, siendo el principal destino los
Estados Unidos. En todas estas etapas, las circunstancias que han motivado la salida de
los cubanos de la isla, se han producido tanto por razones politicas cuanto por factores

econdmicos como ha sefialado Garcia.

Su argumento es sumamente importante para comprender la presencia de migrantes y
refugiados cubanos en Ecuador, que segun Aja, constituye uno de los veinte paises en
los que estan concentrados los flujos cubanos (véase Garcia 2010:169 citando a Aja

2006). De esta manera, en el afan por comprender otras posibles razones por las que
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este hecho podria haberse configurado, argumentamos que el afianzamiento histérico de
las relaciones bilaterales entre Cuba y Ecuador, constituye uno de los factores que

explica tanto la presencia de migrantes cuanto de refugiados cubanos en Ecuador.

Migracion cubana en Ecuador a inicios de la década del siglo XXI

Como se expuso en el capitulo 11, desde inicios del siglo XXI el Ecuador se convierte en
un pais emisor, de transito y receptor de flujos migratorios. Al repasar los saldos
migratorios de ciudadanos cubanos desde inicios de la década del afio 2000, se
evidencia que un menor nimero permanece en el Ecuador antes del afio 2008, que se
aproxima a 1775 personas. Inclusive el afio 2002 y 2007 registran saldos migratorios
negativos, lo que indica que la salida de personas cubanas del Ecuador supera los

ingresos de las mismas.

Cuadro 1. Historico de ingresos y salidas de ciudadanos cubanos

Fuente: Direccion Nacional de Migracién
Elaboracion propia a partir de informacién del MRE

Sin embargo, como se observa en el cuadro 1, a partir del afio 2008 se evidencia una
notable variacién en el comportamiento del flujo migratorio cubano, lo cual se registra
tanto en el crecimiento del nimero de personas cubanas que ingresan al Ecuador cuanto
en el niumero de personas que permanecen en dicho territorio. EIl cuadro 1, nos indica

que en el periodo 2002-mayo 2010 existe un saldo migratorio que asciende a 9120
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personas, de las cuales 7345 corresponden a la sumatoria de los afios 2008, 2009 vy
mayo de 2010.

Uno de los factores que podria explicar el notable aumento en lo relativo al ingreso de
ciudadanos cubanos en el transcurso de un afio (2007-2008), ademas de los sefialados en
las secciones anteriores, seria la medida adoptada por el Ejecutivo en el afio 2008, que
establecio la apertura de las fronteras ecuatorianas a todas aquellas personas extranjeras

que ingresaren al Ecuador con fines de turismo mencionada en el capitulo I1.

Del afio 2008 a mayo de 2010, el afio 2009 registra el ingreso de cubanos mas alto en
toda la década, mismo que asciende a 27114 personas, que casi triplica la cifra de
ingresos del 2008. Por otro lado, los saldos migratorios a partir del 2008 demuestran
que la migracion cubana hacia el Ecuador, mas que una migracion temporal, marca una
tendencia hacia una migracién permanente, conforme lo demuestran las estadisticas de

visados de inmigrante concedidos por el Estado ecuatoriano®’.

El periodo 2008-mayo 2010 registra a 4129 personas cubanas con una categoria
migratoria legal y permanente, es decir que han accedido a una visa de inmigrante,
segun se observa en el cuadro 2. La visa de inmigrante faculta a una persona extranjera
a permanecer en forma regular y definitiva en el Ecuador, segun lo establece la Ley de
Extranjeria del Ecuador en su articulo 9: “Considérese inmigrante a todo extranjero que
se interna legal y condicionalmente en el pais, con el propdsito de radicarse y

desarrollar las actividades autorizadas (...)

T Cabe sefialar que el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion a través de la
Direccion de Asuntos Migratorios y de Extranjeria, es el 6rgano responsable de emitir las visas de no
inmigrante, para aquellas personas que no buscan establecerse en Ecuador. Mientras que las visas de
inmigrante, son entregadas por el Ministerio del Interior a través de la Direccion Nacional de Extranjeria,
para aquellas personas que buscan residir en forma permanente en el Ecuador.
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Cuadro 2. Visas de inmigrante concedidas a cubanos

Fuente: Direccion Nacional de Migracion
Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por la DNM

Resulta interesante enunciar que mas de la mitad de las visas entregadas en el periodo
analizado, para ser exactos, 59% corresponde al visado 9-VI conocido como “de
parentesco o reunificacion familiar” (Art. 9 de la Ley de Extranjeria del Ecuador). Para
comprender el alcance y dimension de esta clase de visados, es importante sefialar que
su base normativa se encuentra plasmada en el articulo 9 numeral 6 de la Ley de
Extranjeria, que establece que: (...) “en caso de ser conyuge, 0 pariente dentro del
segundo grado de consanguinidad o de afinidad de un ciudadano ecuatoriano, o de un
ciudadano extranjero con visa de inmigrante distinta a esta categoria por mantener un

vinculo con una persona ecuatoriana”.

Es evidente, que en tanto existen otras categorias migratorias a las que pueden acceder
los ciudadanos cubanos en Ecuador, en el caso de una migracion definitiva esta
posibilidad se reduce al visado 9-VI, lo que probablemente se explica en funcién de la
complejidad de los requisitos y elevado costo de las demés categorias, cuyo analisis
excede los limites de este trabajo. Sin embargo, los casos que pueden ser sujetos de este
tipo de visa son los siguientes. 1) En caso de matrimonio de ecuatoriano con extranjero
2 ) En caso de matrimonio entre extranjeros 3) Si los padres son extranjeros y se
amparan a hijo ecuatoriano 4) Demas casos (Art. 9 numeral VI de la Ley de Extranjeria
del Ecuador).
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Cuadro 3. Visas de no inmigrante concedidas a cubanos

Fuente: Direccion Nacional de Migracion
Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por la DNM

En el cuadro 3, es interesante notar el nimero de visas de no inmigrante concedidas a
ciudadanos cubanos en el mismo periodo, y que estan normadas por el Art. 12 de la Ley
de Extranjeria que establece: “Considérese no inmigrante a todo extranjero con
domicilio en otro Estado que se interna legal y condicionalmente en el pais, sin animo
de radicarse (...)”. De la informacidn expuesta se desprende que, en total 2656 personas
cubanas ostentan esta categoria en el periodo 2006-mayo 2010 mientras que la mayoria
decide optar por el visado 12-1X, denominado de “actos de comercio” y que se aplica a
“visitantes temporales con fines licitos: turismo, deporte, salud, estudios, ciencia, arte o
para ejecutar actos de comercio que no impliquen la importacion simultanea de bienes”
(Art. 12 de la Ley de Extranjeria).

El afio 2009 registra la cifra mas elevada en relacion al otorgamiento de este tipo de
visados con un total de 937 personas, mientras que la demanda del visado 12-VIII
conocido como “intercambio cultural” ocupa el segundo lugar con 486 personas
cubanas. Estas tendencias podrian explicarse en funcion de los acuerdos de cooperacion
suscritos entre ambos paises, dados los sujetos de admision de las visas 12-VIIl y 12-
IX, concedidas en su mayoria en el afio 2009. Sin embargo, es interesante observar
como a partir del afio 2008, no solamente se incrementan las visas de inmigrante y no
inmigrante otorgadas a ciudadanos cubanos, sino que se denota un notable aumento en
las cifras de matrimonios efectuados entre ciudadanos cubanos con ecuatorianos, que de
88 el afio 2007 pasan a 456 en el 2008, y alcanzan su punto mas alto en el afio 2009 con

1836 matrimonios, segun consta en el gréafico 3.
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Grafico 3. Crecimiento de matrimonios entre cubanos y ecuatorianos

2007: 88 matrimonios
2008: 456 matrimonios
*2009: 1836 matrimonios

Fuente: Registro Civil * a noviembre de 2009
Elaborado por: Ministerio del Interior

Cabe destacar que las uniones de hecho y matrimonios efectuados entre cubanos y
ecuatorianos encuentran su base normativa en el articulo 8 literal 4 de la Constitucion
2008 que establece: “son ecuatorianas y ecuatorianos por naturalizacion las siguientes
personas: las que contraigan matrimonio o mantengan union de hecho con una
ecuatoriana o un ecuatoriano, de acuerdo con la ley”. De acuerdo al gréfico 3, del 2007
al 2009 aproximadamente 2380 personas cubanas habrian podido obtener la

nacionalidad ecuatoriana por naturalizacion.

Este fendmeno en particular desaté una gran polémica a nivel nacional en torno a los
mecanismos “fraudulentos” en que las y los ciudadanos cubanos estarian incurriendo a
fin de obtener la nacionalidad ecuatoriana. “Cuando las autoridades de Ecuador notaron
que los matrimonios entre nacionales y cubanos casi se cuadruplicaron entre 2008 y
2009, comenzaron a seguir la pista de una red de corrupcion que arreglaba estas uniones
a cambio de dinero, para regularizar la permanencia de los islefios en ese pais” (El
Nacional, 27 de febrero de 2011). A raiz de este suceso, la respuesta del Estado
ecuatoriano fue inminente en el sentido de que procedié a cancelar alrededor de 200
naturalizaciones que se habrian obtenido mediante documentos falsos, en la que ademas
estarian involucrados funcionarios del Estado.

Luego de un afio de investigacion, se determind que hubo 200 uniones de hecho y

matrimonios ilegales entre cubanos y ecuatorianos. El objetivo era obtener la

nacionalidad ecuatoriana por naturalizacion. El canciller Ricardo Patifio explico
que redes y mafias traficaban con la nacionalidad ecuatoriana, por lo que inici6 un
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proceso para revertir las naturalizaciones. Ademas, esta investigacion permitio
determinar que hay funcionarios de Cancilleria y del Registro Civil que colaboran
con estas mafias ilegales (EI Comercio, 1° de julio de 2010).

Esta vision panoramica de la migracion cubana hacia el Ecuador, nos permite indagar en
sus particularidades, notando que a partir del afio 2008, concretamente desde la
disposicion presidencial de supresion de visados, aumenta el ingreso de ciudadanos
cubanos, y con ello, la demanda de visados permanentes y temporales, e inclusive de
matrimonios entre ciudadanos cubanos con ecuatorianos. En adelante nos interesa
concentrarnos en realizar un breve recuento sobre los refugiados cubanos en Ecuador, a
fin de conocer cual ha sido la respuesta del actual gobierno en torno a los solicitantes de
refugio cubanos a partir de 2008.

Un breve recuento sobre los refugiados cubanos en Ecuador

La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 es el instrumento
internacional que enmarca los mecanismos de proteccion que deben implementar los
Estados en torno a las personas refugiadas en su territorio y a su vez, contempla una
serie de medidas de proteccién de derechos en favor de dichas personas. El articulo 1 de

la Convencidn define como refugiado a toda persona que:

Debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se
encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais
donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera regresar a él.

Segun el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para el Refugio (ACNUR) el
Protocolo Facultativo de 1967 “elimina las limitaciones geografica y temporal
contenidas en la Convencion original, que estipulaban que, en principio, solo los
europeos que se convirtieron en refugiados antes del 1 de enero de 1951 podian solicitar

asilo”. En el &mbito nacional, el articulo 41 de la Constitucion del Ecuador reconoce por
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primera vez los derechos de asilo y refugio, de acuerdo con la ley y los instrumentos

internacionales de derechos humanos.

Mientras que la Declaracion de Cartagena de 1984, amplia la definicion o concepto de
refugio en el &mbito regional, de manera tal, que se ‘“considera también como
refugiados a las personas que han huido de sus paises porque su vida, seguridad o
libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresion extranjera, los
conflictos internos, la violacion masiva de los derechos humanos u otras circunstancias

que hayan perturbado gravemente el orden publico”.

Es importante indicar que en Ecuador no existe una ley que regule la aplicacion del
refugio. Sin embargo, mediante Decreto Ejecutivo No. 3301 publicado en Registro
Oficial 933 de 12 mayo de 1992 se expide el Reglamento para la aplicacion de las
normas contenidas en la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los
Refugiados, el Protocolo Facultativo de 1967 y la Declaracion de Cartagena de 1984,

que reglamenta e institucionaliza la aplicacion del refugio en el Ecuador.

El Decreto antes mencionado en su articulo 2 incorpora los lineamientos de la
Declaracion de Cartagena de 1984, mientras que en su articulo 4 establece la creacion
de una Comision, que constituye la instancia decisora sobre la determinacion de la
condicion de refugiado en el Ecuador, conformada por dos funcionarios del Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion y uno del Ministerio del Interior,
mientras que en el articulo 20 dispone que aquellas personas cuyas peticiones han sido
aceptadas por el Estado, portaran la visa temporal 12-1V otorgada por la Cancilleria

ecuatoriana.

En la actualidad, el Ecuador es catalogado como uno de los paises latinoamericanos que

més refugiados acoge®®. En su mayoria, estos refugiados son ciudadanos colombianos

* Ecuador se adhiere a la Convencion sobre Refugiados el 17 de agosto de 1955 y a su Protocolo
Facultativo el 6 de marzo de 1969. Mientras que la ratificacion de la Convencion se realiza mediante
Decreto Ejecutivo 251-A publicado en Registro Oficial 424 el 29 de enero de 1958, y del Protocolo a
través de Decreto Ejecutivo 31 publicado en Registro Oficial 93 el 14 de enero de 1969 (véase Il Informe
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que huyen en basqueda de proteccion internacional humanitaria por consecuencia de la
agudizacién del conflicto interno en ese pais. Se estima que durante la Ultima década, el
Ecuador ha reconocido a 54.000 refugiados. “Desde el afio 2000 hasta el 2010 el
Ecuador ha recibido aproximadamente 125.000 solicitudes de refugio, de las cuales
54.000 se han resuelto favorablemente, 25.000 o un poco més de solicitudes negadas,
esto de personas que no fueron reconocidas como refugiados, 25.000 solicitudes se
hallan en calidad de caducidad, desistimiento o abandono, 20.000 se encuentran todavia
en tramite” (El Ciudadano, 21 de diciembre de 2010).

Ademaés de la prominente demanda de refugio por parte de las personas colombianas,
existen, por ejemplo, flujos de diversas nacionalidades en calidad de solicitantes de
refugio y refugiados reconocidos, comprendido por ciudadanos provenientes de paises
como Perl, Afganistan, Haiti, Paquistan por mencionar algunos. De acuerdo a la
informacion proporcionada por la DGR, se pudo constatar que en el afio 2008, Peru
pasOd a convertirse en el segundo pais con mayor numero de solicitudes de refugio

presentadas al Estado ecuatoriano.

Cuadro 4. Solicitantes y refugiados por nacionalidad. Periodo 2008-2010

Fuente: Direccion General de Refugiados

Elaboracidn propia a partir de la informacién proporcionada por la DGR

Sin embargo, es de interés de este estudio comprender el comportamiento de los
solicitantes de refugio de nacionalidad cubana, a quienes el Estado ecuatoriano ha
venido reconociendo como refugiados en un numero considerable, conforme la
demanda de solicitudes presentadas en el periodo antes 2000-2007 como se aprecia en

el cuadro 5.

del Ecuador sobre el cumplimento de la Convencion Internacional para la Proteccién de los Derechos de
los Trabajadores Migratorios y sus Familiares publicado por SENAMI 2009:76).
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Cuadro 5. Histdrico sobre refugiados cubanos en Ecuador. Periodo antes 2000-2007

SOLICITANTES REFUGIADOS NEGADOS OTROS ABANDONADAS RETIRADAS ERRONEAS

Antes del

2000 119 95 0
2000 5 4 1
2001 7 3 4
2002 1 0 0
2003 4 2 1
2004 21 10 0
2005 17 13 %
2006 36 23 1
2007 46 24 4

23 1 0 0
0 0 0 0
0 0 0 0
1 0 0 0
1 0 0 0
11 0 0 0
1 1 0 0
9 3 0 0
12 5 1 0

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y Refugio (MRE)
Elaboracion propia a partir de la informacién de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y

Refugio (MRE)

El universo de personas cubanas reconocidas por el Estado en este periodo que asciende

a 174 personas, podria estar conformado tanto por desertores de las misiones de

cooperacion y, evidentemente por aquellas personas que decidieron abandonar Cuba por

los elementos contenidos en la Convencién de Ginebra de 1951 y demas instrumentos

relacionados al refugio.

Gréfico 4. Solicitantes de
refugio cubanos
2008-2010
2010 3.139
2009 1.780
2008 421
| 1 1 1 1
0 1.000 2.000 3.000 4.000

Gréfico 5. Refugiados cubanos
reconocidos

2008-2010
2010 2
2009 28
2008 213
0 100 200 300

Fuente: Direccion General de Refugiados (MRE)

Elaboracidn propia a partir de la informacion de la Direccion General de Refugiados (MRE)

En los graficos 4 y 5, podemos apreciar que en 2008 de 421 solicitudes se reconocen
213, en el 2009 de 1.780 solicitudes se reconocen 28, mientras que en el 2010 de 3.139
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solicitudes se reconocen Unicamente 2. Como se puede observar, el reconocimiento de
refugio por parte del Estado hacia los solicitantes de nacionalidad cubana, es casi nulo a
partir del afio 2009 frente a la creciente demanda. Asimismo, hay que destacar que hasta
el afo 2007, la cifra de solicitantes cubanos se encuentra por debajo de las cien
personas, pasando repentinamente a incrementarse en forma radical desde el 2008.
Asimismo, es interesante evidenciar que a partir del afio 2009, Cuba pasa a convertirse
luego de Colombia, en el pais que registra el mayor nimero de solicitudes de refugio

presentadas al Estado ecuatoriano, desplazando a paises como Perd.

Gréfico 6. Solicitudes de refugio negadas de cubanos
2008-2010
2010
) 1.978
2009 539
2008 3
0 500 1.000 1.500 2.000

Fuente: Direccién de Refugio (MRE)
Elaboracion propia a partir de la informacién de la Direccion General de Refugiados (MRE)

Por otro lado, en el grafico 6 observamos que conforme aumenta la demanda de
personas cubanas que solicitan refugio, aumentan las solicitudes negadas por parte del
Estado, ascendiendo a un total de 1.978 en el 2010, afio que registra el mayor nimero de

solicitantes durante la Gltima década del siglo XXI.

Estos resultados despiertan algunos interrogantes en nuestro estudio, en el sentido de
gue se hace necesario conocer a qué posibles factores obedece la disminucion radical en
la aceptacion de solicitudes de refugio de personas cubanas por parte del Estado, por
cuanto una posible avenida de investigacion para dar respuesta a este cuestionamiento

es analizar el proceso de toma de decisiones en las instancias burocraticas a cargo,
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situada en los distintos niveles que conforman la Direccion General de Refugiados de la

Cancilleria, instancia a cargo de la implementacion de la politica de refugio en Ecuador.
Conclusiones

El presente capitulo ha puesto en evidencia que, dentro de las principales razones que
han motivado la salida de miles de personas desde Cuba hacia el exterior se conjugan
elementos de orden econdmico y politico. De esta manera, y segun lo sefiala el estudio
de Garcia (2010), durante la ultima decada del siglo XX, los y las cubanas se han
enfrentado a un escenario adverso, caracterizado por la agudizacion de la crisis
econdmica desde 1989 desencadenada por el colapso de la Unién Soviética y con ello,
la inminente desaparicion del CAME, de donde Cuba obtenia buena parte de la ayuda
econdmica para su desarrollo, asi como por el bloqueo econémico y comercial que
Estados Unidos mantiene contra la isla hace cincuenta afios, entre otros factores. El
argumento de Garcia en cierta medida, explica los factores que han incidido en la
configuracién de flujos de migrantes y refugiados cubanos en Ecuador.

Al contextualizar la migracion cubana hacia el Ecuador durante los Gltimos afios de la
década del siglo XXI, se observa un cambio en su comportamiento a partir del afio
2008, lo que se traduce en un notable incremento cuanto en las cifras de ingresos de

personas cubanas cuanto en las cifras de personas que deciden permanecer en Ecuador.

La tendencia es similar en cuanto al incremento de las solicitudes de refugio de personas
cubanas. Sin embargo, al tiempo que el nimero de solicitudes de refugio de personas
cubanas sufre un notable incremento, el reconocimiento de dichas solicitudes por parte
del Estado ecuatoriano disminuye en forma radical durante este gobierno, por cuanto
subyace la necesidad de profundizar sobre los elementos que inciden en estas
decisiones. Para ello, en el préximo capitulo nos centraremos en el analizar el rol que
han cumplido los funcionarios publicos desde su jerarquia gubernamental en torno a los
solicitantes de refugio cubanos, a partir de la aplicacion de los conceptos organizadores

del modelo de politica burocratica propuesto por Allison en el capitulo I.
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CAPITULO V
Jugadores en posicion: cambiando el comportamiento de la politica de refugio de

Ecuador

El presente capitulo tiene como objetivo analizar el rol que han cumplido los
funcionarios publicos desde su jerarquia gubernamental en torno a los solicitantes de
refugio cubanos a fin de determinar como dichos actores desempefian un papel relevante
en cuanto a la decision gubernamental de reformar la politica internacional en materia
de refugio en Ecuador. Para lograr este objetivo, se aplicaran los lineamientos del tercer
modelo propuesto por Graham Allison sobre politica gubernamental o burocrética
mediante los conceptos organizadores del mismo, previamente abordados en el capitulo
I. Este estudio busca asi contribuir a la comprensién del individuo en posicion como un
actor central con capacidad de generar acciones o decisiones gubernamentales en la
politica internacional de un Estado, desde un abordaje centrado en los funcionarios

publicos como unidad de analisis.

Para la consecucion de este capitulo se realizaron 18 entrevistas semi estructuradas
dirigidas a autoridades y funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio e Integracién de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y
Refugio, la Direccidén General de Refugiados, asi como a funcionarios del Ministerio
del Interior y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) en la ciudad de Quito. Cabe sefalar que, los entrevistados se encuentran
divididos en tres niveles, siendo el primer nivel los oficiales de admisibilidad de la
Direccion de Refugio de Cancilleria; el segundo nivel conformado por los oficiales de
elegibilidad de la misma Direccion y el tercer nivel denominado “Comision de
Elegibilidad” que constituye la instancia decisora sobre el otorgamiento o no del estatus
de refugiado y en la que participan funcionarios de Cancilleria, Ministerio del Interior y
representantes de ACNUR en calidad de observadores. Se ha entrevistado ademas a la
primera autoridad a cargo de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, Consulares y
Refugio y de la Direccion General de Refugiados del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Al final de este capitulo se pretende contar con los elementos necesarios,

que nos permitan visualizar que el proceso de toma de decisiones para reformar la
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politica de refugio en Ecuador no concierne Gnicamente un asunto de las altas
autoridades al interior de las instituciones, sino que los funcionarios publicos desde sus
posiciones, han desempefiado un rol sumamente importante para que dicha reforma se

produzca.

¢ Qué jugadores, en qué posiciones estan centralmente involucrados?

Como mencioné anteriormente, el presente andlisis parte de tres niveles en los que estan
implicados distintos jugadores gubernamentales. Por ello, para conocer qué actores
estan centralmente involucrados en el juego burocratico es necesario caracterizar el rol
que cada uno desempefia al interior de la Direccion General de Refugiados (en adelante
DGR). El primer nivel de analisis estd conformado por los oficiales de admisibilidad,
que constituyen el primer filtro de la DGR y que comenzé a funcionar como un
proyecto piloto desde el mes de diciembre de 2010, hasta llegar a constituirse en una
unidad con personal propio y con funciones especificas desde el mes de enero del afio
2011. La base normativa de la misma se encuentra determinada en el articulo 3 del
Decreto Ejecutivo No. 1635 de 25 de marzo de 2009 que reforma algunos articulos del
Decreto 3301 de 6 de mayo de 1992. En lo que corresponde al funcionamiento de la
unidad de admisibilidad el articulo 3 determina “Agréguese en la parte final del articulo

8 el siguiente parrafo”:

La Direccion General de Refugiados del Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio e Integracion, al recibir solicitudes de refugio manifiestamente
infundadas o abusivas, podra, inmediatamente, 0 como maximo, hasta dentro de los
diez (10) dias habiles subsiguientes, declarar su inadmisién motivada a tramite, sin
que para ello sea necesaria resolucién por parte de la Comision (...)*

Cabe sefialar que, aunque esta unidad se crea como resultado de la reforma que sufrio la
politica de refugio, hasta la fecha en que se realizo el estudio de campo para esta

investigacion, casi todos sus oficiales desempefiaban funciones como oficiales de

* Mientras que mediante el Acuerdo Ministerial 000003 de 11 de enero de 2011, se expide el Instructivo
para la Aplicacion del articulo 3 del Decreto Ejecutivo 1635, lo cual permite el pleno funcionamiento de
la misma.
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elegibilidad, por lo que, contar con su lectura en torno al caso que aqui se propone

analizar resulta sumamente importante.

Esta unidad est4 conformada por cuatro oficiales que realizan ocho entrevistas diarias,
es decir que en total existe un promedio de atencién de treinta y dos personas que son
direccionadas diariamente a la Unidad de Admisibilidad, siendo el tramite
personalizado y gratuito desde que una persona presenta la solicitud hasta el final del
proceso de refugio. Una vez que la persona es atendida por el oficial, el mismo procede
a realizar una entrevista que contempla entre diez y once preguntas a la persona
solicitante de refugio; consecuentemente los oficiales realizan un informe técnico (con
recomendacion favorable o desfavorable) a partir de la informacion obtenida en la
entrevista con el solicitante, para luego pasar a una instancia superior, que en este caso
es el Director de Refugio de la DGR, quien decide si estd o no de acuerdo con la

1.>° Este proceso, a diferencia del de elegibilidad, es

recomendacion emitida por el oficia
un proceso mas acelerado, que busca establecer si la solicitud del peticionario es
manifiestamente infundada o abusiva, siendo una solicitud infundada aquélla que no
cumple ningin elemento que pueda catalogar a la persona como un posible refugiado,
segun los instrumentos internacionales que determinan tal condicién, mientras que una

solicitud abusiva en palabras de uno de los entrevistados; es:

[...] que manipulen el proceso de refugio para conseguir algin tipo de visado por
ejemplo en el caso de Cuba, te menciono Cuba porque lo que hacian ellos era venir
a pedir refugio, se les daba estadia legal en el pais de tres meses hasta que el
gobierno determine la solicitud, y ellos en esos tres meses podian tramitar
cualquier tipo de visa [...] igualmente es abusiva que la persona haya huido, o que
una persona trate de evitar acciones legales de la justicia de su pais o del pais
donde esté solicitando (OA1, entrevista, 2011).

El segundo nivel de andlisis de esta investigacion esta representado por la unidad de
elegibilidad de la DGR, que actualmente cuenta con nueve oficiales que atienden un
promedio de cuatro casos diarios. Constituye una instancia técnica, que desempefia uno
de los roles mas importantes en el proceso de refugio, por lo que su personal requiere

contar con un elevado conocimiento sobre el contenido y aplicacion de los instrumentos

% En el Acuerdo Ministerial 000003 de enero de 2011, consta el procedimiento en detalle sobre el rol que
cumple la unidad de admisibilidad.
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internacionales en materia de refugio, tales como la Convencién de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951, su Protocolo de 1957 y la Declaracion de Cartagena
de 1984. A esta unidad se direccionan aquellos casos admitidos por el Director de
Refugio, una vez que pasaron por el proceso de admisibilidad. En este caso, la persona
es documentada con el carnet de solicitante de refugio y se le otorga una cita para que
mantenga una entrevista en la Unidad de Elegibilidad, donde el proceso que se aplica
para determinar la condicién de refugiado es mas riguroso en comparaciéon con el
proceso de admisibilidad. Dicho proceso contempla conocer las condiciones del
solicitante en el lugar de origen, los motivos por los cuales la persona sale de su pais y
su situacion actual en Ecuador, entre los principales elementos. Con esta informacién
los oficiales emiten un informe socio-juridico que contiene una recomendacion
favorable o desfavorable a la Comision de Elegibilidad, que constituye la instancia
decisora en capacidad de acoger o no dicha recomendacion, o inclusive solicitar mas
elementos o argumentos a los oficiales de elegibilidad sobre el caso remitido a fin de
adoptar una decisi6n definitiva.® Cabe sefialar que los informes que realizan los
oficiales de elegibilidad tienen una especial relevancia en el seno de la Comisidn, pese a
que no son vinculantes, dado que el mismo debe reflejar el relato de la persona
solicitante: “[...] nosotros somos los 0jos de la Comision, somos el canal por el cual se
transmite todo lo que el solicitante nos dice en la entrevista y cuales son los motivos por

los cuales él salid de su pais” (OE1, entrevista, 2011).

El tercer nivel, esta representando por la Comisién de Elegibilidad®?, cuya mision es
analizar los informes socio-juridicos emitidos por los oficiales de elegibilidad sobre
cada caso de los solicitantes de refugio, y que contienen una recomendacion que puede
ser tanto favorable como desfavorable. Como se habia mencionado, la Comision

constituye la instancia decisora sobre el otorgamiento o no del refugio en favor de cada

> Cuando la Comisién considera que un caso requiere estar mejor motivado, o carece de argumentos o
elementos que puedan incidir sobre el mismo, la solicitud queda como pendiente, hasta que dicha
informacion haya sido remitida a la Comision.

> El articulo 5 del Decreto 3301 de 1992 determina “Corresponde a la Comisién y al Ministro de
Relaciones Exteriores, en segunda y Ultima instancia, conocer y decidir sobre los casos de determinacion
de la condicion de refugiado” Este articulo sigue vigente en el nuevo Decreto 1635 de 2009 que viene a
ser el Decreto reformatorio de la politica de refugio.
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caso de los solicitantes a nivel nacional. En general, sus miembros realizan una lectura
previa de cada caso y cuando se reunen adoptan una decision, misma que es vinculante
para el Estado ecuatoriano en términos de aceptar o rechazar una solicitud de refugio:
“Si estamos de acuerdo todos pues se decide, aceptado o negado, pero también puede
haber confrontaciones, que para unos es aceptado, y que para otros es negado” (C9,
entrevista, 2011).

Como se observa, en los tres niveles antes expuestos cada funcionario de la DGR y de la
Comisién cumple una tarea especifica acorde con las funciones y responsabilidades de
su cargo, lo que, se traduciria en las famosas palabras de Allison: “las posiciones
definen tanto lo que los jugadores pueden hacer como lo que deben hacer” (Allison
1971:240). De esta manera, podemos llegar a una de las primeras conclusiones
preliminares de esta investigacion referente a que, a raiz de las recientes reformas al
interior del sistema de refugio se identifica... dos instancias decisoras, cuya mision es
analizar la recomendacién técnica emitida por determinadas unidades, que si bien
actan bajo un mismo paraguas normativo nacional e internacional, difieren en cuanto a
sus procesos internos. Asi por un lado, se encuentra el Director de Refugio® (articulo 6
del Acuerdo Ministerial 000003 de 11 de enero de 2011, segun articulo 3 del Decreto
1635 de 2009) que adopta una decision a partir del analisis técnico producido por cada
oficial de la Unidad de Admisibilidad, caracterizada por contar con procesos mas
acelerados que buscan diferenciar aquellas potenciales solicitudes de refugio de aquéllas
infundadas o abusivas; y, por otro lado, la Comisién de Elegibilidad (articulo 5 del
Decreto 3301 de 1992) que analiza caso por caso los informes socio-juridicos emitidos
por los oficiales de la Unidad de Elegibilidad, siguiendo un proceso mas riguroso para

recomendar o no a la Comision los casos bajo su cargo, como se habia mencionado.

53 El articulo 4 del Decreto 3301 de 1992 determina que la Comision estara integrada por dos funcionarios
de la Cancilleria y uno del Ministerio de Gobierno, con sus respectivos suplentes, designados mediante
Acuerdo Ministerial. Esto sigue vigente en el nuevo Decreto No. 1635 de 2009, por cuanto hasta la fecha
de esta investigacion el Director de Refugio ha designado a dos representantes en la Comisién mediante
Acuerdo Ministerial, lo que supone que el Director no participa como miembro activo en esta instancia.
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El punto de convergencia de ambas unidades consiste en que las recomendaciones que
efectlian a sus respectivas instancias no son vinculantes, por cuanto la decision final sera

adoptada por el Director de la DGR o por la Comision de Elegibilidad, respectivamente.

Una vez que se ha expuesto el mandato de cada funcionario en los distintos niveles de la
DGR es necesario conocer cudl es la vision de los mismos en torno a la actual politica
de movilidad humana impulsada por el Ecuador, debido a que esto nos permitira
conocer cuales son sus percepciones al respecto y como éstas impactan sobre la
configuracién de determinadas posturas. Dichas posturas reflejaran los aspectos
particulares de la politica migratoria que resultan favorables como desfavorables para

cada jugador segun su posicion burocratica en la DGR.

¢ Qué factores configuran las posturas de los jugadores?

Para responder a la pregunta que plantea el segundo concepto organizador del
paradigma de la teoria burocrética, se pretende comprender a continuacion la mirada de
los agentes estatales en torno a la politica migratoria. Para empezar, es necesario
caracterizar a los funcionarios entrevistados para esta investigacion: doce son mujeres y
cinco son hombres, todos cuentan con instruccion superior y una experiencia en el cargo
actual que fluctua entre los seis meses y los tres afios, por lo que los funcionarios
entrevistados estan familiarizados con lo que ha sido la evolucién de la actual politica
migratoria durante este gobierno. El trabajo que realizan requiere de un conocimiento
profundo sobre la aplicacion de los principales instrumentos internacionales en materia
de derechos humanos, asi como de ciertas cualidades personales, dado el permanente
contacto que el nivel de admisibilidad y elegibilidad mantiene con los solicitantes de
refugio de distintas nacionalidades.

Percepciones de los jugadores.- un primer grupo de la muestra, reconoce los avances
que contempla la Constitucion en torno a la temaética de la movilidad humana, sin
embargo, evidencia la dificultad que existe en la practica para garantizar el ejercicio de
derechos en favor de las personas extranjeras en nuestro territorio, por la ausencia de

nueva legislacién secundaria acorde a los preceptos constitucionales y que contenga
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categorias migratorias méas simplificadas a la que puedan acceder los extranjeros para

permanecer en Ecuador, sobre todo aquéllos que son migrantes econémicos.

[...] Con esta Constitucion hay mucha apertura a lo que son los movimientos
humanos en si [...] Hay una total apertura del Estado a lo que es su compromiso
con Estados vecinos, en cuanto a lo que es la recepcion de las personas. Nos hemos
convertido en un pais receptor, fuimos un pais eternamente expulsor y ahora somos
un pais receptor, creo que es una dinamica que pasa en todo el mundo por la
globalizacion, entonces, dado que asi estdn las cosas dentro del contexto
internacional, me parece importante que se tome en cuenta esto en nuestro pais,
gue no somos un pais cerrado hacia el mundo, sino que aungque pequefio, SOMos un
pais que estd cumpliendo con sus compromisos internacionales, sobre todo en el
campo del refugio (OE3, entrevista, 2011).

[...] Si bien se reconoce el derecho a migrar como un derecho humano
fundamental en la Constitucién, también considero que en la actual legislacion
secundaria existe un retraso [...] Esa es una traba muy grande para que se pueda
constituir como se quiere la libre movilidad en si (OES5, entrevista, 2011).

[...] A pesar de la ciudadania universal, los extranjeros tienen un sinnimero de
problemas cuando ingresan al pais, porque no tienen una calidad migratoria, las
visas son muy caras, no pueden adquirir esas visas, y por eso muchas de las
personas que no tienen un caso de refugio, solicitan visa de refugio, porgue es una
visa gratuita (OE1, entrevista, 2011).

Algunos mencionan que la Constitucion es demasiado aperturista en el tema de
movilidad humana; inclusive consideran que el Estado deberia imponer limites a los
principios de libre movilidad y ciudadania universal, dado que producto de ello se ha
fomentado el ingreso de extranjeros a Ecuador, lo cual, desde la mirada de algunos

entrevistados no ha producido efectos positivos para la sociedad ecuatoriana:

La actual Constitucion nos habla de la libre movilidad y la ciudadania universal,
pero pienso yo que esta libre movilidad debe tener siempre un limite, y que estos
pueden ser dados por los Estados de acuerdo los niveles de seguridad que ellos
quieran mantener (C9, entrevista, 2011).

Creo que el Ecuador se extendio y fue mas alla, y creo que no comparto esa idea,
creo que la frontera abierta y la ciudadania universal tiene que tener limites,
primero en la reciprocidad y segundo... no s¢, segundo también tomando en cuenta
las necesidades de la poblacion (C11, entrevista, 2011).

Como podemos observar, el enfoque de derechos que plantea la Constitucion se
contrapone con la concepcion que tienen algunos funcionarios de la DGR, en el sentido
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de que consideran por una parte que es utdpica, dada las limitaciones de diversa indole
que existe en la practica para garantizar y ejercer los derechos propugnados por la
misma en beneficio de los extranjeros en nuestro territorio, y, por otra, que ha
consolidado una politica de puertas abiertas, que segln los entrevistados el propio
Estado deberia regular y controlar, lo que se relaciona concretamente con la idea de que

la migracion constituye una amenaza para la seguridad de los Estados.

Dichas percepciones, denotan el impacto que puede ocasionar una determinada politica
migratoria sobre aquellas instituciones como la DGR que, precisamente, mantienen una
cercania directa con las demandas de las personas extranjeras en busqueda de proteccién
internacional humanitaria por parte del Estado ecuatoriano, razon por la cual seria
importante conocer los efectos que la nocion de una politica migratoria progresista y de
derechos, ha tenido concretamente en el campo del refugio, desde una triple mirada que
demarca la teoria burocratica en su afan por conocer como se configura la postura de
cada jugador de acuerdo a ‘“variadas concepciones relativas a fines nacionales,

organizacionales y personales” (Allison, 1971:213).

Fines e intereses.- Una vez que hemos podido ilustrar algunas de las concepciones que
los jugadores centrales de nuestro estudio tienen sobre la politica con enfoque de
derechos que propugna el Estado ecuatoriano a través de la Constitucion, es necesario
conocer cuales son los efectos producidos por la misma para el Estado, la DGR y para el
trabajo desempefiado por los funcionarios publicos. Para responder a este planteamiento
nos basaremos en las respuestas obtenidas por los entrevistados en los distintos niveles

de anélisis.

De la informacion obtenida, se desprende que algunos funcionarios conciben la
migracién como una amenaza en términos de la seguridad ciudadana y nacional, lo que
se atribuye a la apertura de fronteras que se deriva como consecuencia de la politica de
movilidad humana plasmada en la Constitucion. Esta nocion de inseguridad esta
relacionada tanto con la presencia de personas extranjeras de diversas nacionalidades al
interior del territorio, asi por el hecho de servir como puente de transito hacia otros

destinos, que a su vez ha fomentado la consolidacion de redes delictivas
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transnacionales. En este contexto, podemos hablar de la configuracion de una primera
postura, referente a la estrecha vinculacion que se establece entre migracién con
seguridad. Por ende, a esta relacion se atribuye un sinnimero de problematicas sociales
que se relacionan con aspectos delincuenciales, como por ejemplo, con la percepcion de
que a partir del masivo ingreso de personas extranjeras al Ecuador a partir del 2008, se

han incrementado los problemas relacionados con la trata y el trafico de personas:

[...] Hay muchos mas robos, en general, los delitos comunes se han incrementado
[...]; se siente més la inseguridad (OAS3, entrevista, 2011).

En la préactica ha servido para que muchas personas busquen utilizar al Ecuador
como un lugar para movilizarse hacia otro pais, hacia Estados Unidos o cualquier
otro lugar, y que se hayan formado como redes de trata de personas y de tréafico de
personas (C10, entrevista, 2011).

En cuanto a la politica migratoria de dejar el campo abierto para que ingrese a
nuestro pais cualquier tipo de gente, pues no estoy muy de acuerdo, deberia ser un
poco mas restrictivo y deberia someterse a lo que el comin denominador de los
paises hacen, poner restricciones, pedir visado para ingresar al pais [...] (OES,
entrevista, 2011).

Otra parte de los entrevistados, considera que la politica migratoria amplia en términos
de derechos humanos, ha producido una afectacion directa sobre la institucion en si
misma, en este caso la DGR, en el sentido de que, al aumentar el ingreso de extranjeros
al Ecuador en 2008, aumentaron las solicitudes de refugio de diversas nacionalidades, lo
que en palabras de uno de los funcionarios gener6 un “colapso en la oficina”. A esto hay
que rescatar un segundo elemento, acerca de cémo la permanencia de las personas
extranjeras en el Ecuador se convierte en un problema para los jugadores, dado que
éstas, precisamente no ingresaron con fines de turismo, como en parte sefiala la
disposicion presidencial, generando asi, el colapso en el sistema de refugio al interior de
la DGR. Es decir, dicho colapso se produce tanto por el aumento de las solicitudes
cuanto del caracter permanente que tienen particularmente éstas migraciones
internacionales. Es posible entonces, hablar de una segunda postura referente a que
dicha politica ha generado inconvenientes sobre los estandares habituales de atencion,
gue antes permitian que la institucién respondiera con mayor fluidez y dinamismo a las

demandas de los solicitantes:
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Desde el punto de vista de la oficina [...] nos hemos visto colapsados,
precisamente porque hay muchisima migracion econémica. Si bien es cierto la idea
inicial era que la movilidad humana abra fronteras para fomentar el turismo en el
pais, yo creo que un poco se maneja mal este aspecto de la movilidad humana,
porque no es precisamente el turismo lo que se ha fomentado sino la migracion
[...], sf, nos ha colapsado porgue ahora lo que tenemos es muchisimas solicitudes
de refugio, precisamente porque es una visa gratuita (OAL, entrevista, 2011).

El tema de ciudadanos cubanos, aument6é bastante en el afio 2009 [...] y fue
verdaderamente una crisis para la oficina porque todos los ciudadanos cubanos que
habian venido estaban convencidos que el proceso regular era llegar aqui, pasar
tres meses poco antes que expire su visa T-3 y venir a pedir refugio (OAZ2,
entrevista, 2011)

Finalmente, y como resultado del incremento de las solicitudes de refugio, un tercer
grupo considera que la politica migratoria de “puertas abiertas”, ha impactado
directamente sobre la labor diaria del funcionario pablico al interior de la DGR, el
mismo que debe realizar jornadas de trabajo méas extensas, receptar una mayor cantidad
de casos vy, realizar el trabajo de méas personas. En este marco, una tercera postura se
configura a partir de que, por consecuencia de la politica migratoria de puertas
abiertas, el trabajo de los agentes estatales se ha visto afectado en términos

cuantitativos:

Bueno, colapso total, colapsamos, hemos colapsado y la encargada del grupo,
viendo como estdbamos tan colapsados como el afio pasado que fue terrible,
siempre trata de buscar nuevos métodos (OA1, entrevista, 2011).

Creo que el principal desafio fue el tiempo y el poco personal que habia, entonces
si, todos tuvimos que hacer el trabajo de tres personas uno solo, para poder resolver
mas que todo lo que a la Comision le compete [...] leer los casos, todos de
madrugada para tener una respuesta asi efectiva para los solicitantes (C10,
entrevista, 2011).

De lo mencionado hasta aqui se desprende que, si bien la DGR como instancia del
Estado no tiene ninguna injerencia para modificar la politica de derechos consagrada en
la Constitucion y consecuentemente traducida en medidas como por ejemplo, la apertura
de fronteras, si puede implementar acciones o medidas que generen cambios
sustanciales sobre determinada cuestion, en este caso, sobre la masiva afluencia de
personas cubanas solicitantes de refugio que, de acuerdo a los entrevistados, constituye

uno de los principales factores que explican la congestion en el sistema de refugio.
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Plazos y facetas de las cuestiones.- Como ha sido mencionado, uno de los resultados
méas visibles que ha conllevado el actual enfoque constitucional y las politicas
migratorias sobre movilidad humana, ha sido la consolidacion del Ecuador como un
pais de trénsito y destino de migraciones internacionales. Uno de los flujos,
especialmente particular en el caso ecuatoriano, ha sido la migracion cubana que, a
decir de uno de los entrevistados, “es una migracion sorprendentemente peculiar, que
nadie la esperaba, ni nadie la entendia” (AC1, entrevista, 2011). Para comenzar, es
importante enunciar que cada jugador desde la posicion gubernamental que ocupa al
interior de la DGR ha configurado su propia visién sobre la actual politica migratoria
del Ecuador; sin embargo una respuesta transversal de los entrevistados en torno al caso
de estudio, enfatiza en que casi la totalidad de las solicitudes de refugio de personas
cubanas responde a un tema de migracion econdémica, mas que un posible caso de
refugio, por lo que segun algunos entrevistados, dichas personas requieren acceder a una
categoria migratoria y por tanto no requieren proteccion internacional humanitaria por

parte del Estado.

Del cien por ciento habra tal vez un uno por ciento que en realidad podria tener
indicios de refugio, elementos de inclusién, pero el resto responde a una
motivacidn personal o econémica (C11, entrevista, 2011).

Bueno, creo que en el caso de los cubanos, muchos de ellos cuando se eliminé el
requisito de un visado para ingresar al Ecuador, si utilizaron, fue como la ultima
opcion que tuvieron de salir de su pais, entonces es como buscar algo legitimo que
ellos tienen de buscar su propio desarrollo de su personalidad, de sus deseos de
buscar mejores oportunidades y todo, pero si creo también que la gran afluencia de
cubanos que han venido acéa al Ecuador, tienen motivos econdmicos personales,
muy pocos casos se enmarcan dentro del tema de refugio, o estan encauzados en
medio de la Convencion, pero casi todos, el noventa por ciento tal vez un poco
mas, son migrantes econémicos que en esta oficina han acudido a buscar una
alternativa de regularizacion (C10, entrevista, 2011).

Lamentablemente, estas personas si vienen por una cuestion econémica y por una
cuestion del asunto que ellos del régimen de ese gobierno, pero tampoco... no son
refugiados, porque no hay niveles de persecucion, individualizada, sino ya es la
politica que tiene el Estado y son migrantes econémicos (C9, entrevista, 2011).

Aplicando la teoria burocratica que sostiene que “los plazos y acontecimientos plantean
cuestiones y fuerzan a los jugadores a que, comprometidos en actividades multiples,

adopten determinadas posturas frente a ellos” (Allison 1971:243), a continuacion vamos

95



a enunciar qué acontecimientos pudieron presionar a los funcionarios publicos para
adoptar nuevos mecanismos y procedimientos al interior de la DGR a partir del caso de
estudio. De esta manera, podemos sostener que el hecho de que los solicitantes de
refugio cubanos sean identificados mayoritariamente como migrantes econémicos por
parte de los jugadores centrales de nuestro estudio demarca una primera explicacion
acerca de las acciones o medidas encaminadas por los mismos para buscar una solucién
frente a la “congestion en el sistema de refugio” ocasionada por el incremento de
solicitudes infundadas o abusivas, provenientes mayoritariamente de los ciudadanos
cubanos, segun lo afirmaron los entrevistados. Nuestra proxima tarea consiste en
descubrir como los jugadores llegan a proponer mecanismos alternativos al interior de
la DGR, que resulten positivos para cada uno de ellos, segin su posicién
gubernamental, en cuanto al masivo incremento de las solicitudes de refugio de cubanos
en Ecuador. Previo a esto, resulta necesario identificar los posibles campos de accién en
que ciertos jugadores tienen un mayor o menor protagonismo en lo referente a las

decisiones gubernamentales.

¢ Qué determina el impacto que cada jugador tiene sobre los resultados?

Segun Allison, el poder constituye la influencia que un jugador tendra sobre las
decisiones y acciones gubernamentales (véase Allison 1971:244). En este sentido,
vemos como uno de los jugadores centrales de nuestro estudio es el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para el Refugio (ACNUR), dado que representa una instancia
internacional con reconocimiento a nivel mundial en el campo de refugio, de manera
que, aungue cumpla un rol de observador al interior de la Comisién de Elegibilidad, su
criterio en torno a los casos de solicitantes de refugio tiene un nivel de incidencia
sumamente importante sobre las decisiones que adopte este Organo. Asi, es posible
identificar a ACNUR como un jugador con cierto nivel de poder, aunque no sea parte
del Estado:

[...] Todos estamos en el criterio de escuchar, escuchamos y no siempre tenemos la
Gltima palabra nosotros, por eso, también hay personas de ACNUR que trabajan
con nosotros aci como observadores, ellos pueden opinar y pueden decidir sobre el
caso, pero ellos tienen voz, pero no tienen voto, entonces nosotros si consideramos
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mucho la opinién de ellos, ya que ellos son los expertos en el tema de refugio a
nivel mundial [...] (C9, entrevista, 2011).

Entonces explicamos por qué, la comision nos escucha, y podria decir que casi
siempre, no siempre, porque tampoco es siempre, pero casi siempre cuando el
ACNUR viene y trae argumentos ya sea a favor o en contra [...] casi siempre la
comision toma la opinion del ACNUR técnica y nos apoyan casi siempre (C1,
entrevista, 2011).

Sin embargo, si analizamos el rol de ACNUR desde otra perspectiva, por ejemplo desde
sus posibilidades de incidencia para impulsar o proponer politicas orientadas a enfrentar
el incremento de las solicitudes de refugio de personas cubanas, vemos que,
practicamente, ahi los actores principales han sido los jugadores estatales, quienes
tienen mayor facilidad de introducir un tema en un canal de accion, que los actores que
no son parte del Estado, demostrando asi lo sostenido por Christopher Jones en su
estudio basado en Allison, relativo a que “los actores fuera del poder ejecutivo
desempefian un rol mucho menos influyente en la formulacion de politicas que los que

estan dentro” (Jones 2008:7), como se demuestra a continuacion:

¢ Cémo se combinan las posturas, influencias y movimientos de los jugadores para

resultar en decisiones y acciones gubernamentales?

Canales de accion.- Dado que uno de los intereses de nuestro estudio, es comprender al
individuo en posiciébn como un actor central con capacidad de generar acciones o
decisiones con impacto en la politica internacional de un Estado, nos centraremos en el
analisis de aquellas posturas adoptadas a partir de los intereses personales de los
jugadores, cuando se incrementan las solicitudes de refugiados cubanos. Esto nos
ayudara a comprender que dichos jugadores tienen plena capacidad para introducir un
tema en un canal de accion especifico a fin de generar nuevos mecanismos Yy

procedimientos al interior de la DGR.

De acuerdo a los testimonios de los oficiales y miembros de la Comision, podemos
establecer que, efectivamente, el incremento de las solicitudes de refugio de cubanos,
produce implicaciones que visiblemente han impactado sobre la labor diaria de los

agentes estatales, en el sentido de que, producto de la demanda, se comienza a
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privilegiar pardmetros referentes a cantidad sobre calidad de trabajo que realiza el

funcionario publico:

Fue tenaz [...] bueno pues, normalmente nosotros hacemos como cuatro
entrevistas, pero teniamos que hacer seis o siete, y hacer méas rapido las cosas, si
venian por economia, hacer mucho mas rapido el criterio y mandar a la Comision,
si tenian mas elementos pues analizarlos, pero hacer mucho mas rapido los anélisis
[...] Se creo el proceso de admisibilidad un poco para bajar esas cantidades (OES,
entrevista, 2011).

Cuando se daban los casos de cubanos se analizaban cincuenta, sesenta casos
diarios, por cuanto los cubanos, la mayoria de ellos eran migrantes econémicos,
entonces sus historias eran similares, y con una lectura-puede ser rapida-de la
situacion, uno podia establecer que no era refugiado (C9, entrevista, 2011).

Asimismo, podemos evidenciar que al tiempo que aumentaron las solicitudes de refugio
por parte de personas cubanas, aumentd la presion al interior de la DGR en una doble
dimensién: hacia adentro dicha presion se traduce en la implementacion de procesos
acelerados que sirven como una medida emergente que los funcionarios proponen para
descongestionar el sistema de refugio, aliviando de esta manera la carga laboral
asignada a cada individuo en un sentido general, mientras que, hacia afuera, se
encuentran en juego cualidades intrinsecas que deben conservar los funcionarios
publicos en su gestion diaria tales como la eficacia y eficiencia en el cumplimiento de
las funciones a su cargo. Es decir que si un funcionario retrasa ciertos procesos, dicho
retraso puede provocar, inclusive, un Illamado de atencion por parte de sus superiores, en
virtud de que retrasara el proceso en general que debe cumplir la DGR, pudiendo
inclusive provocar que el funcionario pierda prestigio y, consecuentemente, los usuarios

construyan una imagen negativa sobre la institucion en si misma.

Se han tomado medidas emergentes como ampliar los horarios de trabajo en dos
dias, porque antes el trabajo de la comision era dos dias a la semana, y en vista de
eso, la respuesta que se necesita para estos ciudadanos si se extendio el horario de
la comision... de lunes a viernes hasta las dos de la tarde mas o menos, entonces si
era para tratar de que salgan rapido y tengan una respuesta que sean aceptados o
sean negados [...] (C10, entrevista, 2011)

Por otro lado, es evidente que la recepcion de cientos de solicitudes semanales de
personas cubanas, que, en palabras de los agentes estatales, responden a un tema de

migracion econémica, que no se enmarcan en los pardmetros que debe cumplir un
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refugiado, ha ocasionado una especie de desgaste, que, si bien puede visibilizarse en
todos los niveles, podria provocar un efecto importante sobre las decisiones que adopten
instancias como la Comisién dado el inminente sesgo que tendra el analisis de

solicitudes de personas cubanas en comparacion con solicitudes de otras nacionalidades:

Como reto profesional y personal creo que estd el enfrentarse al desgaste que
implica que se ven como solicitudes manifiestamente abusivas, infundadas, que no
tienen elementos de inclusion en el entorno de refugio y que claramente
manifiestan que estdn aqui hasta poder sacar la visa de amparo, que quieren
casarse, que quieren quedarse o que quieren refugio, pero que después van a pedir
un permiso de salida y quieren regresar a Cuba [...] (C11, entrevista, 2011).

Desde esta perspectiva, los jugadores centrales de nuestro estudio consideran que el
tema en cuestion merece un tratamiento adecuado, logrando de esta manera introducirlo
en un canal de accidn a fin de que las autoridades puedan proponer nuevos mecanismos
y procedimientos, y asi brindar una solucion emergente al hecho en cuestion,
confirmando asi la vision de Allison de que “las soluciones para determinados
problemas estratégicos no surgen a partir del analisis desapasionado del problema. Por
el contrario, los plazos y acontecimientos plantean cuestiones y fuerzan a los jugadores
a que [...] adopten determinadas posturas frente a ellos” (Allison 1971:243). Es asi que,
cada jugador desde su posicion gubernamental empezd a generar cierta clase de
expectativas al interior de la DGR sobre lo que estaba ocurriendo, las cuales emergen
simultaneamente, tanto en el nivel operativo cuanto en la instancia decisora, es decir, se
canalizan desde abajo hacia arriba y viceversa, a fin de que las altas autoridades a cargo,

puedan adoptar decisiones y/o acciones gubernamentales en torno al hecho en cuestion:

[...] entonces nos vimos con un nimero incontrolable, se empezé a dialogar entre
todas las personas para dar propuestas y se empezé a ver obviamente ejemplos de
cdmo se manejan ese tipo de situaciones en otros paises y se empez0 a considerar
el proceso de admisibilidad porque es un proceso mucho mas rapido, ya que en el
mismo dia se registra, se entrevista la persona, se entrevista obviamente una
entrevista un poco mas simple, para simplemente admitirlo, ahi no nos esta
diciendo si es que eres o0 no refugiado, simplemente si es que puedes entrar o0 no al
proceso (OE4, entrevista, 2011).

Mientras que uno de los argumentos de uno de los miembros de la Comision hacia las

autoridades, consistio en que por consecuencia de la congestion que provoco el aumento
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de las solicitudes de cubanos en el sistema de refugio, se estaban dejando de lado
aquellos potenciales casos de refugio que si ameritaban un andlisis y discusion al

interior de dicha instancia, como por ejemplo, los casos de personas colombianas:

Yo creo gque fue como una respuesta, fueron inquietudes que todos teniamos debido
a ¢porqué hay tantos ciudadanos cubanos que pueden congestionar el sistema de
refugio en perjuicio de personas que si necesitan, como es el caso de colombianos
que son los que yo creo que son los mas afectados, porque ya no hay suficiente
tiempo para poder entrevistarlos, o se les sigue asi relegando, relegando, creo que
si fueron inquietudes que surgieron en todas las areas [...] le comentamos al
director de esa época, sobre la cantidad asi, exaltante que habia de solicitantes
cubanos (C10, entrevista, 2011).

Con estos elementos, el nivel intermedio y decisorio, constituido por jugadores técnicos
del Estado logran introducir este tema en un canal de accién que apunta a un nivel de
decision politico, que posteriormente produciria un resultado concreto como se
demostrara mas tarde: la reforma de la politica de refugio, y, viene a ser el resultante

del proceso burocratico:

Con la avalancha que tuvimos de cubanos, en su mayoria de migracién econémica,
la direccion yo creo que fue bastante efectiva en abordar el tema, porque se logrd
contratar a mas personal, se cred nuevos procedimientos para dar atencion a estas
personas, pero lo malo es que si se dejo de atender un poco a las personas que si
estan en necesidad de proteccion internacional, por atender la emergencia de los
cubanos, que en un inicio copaban nuestra sala de espera (OA3, entrevista, 2011).

La accion como resultante politica.- El rol desempefiado por los funcionarios publicos
a partir del incremento de las solicitudes de refugio de personas cubanas permite
visualizar al mas alto nivel de la Cancilleria, la necesidad de implementar nuevos
procesos al interior de la DGR, que en sintesis estan orientados a descongestionar el

sistema de refugio.

Actualmente con la ola que tuvimos, pues tuvimos que hacer un par de... de como
arreglos, se hace un proceso de admisibilidad, que de eso hay una persona que te
entrevista, mira si es que hay elementos dentro de la definicion de refugiado, si es
que si, pues entras al proceso, si es que no, pues simplemente hay mucha gente que
dice que viene a trabajar o para estar legal no se le admite al proceso porque
primero es una carga para nosotros y es una pérdida de tiempo para ellos, porque al
final se les va a negar (OE2, entrevista, 2011).
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Frente a ello, las autoridades de alto nivel del Ministerio de Relaciones Exteriores y del
Ministerio del Interior, entraron en un proceso de negociacion complejo, puesto que
cada institucion visualizaba la posibilidad de implementar distintas alternativas frente a
la “descongestion del sistema”, al tiempo que tenian miradas distintas sobre el tema de
migracion, refugio y asilo:

La pelea de Cancilleria fue permanente “sefiores, diferenciemos las tres cosas, no

se mezclan”, y el Ecuador ya probo lo que es mezclarlo, cometimos la aberracion

de aceptar el refugio como un reemplazo a las politicas migratorias, como politica

de gobierno impulsada en ese momento por el Ministerio de Gobierno, en el cual

inclusive tuvimos una situacion en eso de innovar, decidimos, aqui decidieron
innovar, no sé el namero del Decreto [...] (AC1, entrevista, 2011).

Es asi que, desde la mirada de la Cancilleria, los tres constituyen temas que el Estado
ecuatoriano ha venido manejado con un tratamiento especial y diferenciado, mientras
que instancias como el Ministerio del Interior sostenian que una posible alternativa
frente a la elevada demanda de solicitudes de refugio, podria ser que el Estado
ecuatoriano optara por la concesion del asilo. Estamos por tanto, frente al escenario de
confrontacién y pugna de intereses que los jugadores de alto nivel atravesaron a fin de
buscar una solucién frente a este hecho. Al respecto, Allison sostiene que las
divergencias en torno a la adopcion de una u otra decisién o accion gubernamental
desencadenara que los distintos jugadores se hallen inmersos en un espacio de lucha
permanente, en el que buscaran hacer prevalecer sus alternativas y preferencias (véase
Allison 1971:214).

Este escenario de confrontacion confirma lo sefialado por Allison en el sentido de que
cada jugador tiene un estilo de juego distinto; en el caso en mencién vemos como los
funcionarios de carrera de la Cancilleria mantienen una posicion determinante frente a
los posibles cambios propuestos por los funcionarios de otras instancias del Estado que
ocupan cargos politicos, y que, frente a los efectos que ha provocado la masiva
afluencia de solicitantes, principalmente de Cuba, proponen medidas alternativas que
para los funcionarios de carrera resultan poco apropiadas para los intereses del Estado.
Sin embargo, en el caso que nos ocupa, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el

Ministerio del Interior, consensuaron sobre la orientacion que debia tener el Decreto
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Ejecutivo 1635, especialmente en lo referente a la creacion de la Unidad de
Admisibilidad como una respuesta concreta frente a la “congestion en el sistema de

refugio”.

Las reglas del juego.- La teoria de politica burocratica de Allison apunta a que las
reglas del juego son aquellas normas, estatutos, reglamentos que “establecen los
trayectos a través de los cuales los hombres acceden a ellas” (Allison 1971:246). En el
caso concreto de este estudio, por un lado es interesante evidenciar como el anélisis de
los casos de solicitantes de refugio por parte de los jugadores centrales se encuentra
supeditado a normativas nacionales que establece la nueva politica exterior de refugio
en el Ecuador®, las mismas que, segin algunos entrevistados, se contraponen a los

principios y derechos que establece el actual marco constitucional.

La Constitucion genera nuevos cambios, pero lamentablemente el decreto 3301 y
1635, me parece, no me acuerdo muy bien, no lo hace y ésa es la legislacion en la
gue se basan, y a pesar que nuestra Constitucion es garantista, nosotros como
oficiales de elegibilidad incorporamos eso en nuestro analisis, pero
lamentablemente el proceso de refugio estd supeditado a estos dos (OEL,
entrevista, 2011).

Asimismo, no todos los jugadores centrales estuvieron de acuerdo con los resultados
obtenidos. En este caso particular, con la Unidad de Admisibilidad, que si bien permitié
una mayor agilidad en cuanto a los procesos para determinar si una persona es 0 no un
potencial refugiado, en la opinion de algunos entrevistados, la implementacion de la
misma pone en tela de duda la efectividad de este proceso, en el sentido que los
funcionarios podrian estar dejando de lado elementos importantes que permitan
determinar con certeza la condicion del solicitante, al tiempo que se contrapone con los

derechos que establece la propia Constitucion:

No estamos muy de acuerdo con el proceso de admisibilidad e inadmisibilidad, ya
que este proceso no permite un apelacion [...] No, y a veces yo pienso... a mi
modo de ver las personas no estan... no todas estan capacitadas como para poder
decidir en quince, diez minutos en una entrevista que es muy corta, si esta persona
va a tener o no la calidad de refugiado (C9, entrevista, 2011).

> Contempladas en el articulo 3 del Decreto Ejecutivo 1635 y su posterior Acuerdo Ministerial 000003
de enero de 2011.
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En el primero y en todo, no reconoce el derecho que una decisién negada, la
persona pueda apelar, la Constitucién ordena que todo acto administrativo, todo
acto judicial es apelable, asi aparece en la Constitucién pero de la manera mas
didfana y el sistema juridico de un pais permite que un ciudadano tenga una
segunda oportunidad que otra persona vea el caso, es un derecho humano juridico
legal basico y eso no existe (C1, entrevista, 2011).

Desde la mirada de otros jugadores, la reforma de la politica de refugio ha producido un
efecto positivo para la gestion de la DGR, al tiempo que ha reducido drasticamente las
solicitudes de refugiados cubanos: “es lo que te decia, nosotros ahora ya no vemos. Con
el proceso de admisibilidad e inadmisibilidad, m&ximo pasan dos solicitudes de
cubanos, antes diariamente veiamos ochenta, noventa, cien que venian” (C9, entrevista,
2011). “La primera instancia ha reducido el numero de solicitudes aceptadas en un
ochenta por ciento (80%). Antes se aceptaba toda solicitud” (AC1, entrevista, 2011).
Pese a los posibles acuerdos y desacuerdos que algunos oficiales y miembros de la
Comision podrian tener sobre el resultante politico, el Decreto Ejecutivo 1635 de marzo
de 2009, fue emitido por el Presidente de la Republica, delimitando de ahi en adelante,

el camino a seguir de la actual politica internacional del Ecuador en materia de refugio.

La decisién de aprobar o desaprobar las solicitudes de refugio de cubanos ¢Un

asunto politico?

Si bien se percibe un descenso en las solicitudes de refugio como resultado de la
reforma antes mencionada, a través del estudio de campo pudimos conocer que en el
caso particular de las solicitudes de refugio de personas cubanas que han sido aceptadas
en el seno de la Comisidn, éstas tienen que pasar a un proceso de consulta a instancias
superiores, es decir a la Subsecretaria de Asuntos Migratorios, quien tiene la ultima
palabra con respecto a aceptar o0 no las mismas, pese a que la Comision ya ha decidido
sobre aquellos casos, por cuanto en nuestro analisis esta instancia se consolida como el
actor gque ostentaria el mayor grado de poder, segun lo planteado anteriormente por

Allison:

[...] favorables, pero tampoco pueden ser aceptadas...Bueno yo pregunté que por
qué no podiamos aceptar cubanos y me dijeron que era una disposicion superior,
entonces ésta se manda a consulta [...] entonces justamente pregunté ayer qué pasa
con esas solicitudes, porque para mi unas tres personas si eran refugiadas, porque
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eran perseguidas por el gobierno cubano, pero me dijeron que no han decidido nada
Yy que eso sigue quedando ahi (C9, entrevista, 2011).

Hay poquisimos casos de cubanos que tienen elementos de persecucién o opinion
politica que en verdad se enmarca, ha sucedido dentro de lo que es el tema de
refugio, pero nosotros le enviamos como consulta a la Subsecretaria para que se
emita una opinion sobre el caso, porque si seria stper delicado reconocer a un
refugiado directamente sin contar con la aprobacion (C10, entrevista, 2011).

Este procedimiento especial que se aplica Unicamente en el caso de las solicitudes de
personas cubanas, en palabras de los agentes estatales se inscribe en el contexto del
fortalecimiento de las relaciones politicas y de cooperacion que el actual gobierno

mantiene con Cuba, tal como se expuso en el capitulo I11.

Meramente politicos, meramente politicos, reconocer a una persona Como
refugiada implica el reconocimiento de que en ese pais, el pais expulsor hay graves
violaciones a los derechos humanos. Las relaciones internacionales con Cuba son
buenas, entonces yo creo que el reconocerlos como refugiados, el reconocer que
probablemente haya violacion de los derechos humanos en Cuba es medio
contradictorio con el discurso que esta llevando este momento (OA3, entrevista,
2011).

La migracion cubana se da en una época que [...] les beneficio y no les beneficio;
les beneficid porque podian venir aca libremente, pero no les beneficié porque
nuestras relaciones internacionales con Cuba pues son muy estrechas ahora con el
Presidente Correa (OE2, entrevista, 2011).

De esta manera, la aprobacion o desaprobacion de las solicitudes de refugio de personas
cubanas, se ha supeditado a ser una decision de caracter politico que se encuentra en
manos del Estado ecuatoriano, por cuanto podemos afirmar que esta actuaciéon vulnera
la proteccion de derechos humanos de las personas solicitantes de refugio cubanas, al
tiempo que demuestra el interés del actual gobierno por privilegiar sus relaciones
internacionales con Cuba. Cabe indicar, que lo mencionado anteriormente se plantea
como uno de los principales hallazgos inesperados de esta investigacion, encontrado a
partir del analisis de politica burocratica. A continuacion, se resume graficamente el
proceso de toma de decisiones al interior del sistema de refugio asi como el rol
desempefiado por los jugadores centrales de nuestro estudio para modificar la politica de

refugio en Ecuador.
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Conclusiones

Al iniciar este capitulo me propuse analizar el rol que han cumplido los funcionarios
publicos desde su jerarquia gubernamental en torno a los solicitantes de refugio cubanos
a fin de determinar como éstos desempefian un papel relevante en cuanto a la decisién
gubernamental de reformar la politica de refugio en Ecuador. Para ello, resulta necesario
identificar los elementos de orden interno y externo que intervinieron para que, los
jugadores centrales de nuestro estudio se constituyan como actores claves en el proceso
de reforma de dicha politica. En lo que se refiere a los elementos externos, se encuentra
el enfoque garantista que la Constitucion introduce por primera vez en la historia en
torno a la movilidad humana, asi como la politica migratoria de derechos y “puertas
abiertas” propuesta por el actual gobierno, siendo el segundo, el factor detonante que
explica el masivo ingreso de miles de personas extranjeras al Ecuador desde el afio
2008. Entre los elementos de orden interno, indiscutiblemente se ha podido apreciar que
la politica en mencion impacta directamente sobre la labor diaria que cumple el
funcionario publico al interior de la DGR, dado que éstos alegan que por consecuencia
de la migracion se suscitdo el notable incremento de las solicitudes de refugio de

personas cubanas.

Es interesante evidenciar cdmo los jugadores centrales de la DGR no tienen injerencia
alguna para controlar los elementos externos, por ejemplo en el caso de la politica
migratoria de derechos. Sin embargo, este trabajo ha demostrado que si tienen injerencia
para proponer acciones o alternativas que generen cambios sustanciales en la politica a
cargo de su institucion. Es el caso, de la masiva afluencia de personas cubanas
solicitantes de refugio que, de acuerdo a los entrevistados, constituye uno de los
principales factores que explican la congestion en el sistema de refugio. Y de hecho, asi

sucedio.

Hemos observado que entre las distintas respuestas otorgadas por cada jugador en los
distintos niveles de la DGR sobre el incremento de las solicitudes de refugio de
personas cubanas desde el 2008, se aprecia la inconformidad ante el anélisis de casos
preconcebidos como migrantes econdmicos, el permanente desgaste fisico e intelectual,
las extensas jornadas laborales, entre otros, lo que llevd a estos actores a proponer

alternativas viables frente a este hecho, y consecuentemente a introducir dichas
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propuestas en un canal de accion de alto nivel, a fin de que las autoridades pudieran
impulsar nuevos mecanismos y procedimientos que trajeran consigo la normalizacion

de los procesos al interior de la DGR.

En este contexto, es importante sefialar que el interés de los jugadores intermedios
(oficiales, Comisién), estuvo enfocado en proponer alternativas orientadas en su
bienestar individual, es decir, en reducir el tiempo de la jornada laboral, atender un
adecuado numero de casos diariamente, disminuir el desgaste fisico producido por la
presion del trabajo, entre otros, mientras que, el de los funcionarios de alto nivel,
radicaban en impulsar propuestas, defendiendo los intereses de cada institucion a la que

representaban y consecuentemente del Estado.

De esta manera, surge el resultado politico, plasmado en la reforma parcial de la politica
de refugio mediante la suscripcion del Decreto Ejecutivo 1635 de marzo de 2009 vy el
Acuerdo Ministerial 000003 de enero de 2011, que permite el funcionamiento de la
Unidad de Admisibilidad, y que, segin algunos entrevistados, ha producido un efecto
positivo para la gestion de la DGR, al tiempo que ha reducido drasticamente las
solicitudes de refugiados, particularmente de las y los ciudadanos cubanos. Sin
embargo, segin lo manifesté otro grupo de entrevistados, esta reforma restringe un
derecho juridico elemental de todo ser humano, el derecho a apelar, que esta a su vez
plasmado en la Constitucion, por cuanto, miles de solicitantes de refugio cubanos
habrian perdido dicho derecho, pudiendo quedar en una situacion sumamente vulnerable

en Ecuador.

Finalmente, uno de los principales hallazgos de este capitulo, encontrado a partir del
analisis de politica burocrética, ha sido la aprobacion o desaprobacion de las solicitudes
de refugio de personas cubanas previamente aceptadas en el seno de la Comision de
Elegibilidad, como una decision politica, que si bien constituye una respuesta del actual
gobierno frente a sus relaciones internacionales con Cuba, viene a consolidarse como el
principal factor que vulnera la proteccion de derechos humanos de las personas
solicitantes de refugio cubanas por parte del Estado ecuatoriano. Esta decision politica
que se traduce en el “no reconocimiento” de la mayoria de casos de solicitantes de

refugio de nacionalidad cubana, es contraria a lo que determina la Constitucién en el
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articulo 41 “se reconocen los derechos de asilo y refugio, de acuerdo con la ley y los

instrumentos internacionales de derechos humanos”.

De lo expuesto hasta aqui, podemos afirmar que el individuo en posicion es un actor
con capacidad de incidir en el comportamiento de la politica internacional de un
Estado, como ha sido demostrado en el caso de la reforma de la politica de refugio en
Ecuador, la misma que delinea un nuevo camino en el tratamiento del refugio hacia los

solicitantes de proteccion internacional humanitaria del mundo entero.
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CONCLUSIONES

Una vez que en esta investigacion se han aplicado los lineamientos de la teoria de
politica burocréatica propuesta por Graham Allison, podemos hacer algunas precisiones
que nos permitan discutir sobre el argumento central planteado al inicio de este estudio,
referente a que los derechos humanos de los solicitantes de refugio cubanos son
violentados en parte, a causa de la politica burocratica.

Previo a ello, resulta importante plasmar los principales hallazgos encontrados en cada
capitulo. De esta manera, en el capitulo | se ha planteado como uno de los postulados
que la politica migratoria es una forma de politica exterior, por lo tanto ha sido legitimo
abordarla con instrumentos analiticos de esta disciplina, como la teoria de politica
burocratica propuesta por Allison, que constituye un modelo para explicar el

comportamiento de la politica exterior.

En el capitulo Il, se ha profundizado sobre el espiritu garantista y de derechos que
contempla la Constitucién 2008 en torno a la movilidad humana y los grandes pasos que
el Estado ha logrado consolidar durante la primera década del siglo XXI en la esfera de
la politica publica migratoria, no obstante, este enfoque progresista aun no logra
plasmarse en acciones coherentes y consecuentes del Estado en cuanto al respeto de los
derechos de las personas en movilidad humana. Al respecto, Wihtol de Wenden dice:
“la emigracion esta ampliamente considerada como un tema de los derechos humanos
(asilo, no rechazo), mientras que la inmigracion se considera como un tema de
soberania nacional (entrada, residencia)” (Wihtol de Wenden 2000:49). Como se ha
apreciado, esto sucede entre otras razones, por la incompatibilidad entre la Constitucién
con la legislacion secundaria vigente, y la multiplicidad de agencias a cargo de la
implementacion de la politica migratoria en Ecuador que tienen distintas miradas sobre

la movilidad humana.

En el capitulo 111, nos adentramos en el ambito de las relaciones internacionales, lo cual
nos ha permitido conocer que Cuba y Ecuador han tejido sus relaciones bilaterales sobre
la base del dialogo, la cooperacién y ayuda mutua, con interesantes momentos de
quiebre. Por un lado, se ha evidenciado que histéricamente los gobiernos ecuatorianos

han mantenido una posicion de apoyo hacia Cuba, particularmente en lo relacionado a
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su expulsion de la OEA y el blogueo econdémico por parte de Estados Unidos.
Asimismo, la cooperacion técnica ha sido uno de los &mbitos que afirman la existencia
de excelentes relaciones con la Isla. Sin embargo, es a partir de la llegada de Rafael
Correa, donde se pone de manifiesto un componente de tipo ideologico sumado a una
relacion de amistad, que vincula y estrecha los lazos entre ambos paises, que entre otros
factores, se traduce en la defensa del socialismo por parte del gobierno de la Revolucion
Ciudadana como el cimiento que permitird lograr la transformacién que demanda el
pueblo ecuatoriano. En este marco, las histdricas relaciones politicas y de cooperacion
entre ambos paises son fundamentales para entender tanto la configuracion de la
migracion cubana temporal y definitiva en Ecuador, como de refugiados y solicitantes
de refugio.

En el capitulo IV, se ha caracterizado las principales etapas del éxodo cubano hacia el
exterior, denotando que tiene lugar tanto por condicionantes econdmicas cuanto
politicas, por tanto, su presencia en Ecuador debe ser comprendida en la misma
dimensién. Luego de profundizar en las particularidades de la migracion cubana en
Ecuador, nos detuvimos en el afio 2008 que demarca la apertura de fronteras y el
cambio en el comportamiento de diversos flujos, siendo uno de ellos, el de solicitantes
de refugio cubanos. Concretamente en lo que se refiere a las solicitudes de refugio de
personas cubanas, es interesante evidenciar que antes del afio 2008, el Estado
ecuatoriano reconocia que en Cuba se suscitaban acontecimientos de diversa indole que
atentaban contra la vida y la integridad de un nimero considerable de personas en su
pais. Este escenario cambia, particularmente desde el afio 2008, en que se produce un
notable descenso en las solicitudes aceptadas por el Estado. Frente a todo ello, la
respuesta otorgada por el Estado debe ser entendida a partir de una doble reflexion, lo
cual constituye los hallazgos del capitulo V, y que nos permitiran dar respuesta a la

pregunta de investigacion:

¢De qué manera el resultante politico, que se configura como el resultado de pactos
entre jugadores burocraticos al interior de instancias con competencia en la
implementacion de la politica de refugio en el Ecuador, vulnera la proteccion de

derechos humanos de las personas cubanas solicitantes de refugio?
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En primer lugar, la reforma de la politica de refugio a través del Decreto 1635, en lo que
se refiere a la admisibilidad o no de las solicitudes por parte del Estado, se realizé con el
proposito de descongestionar el sistema de refugio. Resulta interesante, que a partir de
la informacion obtenida en las entrevistas a los funcionarios de la DGR, se logrd
constatar que la excesiva demanda de solicitudes de cubanos a partir del 2008,

contribuyd directamente a que dicha congestion tuviera lugar.

Con esto, se puede afirmar que el cambio en el comportamiento de la politica de refugio
en Ecuador, se explica a partir del analisis del individuo en posicion al interior de la
DGR, producida particularmente como consecuencia de una afectacion sobre los
intereses personales de los funcionarios, a partir del “colapso” generado por el

incremento de solicitudes de ciudadanos cubanos en el afio 2008.

La reforma configur6 una resultante politica que conllevo intensos cambios en la
estructura de la DGR, mediante la creacion de la Unidad de Admisibilidad, logrando su
pleno funcionamiento mediante la asignacion de recursos humanos y presupuestarios asi

como la implementacion de nuevos procedimientos.

Segun algunos entrevistados, el funcionamiento de la Unidad de Admisibilidad ha sido
favorable para los funcionarios pablicos y la Institucion en si misma, puesto que ha
reducido el nimero de solicitudes infundadas o abusivas que provocaron la congestion
en el sistema, asi como el niumero de solicitudes aceptadas, provenientes en su mayoria
de personas cubanas. No asi para los solicitantes de refugio. Hoy por hoy, las personas
pueden continuar presentando su solicitud, sin que ello signifique que las mismas
ingresaran al sistema de refugio, es decir, que sus casos puedan pasar a la Unidad de

Elegibilidad y consecuentemente a la instancia decisora, es decir a la Comision.

Esto sucede dado que, con la instalacion del proceso de admisibilidad, el solicitante de
refugio practicamente pierde su derecho a apelar, por cuanto cientos de solicitantes de
refugio cubanos, cuyos casos fueron rechazados pudiendo contener elementos de
refugio, podrian encontrarse en una situacion sumamente vulnerable en Ecuador,

quedando sin proteccion internacional humanitaria por parte del Estado ecuatoriano.
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Desde la mirada de otros funcionarios, el proceso acelerado que caracteriza a la Unidad
de Admisibilidad, resulta poco favorable para los solicitantes de refugio, puesto que
reduce el tiempo que éstos tienen para exponer su caso a los oficiales de elegibilidad. Al
respecto, del estudio de campo se pudo constatar que, en el caso de los solicitantes
cubanos, estos son preconcebidos por los funcionarios pubicos como migrantes
economicos, por lo que las posibilidades de que sus casos ingresen al sistema de
refugio, son casi nulas. Muestra de ello, es que en Elegibilidad y la Comision, ya no se

presentan casos de cubanos.

Una segunda respuesta del Estado frente al planteamiento propuesto, se sitla fuera del
andlisis de politica burocratica. Me refiero a la decisién de aprobar o desaprobar los
casos de refugio de cubanos previamente aceptados en la Comisidn, como una decision
politica, que se explicaria en funcién del afianzamiento de las relaciones exteriores del
actual gobierno con Cuba. Esto supone una grave vulneracion a la protecciéon de los
derechos humanos de las personas cubanas solicitantes de refugio, frente a lo que
establece la propia Constitucion y los instrumentos internacionales de derechos
humanos, referente a la obligacion que asume el Estado en cuanto a reconocer,

garantizar y proteger a aquéllos potenciales refugiados.

Por estas razones, sostuvimos como argumento que los derechos humanos de los
solicitantes de refugio cubanos son violentados en parte, a causa de la politica

burocratica.

En conclusion, podemos deducir que el Estado implementa medidas contrarias a la
Constitucién, que limitan la capacidad de ejercer plenamente los derechos de las
personas en movilidad humana, como fue expuesto en el capitulo Il. Dichas medidas se
traducen por ejemplo en la reforma de la politica de refugio, que, como ha sido
demostrado a lo largo de esta investigacion, se produce como el resultado del juego de
pactos entre los funcionarios publicos de los distintos niveles de la DGR, que—aungue
no haya sido su propoésito- terminaron proponiendo una politica pablica acorde a sus
alternativas y preferencias. Es decir, que pese a la orientacion de derechos de la politica
migratoria impulsada por el actual régimen en el campo de la movilidad humana, los
derechos humanos de los solicitantes de refugio son violentados en algunos casos, por

decisiones tomadas desde una l6gica burocratica.
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Con esto ademas, se pone en evidencia que es posible generar politica exterior “desde
abajo” y no Unicamente desde los altos niveles gubernamentales con capacidad de toma
de decisiones, demostrando asi la importancia de la burocracia como un actor

importante en las cuestiones de politica interna e internacional.

Numero de palabras: 40.659
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