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INTRODUCCION

“La vida en Ecuador ha sido dificil porque aqui los africanos
no son aceptados como refugiados. Llegué en 2008 cuando
Ecuador no pedia visa todavia a nigerianos. Muchos africanos
llegaron porque no la pedia. Muchos venimos perseguidos, como

yo. Yo hui de la violencia en Nigeria, por la persecucion de Boko
Haram en mi pais. Volé hasta Brasil y luego llegué a Ecuador”
Keneth, 42 anos. Refugiado nigeriano. Quito, junio 2020.

La historia de Keneth, un refugiado nigeriano
que desde hace una década vive en Ecuador,
se multiplica alrededor del mundo. De acuerdo
con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), hasta finales
del afo 2019, 79.5 millones de personas en el
mundo fueron forzadas a desplazarse de sus
lugares de origen o residencia; eso significa mas
del 1% del total de la poblacién mundial. Para
ese mismo ano, ademas, casi 34 millones de
personas habrian cruzado una frontera nacional
en busqueda de proteccién internacional.
Ambas cifras son records histéricos en términos
del desplazamiento forzado y de refugiados en

el mundo (ACNUR 2020a).

Esos datos son incomprensibles sin dar cuenta
de que, durante las dos ultimas décadas, la
desigualdad sistémica se profundizé en todo

el mundo, los conflictos armados —internos

e internacionales—, religiosos y politicos,
provocando asi la masiva salida de migrantes
y solicitantes de asilo en busca de lugares
donde intentar salvar y reconstruir sus vidas
(Castles, de Haas & Miller 2014). Esta tendencia
creciente se intensificard, sin lugar a dudas,
a la luz del brote de Covid-19 y la cadena de
crisis econémicas y sociales que ha desatado,
afectando  desproporcionadamente a las
personas en condicion de movilidad humana,
mas aun a aquellas que requieren de protecciéon
internacional como es el caso actual de la
poblacion en Yemen, Siria, Irak, el territorio de
Nagorno Karabaj entre Armenia y Azerbaiyan, o

la de Venezuela o Colombia.

No se puede perder de vista que la grave situacion
humanitaria contemporanea tiene como telén
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de fondo el beneficio que le representa a varios
paises del norte global el mantenimiento de la
beligerancia y la intensificacion de numerosos
conflictos armados determinados por el poder
corporativo transnacional y su desmesurada
acumulacién. Por ejemplo, el incremento de la
exportacion de armas desde empresas privadas
de paises de la Union Europea a paises en
permanente conflicto en los Ultimos afios, entre
ellos, Argelia, Libia, India, Pakistan, Tailandia,
Israel y Palestina, Turquia, Ucrania o Colombia
(Calvo et. al. 2020).

De los informes anuales que ACNUR publica
sobre el estado mundial del desplazamiento
forzado, llama la atencién también coémo
durante las ultimas décadas ha sido mas dificil
el desarrollo de soluciones de largo alcance
para estas poblaciones: retornos, integracion
o0 reasentamientos. En este sentido, ese
organismo internacional reconoce que cada
vez menos refugiados han podido retornar a
sus lugares de origen o residencia. Si bien en la
década de 1990 un promedio de 1.5 millones
de personas refugiadas habian retornado a sus
hogares cada aho, en la Ultima década, "ese
numero se ha reducido a alrededor de 385.000
personas, lo que significa que el aumento en
el desplazamiento hoy supera ampliamente las

soluciones” (ACNUR 2020b)".

Lamayoria delas personas que cruza unafrontera
nacional en busca de proteccién internacional
permanece en paises vecinos. Esto lo vemos,
por ejemplo, en los tres mayores receptores

mundiales de flujos de desplazados forzados:
Turquia acoge a 3.6 millones de personas
provenientes de Siria, Colombia a 1.8 millones
desde Venezuela y Pakistan a 1.4 millones desde
Afganistan. Este escenario se replica también en
el caso de Ecuador, pais que ha recibido el mayor
numero de solicitantes de refugio procedentes
de Colombia. Debido a su histérico conflicto
armado, y pese a la firma de los acuerdos de
la paz entre el gobierno y las FARC en 2016,
el conflicto persiste, posicionando a Colombia
como el pais del mundo con mayor nimero de
desplazados internos y con decenas de miles de
personas que siguen cruzando sus fronteras en
busca de proteccion internacional =189 400 en
2019- (ACNUR 2020a).

Adicionalmente, es minimo el numero de
personas refugiadas que han sido reasentadas
en paises desarrollados del norte global bajo el
esquema de las llamadas soluciones duraderas.
Salvo el afo 2016, en donde se dieron 163 000
plazas de reasentamiento, en la Ultima década
la tendencia ha estado siempre por debajo de
100 000 plazas. De hecho, el 85% de personas
refugiadas acaban residiendo en paises “en
desarrollo”. Es decir, han llegado hasta lugares
en donde muy posiblemente también enfrentan
problemas de desigualdad creciente que
precariza su condicién vital y que impide un
posible retorno a su lugar de origen o procesos

de integracion reales (ACNUR, 2020a).

En este contexto, Ecuador no sélo es un pais
con una diaspora significativa viviendo en el
extranjero, es también un palis de transito y de

'Se debe tener en cuenta que los retornos de personas refugiadas en Africa en la década de los 90 hacia sus paises de origen no necesariamente
fueron voluntarios ni tampoco han sucedido en condiciones de seguridad. Formé parte de de politicas en que el retorno era la solucién duradera
mayormente buscada y en ese sentido se produjeron devoluciones masivas cuando el conflicto en los paises de origen se relajaba. Esto provocé la
pérdida de vidas, el empobrecimiento y con el tiempo nuevos desplazamientos de las mismas personas. Al respecto revisar Chimni (2004); Alvear

Trenor (2008) o Zeender & Roothing (2010).
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destino de miles de personas migrantes y en
busqueda de proteccién internacional. Segun
informacién proveida para esta cartilla por el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, en tres décadas —desde el 1 de enero de
1989 al 31 de julio de 2020- 243 974 personas
solicitaron refugio en Ecuador, de ellas 57 138
son refugiados reconocidos activos?. Si bien, en
su gran mayoria son personas provenientes de
Colombia —el 78% de solicitantes y el 97% de
refugiados reconocidos—, también provienen de
otros 148 paises, de todos los continentes.

Cabe preguntarse, en este sentido, por qué
Ecuador es un destino para personas solicitantes
de refugio. Por una parte, su ubicacion
geografica al sur de Colombia, lo ha llevado
a ser, inevitablemente, un histérico receptor
de solicitantes de refugio del prolongado
conflicto armado colombiano. Por otra parte,
ciertas caracteristicas nacionales han resultado
atrayentes para otros solicitantes de refugio
regionales y extra continentales: el renovado
marco constitucional de 2008 pro-derecho a la
libre movilidad —que incluye el reconocimiento
del derecho a solicitar refugio junto con un
discurso de buenas practicas en la protecciéon a
los refugiados—y la eliminacion progresiva de la
condicion de extranjero dentro de una particular
concepcion de “ciudadania universal”3; la
existencia de una economia dolarizada; y los
elevados ingresos por la exportacién petrolera
(Alvarez Velasco, 2020) que permitieron durante
un cierto periodo el crecimiento de las politicas

sociales. No obstante, su llegada no siempre

ha estado acompafnada del reconocimiento
efectivo del mismo, ni tampoco de garantias

para reconstruir vidas dignas y seguras.

Objetivos

El objetivo de este texto es hacer una
lectura critica sobre el cumplimiento de
Estado

protecciéon de las

la obligacion internacional del

ecuatoriano sobre la
personas refugiadas en su territorio. Pese a
la significativa diferencia respecto de otros
grupos poblacionales, el analisis realizado
no se reduce exclusivamente a la situacién
de la poblacion colombiana. El acercamiento
analitico que se propone da una panoramica
mas amplia de la evoluciéon historica (1987-
2020) del derecho al refugio en el pais.
Para ello, se analiza la politica publica
en materia de protecciéon internacional -
ahondando tanto en las acciones como en las
omisiones— para resaltar las transformaciones
normativas que regulan el derecho humano
a solicitar refugio. Puesto que la obligacion
de proteccion internacional no se restringe
al reconocimiento del estatus de refugiado
—acto declarativo de los Estados sobre la
condicién de una persona- sino, sobre todo,
a la garantia del ejercicio de derechos

econoémicos, sociales y culturales que
permitan garantizar su integraciéon social,
incluimos una reflexion al respecto en base
a ciertas experiencias vitales de personas

refugiadas reconocidas y solicitantes de

2Informacion entregada por la Direccion de Proteccion Internacional del Ministerio de Relaciones Internacionales y Movilidad Humana, segun
base de datos Progres V4, entregada el 19 de agosto de 2020. Se advierte que el referido ministerio, de manera publica, informa al 12 de
noviembre de un total histérico de 69 904 personas refugiadas, sin embargo esa cifra incluye tanto a los activos como a quienes, por distintas

razones, dejaron de ser refugiados (al respecto ver la metodologfa).

3 Con la entrada en vigor de la Constitucién de 2008, el Ecuador de manera progresiva reconocié el derecho a migrar, los derechos a solicitar
asilo y refugio, prohibio la discriminacién por el origen nacional y por la situaciéon migratoria y establecié una serie de principios tendientes a
garantizar una ciudadania universal (especialmente suramericana), la libre movilidad de todos los habitantes del planeta y el progresivo fin de la
condicion de extranjero como elemento transformador de las relaciones desiguales entre paises. (Art. 416 numeral 6).
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refugio originarias de paises caribefios,

africanos, asiaticos y sudamericanos que
dan cuenta de claras restricciones en el
ejercicio de esos derechos en el Ecuador

contemporaneo.

Metodologia

En el contexto del incremento masivo de
salida de migrantes ecuatorianos registrado a
finales del siglo anterior e inicios del presente,
FES-ILDIS apoyod el proyecto Plan Migracién,
Comunicacion y Desarrollo* que elaboro
veintitrés cartillas tematicas sobre migracion,

en donde se analizaron diversas dimensiones

sociales, econémicas, politicas y culturales del
proceso migratorio ecuatoriano®. A casi una
década de la ultima publicacién, FES-ILDIS vy el
Colectivo de Geografia Critica de Ecuador han
juntado esfuerzos con el proposito de actualizar
esa reflexion y producir renovada informacion
sobre la cuestion migratoria en el pais. Al
cierre de la segunda década del siglo XXI,
resulta fundamental que en Ecuador se discuta
publicamente en torno a la transformacién de
su patrén migratorio, de los giros que la politica
migratoria ha tenido, de los vacios que persisten
y de la evolucién que ha tenido la situacion de
las personas refugiadas en el pais.

La investigacién que se presenta en este texto
surge de una metodologia mixta cuantitativa y
cualitativa. La revisiéon de la base de datos (1989-
2020) de la Direccion Nacional de Proteccién

Internacional del Ministerio de Relaciones

Exteriores y Movilidad Humana del Ecuador,
nos permitié hacer un analisis de la evolucion a
través del tiempo del nimero de solicitudes y de
estatus de refugiado concedidos segun paises
de procedencia y por anos, complementandolo
con la revision de datos estadisticos sobre
desplazamiento forzado producido anualmente

por ACNUR (2010-2019).

Sobre esta informacién, se advierte que
dicha Institucién de manera publica informa
qgue el Ecuador, al 1 de septiembre de 2020,
ha reconocido un total histérico de 69 904
personas reconocidas como refugiadas® sin
embargo, segun la base de datos proporcionada
para esta cartilla, con corte temporal entre el 1
de enero de 1989 y el 31 de julio de 2020, 57
138 personas constan como refugiados activas,
es decir, quienes a esa fecha contintdan bajo la
proteccién internacional del Estado ecuatoriano.
La diferencia —alrededor de 13 000 personas— no
se ha entregado de manera desagregada, pero
incluiria a quienes después de ser reconocidas
por la Comisién de Refugio y Apatridia, dejaron
de ser refugiadas por distintas razones, sea
porque hayan encontrado una solucion duradera
—retornado a su pals de origen, reasentados, por
integracion en el pais de acogida— o sea por la
cesacion, cancelacion y revocatorias adoptadas
en funcién de la normativa nacional. En ese
contexto, el presente analisis de informacién
estadistica estda basado partir de los datos
desagregados de personas refugiadas activas.

En términos cualitativos, esta investigacion

fue realizada en el contexto de la pandemia de

4 Entre las organizaciones que formaban parte del proyecto Pan Migracion, Comunicacion y Desarrolfo Asociacion Latinoamericana de
Educacién Radiofonica — ALER; Caritas, Espana; Radio Comunitario Espafia, Comision Episcopal de Pastoral Social de la Conferencia Episcopal
Ecuatoriana - CEPAS Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio — FEPP; Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales — ILDIS/FES.

> Para revisar y descargarse las Cartillas sobre Migracién, ver: https://www.fes-ecuador.org/mediateca/publicaciones/

® Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Histérico de refugiados reconocidos. Disponible en: https:/www.cancilleria.gob.ec/
wp-content/uploads/2020/09/Estadi% CC %81sticas-de-refugiados-histo % CC %81rico.png
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COVID-19, recurrimos a plataformas digitales
y redes sociales para lograr el encuentro con
personas que han llegado a Ecuador en busca
de refugio. En este proceso, contar con la Red
CLAMOR (Misién Scalabriniana, Servicio Jesuita
a Refugiados y Caritas) y la asociacién Migrante
Universal como aliados fue decisivo puesto
que ambas instancias complementaron nuestra
identificacion de otras personas refugiadas o
solicitantes de refugio en el pais. Entre los meses
de junio y julio de 2020 llevamos a cabo esos
encuentros virtuales para, a través de entrevistas,
obtener testimonios de solicitantes de refugio
y refugiados provenientes de Haiti, Venezuela,
Colombia, Pakistan y Nigeria.

Adicionalmente, entrevistamos a la principal
autoridad de la Direcciéon Nacional de Proteccion
Internacional del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana, a representantes
de las tres organizaciones que son parte de
la Red Clamor y que trabajan directamente
en territorio con personas refugiadas y a un
experto en derechos humanos y migraciones.
Dado que uno de los objetivos centrales de este
texto es reconstruir una linea de tiempo critica
sobre el prolongado proceso de trasformaciones
normativas e institucionales del derecho al
refugio en Ecuador, una parte fundamental de

nuestra investigacion ha consistido en la revisién

exhaustiva de normativa y politica publica
nacionales, a partir de 1971. En todo caso, se
ha puesto énfasis a partir de 1987, fecha en que
se emite normativa especifica sobre personas

refugiadas, hasta el presente.

Esta informacion se contextualiza en dos escalas:
una nacional, que enfatiza en la situacion
social, politica y econémica ecuatoriana y, otra

internacional, en funcién de la modificaciéon
de conflictos regionales y extra-continentales
que inciden en el sostenimiento del ingreso
de personas refugiadas, como parte de flujos
migratorios mas amplios que atraviesan el
Ecuador. Lareconstruccion normativayde politica
publica se ha basado en informacién bibliografica
secundaria debidamente contrastada con
registros oficiales y otros documentos publicos
nacionales e internacionales. El objeto,
finalmente, ha sido plantear un analisis que
permita verificar la validez y actualidad de un
discurso que se ha vuelto costumbre en la tltima
década en Ecuador: la consideracion de este pais
como un modelo de proteccién internacional

debido a las buenas practicas implementadas. ®
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LA POLiTIC,A ECUATORIANA DE
PROTECCION A LAS PERSONAS

REFUGIADAS

Con la necesidad de enmarcar el analisis sobre
los actuales limites que enfrenta la poblaciéon
refugiada en Ecuador —sea ésta reconocida
como tal, solicitante de esa condicién o que, por
distintas razones, no lo ha hecho-se presenta, en
primer lugar, un breve recuento histérico sobre
la configuracion del pais como lugar de refugio
y, en segundo lugar, un analisis mas detallado
de las modificaciones de la politica publica y de
la normativa nacional e internacional vigente.
Ambas secciones dan cuenta del recorrido
del derecho a solicitar refugio en Ecuador vy
de su capacidad estructural real para brindar

proteccion integral.

Con este fin, distinguimos cuatro fases de
desarrollo normativo y politico del refugio
en Ecuador. La primera y mas prolongada
desde 1987 a 2006, en la que se plantea el
problema y la necesidad de dar una respuesta
al gradual incremento en el ingreso de personas
en necesidad de proteccion internacional, en
medio de una politica migratoria mas amplia
regida por la seguridad nacional, el control y
la selectividad, mientras se cede por primera
vez al mundo humanitario (ONG y organismos
internacionales) la respuesta de la asistencia

de emergencia.

La segunda fase, muy corta, que se extiende de
2007 a 2009 y representa la época “dorada”

en términos de reconocimientos del estatus de
refugiado —fundamentalmente por la adopcion

de la Politica del Ecuador en Materia de refugio
en septiembre de 2008 y la entrada en vigor

de la Constitucion en octubre de ese mismo

afio—, junto con la planificacién de politicas de
acceso a derechos y la expansion de los programas

procedentes de la cooperacion internacional.

Una tercera fase, a partir del ano 2010 hasta el
afio 2017 marcada por fuertes contradicciones
discursivas, normativas y politicas en las que,
en materia de refugio, predominan el desarrollo
de restricciones y una inexistente politica de
proteccién internacional. Si bien suceden
ciertas mejoras en el acceso a servicios, a partir
de 2012 se obstaculiza gravemente el derecho
a solicitar el reconocimiento como refugiado,
junto con el incremento de operativos de
control a poblacién migrante, incluidas
las personas en necesidad de proteccion
internacional (Coalicién por las Migraciones y
el Refugio s/f), incluso expulsiones colectivas.
En esta etapa se producen, ademas, evidentes
problemas de coordinacién y tensiones entre
diversas instituciones ecuatorianas encargadas

de los asuntos de movilidad? (Laplace 2016).

Ni siquiera la promulgacién de la Ley Organica
de Movilidad Humana (LOMH) en 2017, que
mantiene un caracter garantista basado en la

7 Nos referimos por ejemplo a la desaparicién de la SENAMI o a las tensiones constantes entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana (MREMH) y el Ministerio del Interior ecuatoriano por el control sobre los asuntos migratorios y de refugio.
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Constitucion, pudo evitar el ahondamiento
en las formas de desproteccién y, en general,
la falta de anclaje institucional tanto de las
politicas migratorias como de refugio. Esto
sucede a la par de dos hechos externos que
muestran este contradictorio momento y el
desfase entre la normativa y la situacion real.
Por una parte, el paulatino incremento en la
llegada de otras poblaciones en necesidad
de proteccion internacional, especialmente
a partir de 2008 en que se retir6 el requisito
de visa para ingresar en Ecuador. A nivel
regional, primero, poblaciones haitianas vy
cubanas, posteriormente, venezolanas; a nivel
extra-continental, poblaciones africanas vy
asiaticas, estas Ultimas sobre todo de Oriente-
Medio. Por otra parte, la firma en 2016 de los
acuerdos de paz en La Habana, que ponen
fin al histérico conflicto entre las FARC y el
Estado colombiano, genera el discurso de
“sin conflicto no hay refugiados”, a pesar
del evidente recrudecimiento de la violencia
durante el gobierno de Ivan Duque, y el
sostenimiento en los desplazamientos internos
y de refugiados que siguen ingresando por la

frontera norte ecuatoriana.

Finalmente, tiene lugar una cuarta fase, a
partir de 2018, en la que el nuevo gobierno
ecuatoriano fortalece los discursos xenofébicos
haciendo referencia constante a la soberania
nacional y las amenazas a la seguridad, para
legitimar socialmente retrocesos acelerados de
los derechos de las personas en necesidad de
proteccion internacional, con la particularidad

de que muchas de las acciones se sostienen
en las medidas adoptadas en la fase previa.
Esta ultima fase sucede, ademas, en el marco
de la implementacion de un ajuste estructural
de caracter neoliberal, condicionado por los
acuerdos internacionales de crédito suscritos
con el Fondo Monetario Internacional en marzo
de 2019 y octubre de 2020, y una deficiente
gestion de la pandemia del COVID-19, en
medio de una profunda crisis social, econémica
y politica acumulada desde el 2014, con la
caida de los precios del petréleo (Hurtado,
Velasco & Tapia 2020).

Breve recuento historico del derecho
al refugio en Fcuador

Si bien Ecuador ratifico
1951 vy el
1967 sobre el Estatuto de los Refugiados,

rapidamente la
Convencion de Protocolo de
tratados de la Organizacion de Naciones
Unidas, no seria hasta 1987 en que se norma
internamente el proceso para solicitar refugio,
con lo que empezaron a registrarse las
primeras solicitudes®. Durante los afios 90, las
mutaciones que sufre el conflicto colombiano
empiezan a producir una expulsién mayor de
poblacion, sin embargo, no es hasta inicios
de la década del 2000 que esta llegada se
vuelve mas masiva?, convirtiendo el tema del
refugio en un problema de politica publica
y de seguridad nacional para el pais (Acufa,

Benalcazar, Lopez & Saavedra 2004).

8 En las décadas previas, en el marco de las dictaduras y conflictos armados en la region latinoamericana, el marco juridico regional del Asilo
diplomatico y territorial habfa gestionado las solicitudes de proteccion internacional, pero, a la vez, habia mostrado sus limites en la proteccion
de los crecientes flujos masivos que se estaban dando en la region ante los nuevos procesos de violencia.

° La mayor parte de las 18.000 peticiones de refugio que se producen entre 1989 y 2006 tienen lugar en el periodo comprendido entre 2000

y 2006.

M
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(SOBRE)VIVIENDO ENTRE CRISIS: LA DIASPORA ECUATORIANA AL PRESENTE

Este cambio de perspectiva tuvo lugar en el
momento en que el conflicto en Colombia
(1998-2005)°,
teniendo un impacto considerable en las zonas

se intensific6 y regionalizd

fronterizas: presencia de grupos armados,
expansion de cultivos ilicitos y de la mineria
ilegal, desarrollo de las redes del narcotrafico,
aumento de la agroindustria a través de la palma
aceitera y de actividades petroleras a ambos
lados de la frontera, asi como la expulsién
incesante de personas huyendo de la violencia
(Santacruz Benavides & Flérez Holguin 2012;
Acufa, Benalcazar, Lépez & Saavedra 2004;

Rojas 2003).

Este momento de desplazamiento forzado
rebasd al Estado ecuatoriano, que no contaba
con la capacidad institucional para afrontar la
situacion, lo que llevd al ACNUR a realizar un
pedido expreso de instalacién en el pais en el
afo 2000. Junto a esto, y desde el afio 2002, se
produce también el establecimiento progresivo
de varias organizaciones de caracter humanitario
regionales e internacionales que se encargaron,
algunas de ellas en coordinacion con el
ACNUR, de la puesta en marcha de la ayuda de
emergencia, la asesoria juridica y los programas

de insercién socio-econémica (Laplace 2016).

La historia del refugio en Ecuador se modifica

y expande, por lo tanto, desde el plano

politico, normativo y humanitario en torno a
la omnipresencia del conflicto colombiano™.
Pero, ademas, y de una forma que entrelaza

los intereses del Estado ecuatoriano con los
de la cooperacion internacional, el sistema de
refugio se construird a partir del ensalzamiento
del modelo de proteccion que conjuntamente
ponen en marcha estos dos actores. Un modelo
legitimado, no por el desarrollo de una politica
integral de proteccion internacional, sino por
la lectura cuantitativa que se hace del proceso,
es decir, por la referencia obsesiva por las
cifras de refugiados reconocidos, que se sitlan
por encima del resto de paises de la region'?.
Los datos se emplazan, en este sentido, como
el recurso por excelencia del gobierno y los
organismos internacionales para justificar que
estan haciendo una politica basada en derechos,
aungue los aspectos cualitativos de dicha politica
—el modo en que se produce la proteccion—
gueden en un segundo plano.

El analisis que realizamos aqui se aleja
explicitamente de ese relato condescendiente
gue magnificd, sin la necesaria mirada critica, los
procesos y resultados de las politicas de acogida y
las medidas de proteccién que se fueron dando en
Ecuador, desde la segunda mitad de los 2000. Si
bien se suele considerar que la situacion en la que
se encuentra el pais actualmente en esta materia
estd influenciada por situaciones y presiones
externas, regionales y globales, consideramos
conveniente analizar las sinuosidades de la politica
ecuatoriana con respecto al derecho al refugio
para identificar no solo los avances, sino también

las continuidades y retrocesos de la politica de

19 La politica belicista que desde Colombia acompafia el desarrollo del conflicto desde finales de los afios 90 con la implementacion del Plan
Colombia y, posteriormente, sus derivaciones en el Plan Patriota y Plan Consolidacién, dentro de la politica de Seguridad Democrética de Alvaro
Uribe Vélez, provocard un aumento exponencial en el nimero de desplazados internos y el desencadenamiento del desplazamiento internacional.

" Este hecho dificultara posteriormente el reconocimiento del estatus para poblaciones procedentes de otros paises y latitudes, de los que se
desconoce por completo los motivos y dindmicas de la violencia y la expulsién. Es el caso, por ejemplo, de poblaciones sirias, iraquies o afganas,
también de poblaciones del Africa Subsahariana, llegadas al pais desde la segunda mitad de los 2000, 0 més recientemente con respecto a las

poblaciones venezolanas.

2. Al 31 de diciembre de 2019 el numero de refugiados reconocidos en Ecuador se situaba en 54 624 refugiados reconocidos activos, frente
a los 32 860 de Brasil o los 28 533 de México, de acuerdo con el reciente informe de Tendencias Globales del Desplazamiento Forzado 2019,

publicado por ACNUR en junio de este ano (ACNUR, 2020a).
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proteccién internacional, mas aiin en un momento
de crisis econémica y social, la exacerbacion de los
nacionalismos, de las medidas de control y de los
discursos de xenofobia que recorren la regién.

Hay que partir de que la construccién discursiva

idealizada sobre el modelo de proteccién

desarrollado en Ecuador -basado en la
fetichizaciéon de los datos— es extrapolable
también a nivel regional a la idea de una
“excepcionalidad latinoamericana” referida a
la defensa de los derechos de las poblaciones
refugiadas (Demant 2013; Murillo 2011). Si
bien dicha excepcionalidad tiene una base
real en la Declaracion de Cartagena de 1984
—respuesta juridico politica a las dos décadas
previas de violencia y desplazamientos en
la region—, que implico el aumento de las
causas que definen la condicién de refugiado
—existencia de violencia generalizada, agresion
extranjera, conflictos internos, violacién masiva
de los derechos humanos u otras circunstancias
que hayan perturbado gravemente el orden
publico—, no se ha tenido en cuenta el suelo
movedizo en el que se asientan posteriormente
las multiples declaraciones, compromisos vy
planes de accién regionales que caracterizan el
campo latinoamericano de la proteccion de los
refugiados en estas dos primeras décadas del

siglo XXI13.

Es decir, la expansiéon de un tipo de hiper-
legalidad “soft”' (Inder 2010) —tipico de la
comprensiéon neoliberal del derecho internacional
desde los afios 90— que evita, precisamente, el
cumplimiento obligatorio estatal de cualquier

acuerdo internacional en materia de derechos
humanos. Asi, se generan un sinnumero de
normas para la proteccién internacional de
personas —declaraciones, compromisos vy
acuerdos—, que danlasensacién de reforzamiento
del sistema, pero que en la realidad producen
todo lo contrario, debido a su nula capacidad de
garantizar lo que en el discurso proponen, por
no ser vinculantes o por su subordinacién a otras
normas que rigen el control de las migraciones

basado en la soberania estatal.

Tampoco se ha tenido en cuenta el contexto
en el que se basaba dicha “excepcionalidad”
regional, marcado por el crecimiento de las
desigualdades estructurales histéricas que han
impedido sistematicamente que lo normativo
fuera acompanado de garantias para el ejercicio
de derechos econdmicos, sociales y culturales,
pues nisiquieraa amplios sectores de la poblacién
de los paises receptores de personas refugiadas
se les garantizan esos derechos. Todo lo contario,
nuevos procesos de creciente desigualdad
auguran nuevas expulsiones de poblacion por
las violaciones masivas a esos derechos, tal como
pasd con la diaspora venezolana que camina
por la regién, la mayoria viviendo en Colombia,
Chile, Peru, Ecuador, Argentina y Brasil (ACNUR

2020a)".

Adicionalmente, a partir de 2015, el cambio
progresivo hacia gobiernos conservadores en
gran parte de América Latina, viene acompafado
de la des-financiacién de los programas solidarios
que se proyectaron en el encuentro de México
de 2004, el incumplimiento sistematico de

3 Nos referimos a las revisiones periodicas que se van produciendo del proceso de Cartagena cada 10 anos (San José 1994, México
2004, Brasil 2014), la incorporacién de una multiplicidad de actores no gubernamentales y de la sociedad civil en foros de discusion
supranacionales, el desarrollo de rutas de trabajo en torno a las llamadas ciudades y fronteras solidarias, asi como los programas de
reasentamiento solidario que se formulan a partir de 2004 o los extensos encuentros que llevan a cabo desde 2016 a 2018 para desembocar

en el Pacto Mundial de los Refugiados.

4 En referencia a los instrumentos internacionales denominados como “derecho blando” (en inglés “soft law").

> Segun el informe de ACNUR, esos paises concentraban, en ese orden, la mayor cantidad de poblacion venezolana en 2019.

6 Se trata del segundo encuentro que se produce de revisién de la situacion del refugio en la regiéon desde la firma de Cartagena. De
hecho, se le conoce también como Cartagena + 20, por los 20 anos de la firma de la Declaracion.
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los acuerdos firmados, el uso cada vez mas
restringido de Cartagena o la exacerbacion en la
selectividad de a quiénes se considera refugiados
y a quiénes no, dependiendo de la nacionalidad
de los solicitantes y los intereses politicos —
externos e internos— de los Estados receptores.
El cambio de tendencia es drastico y dramatico,
pero no se produce espontaneamente, sino que
lo posibilitan los pilares fragiles sobre los que se
asento el proceso anterior.

El caso ecuatoriano es un fiel reflejo de esta
“excepcionalidad” construida en falso. Durante
una larga década, el modelo que levanta
la institucionalidad ecuatoriana y el mundo
humanitario se sostiene en la idea de que,
frente a la crisis permanente de la proteccion
internacional de los refugiados, verificable en
amplias regiones del planeta, es posible otro
tipo de posicionamientos apegados a la defensa
de los derechos de las personas migrantes y

refugiadas.

La Constitucion de Montecristi de 2008 emergié
como signo de aquello, con su marco garantista
que abiertamente reconocia los derechos
humanos a la libre movilidad y a solicitar refugio,
sin discriminacion de ningun tipo, ni siquiera por
la condicion migratoria, asi como ciertas medidas
concretas y discursos del gobierno ecuatoriano
que dieron signos de robustecer el sistema de
proteccién, en un marco internacional mas
amplio en que se plantea el despliegue de una

‘ciudadania universal’.

Sin duda, una de las medidas mas recordadas —
que servira de base al modelo fundado en datos—
es la Politica ael Fcuador en Materia de Refugio
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e

Integracion 2008). Aprobada en septiembre de
2008, si bien terminé centrada en la ejecuciéon
de un proceso de reconocimiento masivo
del estatus de refugiado —el famoso Aegistro
Ampliadode 2009—- que saco de lairregularidad a
aproximadamente 28 000 personas colombianas
huidas del conflicto en afios anteriores (Moscoso
& Burneo, 2014; Molina 2010), también plante6
metas pero sin indicadores para la inclusion
social a través de dos programas: C/udades
Soligarias y Fronteras Solidarias, junto con el
compromiso politico de adaptar la normativa
nacional a los estandares mas progresistas para
la proteccion de las personas en necesidad de
proteccién internacional.

Junto a esto, la llegada constante de fondos
y asistencia técnica procedentes de la
cooperacion internacional y el establecimiento
de programas para propiciar la integracién de
estas poblaciones, gener6 un cierto ambiente de
euforia que dio lugar a la consolidacion de la
idea de ‘pais modelo’ y el que sea presentando
como un ejemplo de buenas practicas a seguir a
nivel internacional, lo que contribuy6 al ‘efecto
llamada’ para otras poblaciones en busqueda
de refugio'. Este imaginario de tierra de
acogida generara un aumento en el numero
de solicitantes de refugio extra continentales,
particularmente de Siria, Irak y Afganistan; junto
con haitianos, después del terremoto de 2010
y cubanos y venezolanos en afos posteriores

(Gomez & Malo 2020).

Este aperturismo oculta, sin embargo, dos

cuestiones fundamentales que profundizan
estructuralmente la desproteccién. Por un lado,

la existencia de intereses politicos y estratégicos

7 El imaginario de tierra de acogida generara también un aumento en el nimero de solicitantes de refugio: extra continentales, particularmente
de Siria, Irak y Afganistan; haitianos, tras el terremoto de 2010 y cubanos y venezolanos en afios posteriores (Gémez & Malo, 2020).
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que hacen de los derechos humanos un recurso

utilitario  para el discurso gubernamental

ecuatoriano. Recordemos el contexto de
consolidacion ideologica en el que se producen
estos discursos, marcados por el reforzamiento
de gobiernos progresistas en América Latina
y sus posicionamientos comunes frente a la
hegemonia histérica estadounidense enlaregion,
pero que requieren, a la vez, la legitimacion de
la poblacion de origen —los ciudadanos— de las

politicas internas que adoptaron.

Por ejemplo, la posiciéon de defensa de las
poblaciones refugiadas en el primer periodo de
gobierno de Rafael Correa (2007-2009) estuvo
marcada por las pugnas politicas e ideoldgicas
entre su gobierno y el de Alvaro Uribe, haciendo
que los desplazados forzosos se convirtieran
en una especie de arma arrojadiza entre los
dos Estados. El Registro Ampliado constituyo
-y asi ha sido publicitado— un enorme avance
del Estado ecuatoriano en la defensa de los
derechos de la poblacion colombiana a través del
reconocimiento masivo del estatus, pero terminé
fuertemente atravesado por la continuidad del
conflicto armado y sus efectos en territorio
ecuatoriano. En efecto, anos mas tarde, el interés
en la proteccion a los refugiados colombianos
empez6 a diluirse con el reacomodo de las
relaciones diplomaticas con Colombia a partir
de 2010. Como consecuencia, esas mismas
poblaciones reconocidas como refugiadas veran
en los afios siguientes coOmo revisiones de sus
procesos de solicitud volvia a dejar a algunas de
ellas fuera del estatus (Laplace 2016).

Por otro lado, el Estado ecuatoriano parte de
una serie de fallas a la hora de concebir y llevar

a la practica la proteccion. Nos referimos en este
sentido a tres situaciones que se dan en paralelo
y de forma continua desde inicios de los 2000 y
que llevan implicitas la supeditacion del sistema
de protecciéon internacional de los refugiados al
régimen de control de las migraciones basado
en la soberania y la seguridad nacionales.

En primer lugar, la comprension histérica del
refugio en Ecuador como una forma de gestion
de flujos migratorios. La proteccién internacional
se fue asociando con la posesién de un estatus
migratorio regular que permitiera registrar vy
controlar numéricamente a los refugiados. Esto
se materializé en el llamado “carné de refugio”
que se entregaba al final del proceso de solicitud,
transformando a la proteccién internacional en
una categoria migratoria. Se hace, por lo tanto,
una equivalencia errénea entre estar protegido
—tener acceso y disfrute igualitario a derechos
fundamentales y proteger a las personas frente a
los hechos que ocasionaron su desplazamiento—
y estar regularizado en el pais, que permite a las
poblaciones no nacionales de un Estado evitar
el riesgo de la deportacién que enfrentan las
personas indocumentadas.

Desde hace bastantes afos, los refugiados
de cualquier nacionalidad instalados en el
pais reconocen que alcanzar dicho estatus no
solo supone un periplo tortuoso y de espera
excesiva, sino que no implica necesariamente el
respeto o la garantia de sus derechos o lo hace
de forma limitada (Gémez & Malo 2020). Es
mas, en el caso de las poblaciones colombianas
consequir el estatus tampoco ha supuesto poder
librarse de la violencia del conflicto, pues las

persecuciones de actores armados dentro del

8 Particularmente el bombardeo de un campamento de las FARC en Angostura en la provincia ecuatoriana de Sucumbios por parte de las
Fuerzas Aéreas de Colombia el 1 de marzo de 2008 que dio lugar a una crisis diplomatica sin precedentes entre los dos paises.
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territorio ecuatoriano y el cobro de “vacunas”
son moneda corriente y causantes de un clima
exacerbado de tensién y de miedo entre los
refugiados (Plan V 2019).

En segundo lugar, el refugio nunca dej6 de mirarse

como una cuestion de seguridad nacional y, por lo
tanto, un motivo de control que ejerce el Estado
ecuatoriano debido a la relacidon que se establece
entre el refugio, el conflicto en Colombia y dos
elementos que subyacen a la politica de seguridad
democratica uribista y que han subsistido hasta
nuestros dias: la lucha contra el narcotrafico y la
consideracion de los grupos insurgentes como
“terroristas” (Laplace 2016).

Si bien la nueva politica de refugio que se
desarrolla en Ecuador a partir de 2008 denuncia
las implicaciones sociales de dicho discurso y busca
corregirelaumento de detencionesy deportaciones
en frontera que tuvieron lugar entre 2002 y 2005,
en pleno desarrollo del Plan Colombia, el ataque
en Angostura en marzo de 2008 y el acercamiento
entre los dos Estados a partir de 2010 consolidan
el objetivo comun de reforzar la seguridad
binacional. Asi, cuestiones como la exigencia de
pasado judicial para la poblacion colombiana 'y, en
general, antecedentes penales para los inmigrantes
resurgen como parte de la normativa de control
migratorio ecuatoriana y un motivo directo de
discriminacién y estigmatizacion sobre estas
poblaciones, sospechosas por su nacionalidad
de llevar con ellas toda clase de estereotipos e

imaginarios que configuran un ‘enemigo externo’
gue amenaza a la seguridad. Esta idea se ve
reforzada, ademas, por la militarizacion constante
de las zonas fronterizas, legitimando socialmente
los imaginarios que relacionan al refugiado, en
general, y al colombiano, en particular, como
responsables de la violencia de la cual huyen.

La novedosa politica de refugio aprobada en
septiembre de 2008 y los auspiciosos derechos que
reconocio la Constituciéon, en vigor desde octubre
de ese mismo afo, rapidamente encontraron
su primer obstaculo en la imposicion de pasado
judicial para personas colombianas adoptado en
diciembre de ese afo por Decreto Ejecutivo 14719,
previo al inicio de la campafa para las elecciones
presidenciales de 2009 en que fue reelegido Rafael
Correa, afectando de paso a la meta propuesta
para el proceso de Registro Ampliado?®. Ademas,
esa medida se convirtio en el prélogo de 8 afos en
gue el gobierno ni derogo las leyes de migracién y
extranjeria vigentes desde 1971, ni aprobé una ley
en la Asamblea Nacional para regular el derecho
a solicitar refugio, adaptada a la Declaracion
de Cartagena de 1984 y demas estandares
progresistas para la proteccion.

Al contrario, en las reformas normativas realizadas
en 2009 para fundamentar el proceso de Registro
Ampliado?!, se introdujeron a la vez, las primeras
restricciones al proceso de solicitud de refugio
que perfilaron el posterior ‘nuevo reglamento’
de 2012 que erosiond el caracter tutelar del

19 Véase la aprobacién del decreto ejecutivo 1471 de 3 de diciembre de 2008, R.O. 490 de 17 de diciembre de ese afo. Declarado inconstitucional

en 2017.

20 |a Cancilleria y el ACNUR reconocia que alrededor de 135 000 personas se encontraban en Ecuador en necesidad de proteccion
internacional, por lo que esperaban que el Registro Ampliado permitiera hasta junio de 2009, registrar a 50,000 nuevos refugiados. Sin embargo,
a diciembre de 2009 habia reconocido a 21 000 y hasta marzo de 2010 alcanz6 a cerca de 28 000 personas, ligeramente superior a la mitad
de la meta propuesta, segun se detalla en declaraciones de Cancilleria en esa época. Al respecto ver: https://www.bbc.com/mundo/cultura

sociedad/2009/12/091215 2350 ecuador refugiados jrg

21 El Decreto Ejecutivo No. 1635 de 25 de marzo de 2009 (R.O. 565 de 7 de abril de ese ano), ya incorporo
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proceso, al adoptar un principio de ’‘sospecha’
del solicitante??. Posteriormente, la demorada Ley
Organica de Movilidad Humana —enero 2017-
aprobada justo antes de las elecciones de ese
ano en que Rafael Correa dejé de ser Presidente,
junto con su reglamento —agosto 2017-, emitido
después de la inauguracion del actual gobierno
de Lenin Moreno, convirtieron a las restricciones
reglamentarias de 2009 y 2012 en Ley Organica.

Nisiquierala Corte Constitucional en 2014 fall¢ a
favor de garantizar el derecho a solicitar refugio,
sino que optd por matizarlo de acuerdo con el
principio de soberania nacional y la seguridad

del Estado?3.

Estas reformas, ademas, han provocado que
muchos demandantes o posibles demandantes
de refugio acaben optando, aunque esto
desvirtle los motivos de la salida de su pais de
origen, por otras vias de regularizacion mas
faciles de obtener y que les generan menos
obstaculos administrativos o sociales. En este
sentido, la drastica reducciéon en el nimero de
solicitudes de refugio por parte de ciudadanos
colombianos no se debe exclusivamente, como
se esgrime desde el discurso oficial, al supuesto
fin del conflicto armado en Colombia, sino que
también esta vinculado con el descrédito que ha
vivido el propio reconocimiento del estatus de
refugiado y las restricciones paulatinas que se
han ido imponiendo (Gémez & Malo 2020).

Por otra parte, el modelo de proteccion

ecuatoriano se apoya en dos discursos

contradictorios: el del refugiado como sujeto de

derechos vy el del refugiado como carga para el
Estado debido a sus necesidades de asistencia.
La paradoja que genera la garantia de derechos
en el papel y el no acceso a ellos en la practica se
resolvid haciendo que el refugiado asumiera la
responsabilidad de su propia subsistencia. Esto
se consigue de forma progresiva a través de una
doble externalizaciéon del problema: del Estado
hacia la esfera humanitaria compuesta por ONG
y organismos internacionales y de esta ultima
hacia los refugiados (Gémez & Malo 2020). Es
r24y la
idea del emprendimiento se hacen fuertes desde

asi, que los programas de ‘medios de vida

principios de los 2000 en Ecuador (Laplace
2016), pero lejos de solucionar problematicas
fundamentales como el derecho al trabajo,
producird una normalizacién de la precariedad
(Malo 2020) y ésta, a su vez, una responsabilidad
exclusiva de los refugiados sobre sus destinos.

En marzo de 2018 —nueve afhos después del ataque

en Angostura— se produjo el secuestro y posterior
asesinato de tres periodistas del Diario El Comercio
—Paul Rivas, Javier Ortega y Efrain Segarra—, en el
medio de detenciones en Ecuador de personas
que estarian vinculadas a grupos de las FARC no
desmovilizados, de atentados y otros secuestros
cometidos en territorio ecuatoriano, e incluso,
el enfrentamiento con el ejército ecuatoriano. El
discurso de la seguridad y del ‘enemigo externo’
gue amenaza la seguridad nacional rapidamente
se robustecio, asumidos desde los Ministerios del
Interior y de Defensa, con graves implicaciones en
la politica en materia de refugio.

22 E| Decreto Ejecutivo 3301 de 6 de mayo de 1992, basado en la Convencién y Protocolo Adicional sobre el Estatuto de los Refugiados, estuvo vigente
20 afos y sirvié de base, con pocas reformas realizadas en 2009, para el Registro Ampliado.

23 Véase al respecto el Decreto Ejecutivo 1182 de 5 de mayo de 2012, la Sentencia de Constitucionalidad parcial No. 002-2014-SIN-CC de 14
de agosto de 2014, la Ley Orgénica de Movilidad Humana (R.O. suplemento No. 938 de 6 de febrero de 2017) y su reglamento (R.O. suplemento

55 de 10 de agosto de 2017).

24 Segun este enfoque, dentro del nuevo paradigma del desarrollo que se expande a partir de los 2000, las personas en situacion de pobreza
cuentan con capacidades materiales y sociales que les permiten salir de la adversidad, involucrdndose activamente en sus propias estrategias

para generar ingresos (Akram-Lodhi, 2011).
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En definitiva, a lo largo de estos 12 ultimos
afos el modelo de proteccion de personas
refugiadas que se fragua en Ecuador no
desde
Para bien o para mal

consigue  consolidarse practicas
garantistas claras.
estda demasiado centrado en la relacién con
Colombia, lo que profundiza su subordinacién
a la seguridad nacional. Ademas, reproduce
contradictoriamente gran parte de la retérica
neoliberal sobre los derechos humanos y de las
personas refugiadas, haciendo que el sistema
de proteccion acabe debilitado y supeditado al

régimen de control de las migraciones.

La politica de refugio en Ecuador y la
(des)proteccion que genera

Teniendo en cuenta este contexto, iqué

lleva entonces a pensar en Ecuador como un

modelo “excepcional” en la proteccion de
las personas refugiadas? Consideramos aqui
dos explicaciones articuladas: por una parte,
la tendencia histérica del pais a dotarse de
instrumentos internacionales garantistas de
los derechos de las poblaciones migrantes y
refugiadas o ser signatario y asumir que con
firmar basta. Por otra parte, la magnificacion
de los avances en politica publicay en el marco
normativo que se produjeron entre 2007 y
2009, es decir, durante el primer mandato
de Rafael Correa, resultado de la emergencia
del movimiento Patria Altiva i Soberana (PAIS)
y su posicionamiento politico regional e
internacional, en el medio de una bonanza en
los ingresos petroleros.

Existen varios elementos que explican, sin
embargo, por qué los mecanismos normativos

y de politica publica que caracterizan al modelo
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ecuatoriano no permitieron en ninguna de las
etapas consolidar el derecho al refugio, solo
generar una aparente institucionalizacion de
su administracion (Laplace 2016). Primero,
la firma de los instrumentos internacionales
se ve reflejada con lentitud en la expedicion
de normativas de origen nacional y en las
dificultades
respecto al sistema de refugio (Rivera &

de consolidacién institucional
Larredteqgui 2007). Segundo, la produccién
de normas de rango infra legal —decretos
ejecutivos y acuerdos ministeriales— que se
contradicen con la Constitucién y con las
normas de origen internacional vigentes en
Ecuador, provocando discrecionalidad y graves
vulneraciones a derechos. Tercero, la omisién
en la elaboracién e implementacion de
politicas publicas que garanticen la proteccion
internacional, lo que impide llevar a la practica
los planteamientos establecidos desde el
ambito normativo. A continuacion, haremos
un recorrido por los principales hitos normativos
y de politica publica en materia de refugio en

Ecuador, en relacidon con estas tres situaciones.

Ecuador firmoé vy ratific6 rapidamente la
Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951 —en 1957-y en su Protocolo adicional
de 1967 —en 1969-. Con ello, el pais asumio
obligaciones internacionales de orden juridico
y humanitario relativas a la proteccién de estas
poblaciones. No obstante, estos compromisos
no se vieron reflejados internamente hasta
1987, con la expedicién del Decreto Ejecutivo

3293 y su modificacién en 1992 a través del

Decreto Ejecutivo 33012, Ambos de rango

infra legal, estuvieron subordinados a la
Ley de Migracion y a la Ley de Extranjeria,
ambas aprobadas en diciembre de 1971 por
decreto supremo, durante el largo periodo
de la ultima dictadura que vivié el pais?®,
fundamentadas en un marco de seguridad
nacional, de construccion y persecucion del
(Alvarez Velasco 2020).

Dicho reglamento estuvo caracterizado por

enemigo interno
el amplio margen de discrecionalidad de los
distintos gobiernos, que lo ejecutaron a su
conveniencia.

A través de este reglamento se implemento en
Ecuador un procedimiento administrativo que
cumpliera con el compromiso internacional
asumido por Ecuador para proteger a las
personas refugiadas?’. La incorporacién
en 1987 de la definicién amplia adoptada
en la Declaracion de Cartagena de 1984
resulta notable tomando en cuenta que el
gobierno de turno —de Leén Febres Cordero—
se caracterizd por su sistematica politica
de graves violaciones a derechos humanos:
detenciones arbitrarias, tortura, ejecuciones
extrajudiciales y personas desaparecidas,
contra opositores politicos, grupos irregulares
insurgentes y la poblacién civil (Comision de
la Verdad 2010). Sin embargo, la entrada en
vigor de esos reglamentos no tendra en sus
inicios una aplicacién practica consecuente. De
hecho, 13 anos después, ACNUR al instalarse
en el aflo 2000 en el pais, llamé la atencién al

gobierno ecuatoriano en cuanto a la aplicacion

25 Reglamento para la Aplicacion en el Ecuador de las Normas Contenidas en la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados

y en su Protocolo de 1967 de 1987 y modificado en 1992.

26 Sj bien José Maria Velasco Ibarra habia sido elegido democraticamente en 1968 como Presidente (su quinto periodo presidencial), el 22 de
junio de 1970, con el respaldo de las Fuerzas Armadas, se autoproclama presidente de plenos poderes (la segunda vez que pasaba a gobernar
en dictadura). Las leyes de migracion y extranjeria junto con sus reglamentos fueron aprobados por decreto supremo 45 dias antes del golpe de
estado militar de su ministro de defensa Guillermo Rodriguez Lara (15 de febrero de 1972). El Ecuador retorné a la democracia 9 afios después,
el 10 de agosto de 1979 con la posesién de Jaime Roldds Aguilera. Las leyes de Migracion y Extranjeria estuvieron vigentes 45 afos.

27 La Ley de Extranjeria de 1971 reconocio el asilo/refugio como una categoria de visa de no inmigrante manteniendo este derecho en el campo
de la extranjeria y sin un reglamento especifico hasta 1987 para regular la cuestion de los refugiados (Rivera y Larreategui, 2007).
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adecuada de su propia normativa interna en
términos procedimentales y técnicos (Acufa,
Benalcazar, Lopez & Saavedra 2004).

Por otra parte, el Decreto Ejecutivo 3301 de
1992 estuvo vigente con escasas notificaciones
durante 20 2012. Esto
implicd contar con un marco desactualizado

anos, hasta el

e incompleto, con procedimientos vy
mecanismos de reconocimiento y proteccion
gue generaron constantes interpretaciones
arbitrarias de los propios funcionarios del
Estado ecuatoriano y terminaron reforzando
un caracter fundamentalmente restrictivo
del ordenamiento juridico sobre migraciones
que incluia la criminalizacion a las personas
irregularizadas o al reconocer al principio de
no devolucién de rango constitucional (Rivera
2007). Esta

del Decreto se exacerbd en 2008 con la

y Larreategui, obsolescencia
aprobacién de la nueva Constitucion que

requeria consecuentemente normativas vy
politicas publicas que garanticen los derechos
humanos de los refugiados.

No obstante, la Constitucion no fue
acompafada por una normativa acorde que
debié ser aprobada en el primer mandato
de la Asamblea Nacional®®. Entre octubre
de 2008 y enero de 2017,

vigentes las referidas Leyes de Migracion y de

continuaron

Extranjeria —con sucesivas modificaciones—,
claro indicativo de las dificultades que ha
tenido el pais para generar una legislacion
alineada con sus principios constitucionales en
materia migratoria. Tal como explica Herrera
(2016), en buena medida debido a las pugnas
entre instituciones estatales con enfoques

28 Asi lo dispuso la disposicion transitoria primera de la Constitucion.

divergentes —unas mas garantistas y otras mas
enfocadas en la seguridad— que han dificultado
al extremo el llegar a consensos en materia de
movilidad.
Esto nos lleva al segundo de los puntos

sefalados. Los decretos ejecutivos que
funcionan como reglamentos de aplicacion
de la normativa constitucional e internacional
sobre

refugio se han caracterizado por

interpretar restrictivamente los estandares
de proteccién vy, a la par, por reintroducir
sistematicamente el enfoque de seguridad vy
de control en el sistema de refugio. Tal es el
caso de las reformas de 2009 introducidas al
Decreto 3301 y de la aprobacion del Decreto
Ejecutivo 1182, expedido en mayo de 2012,
que estuvo vigente, con pocas reformas, hasta

agosto de 2017.

Como se dijo antes, con la finalidad de
implementar el proceso de Aegistro Ampliado
—plan insigne de la ‘Revoluciéon Ciudadana’
para proteger a la poblacion colombiana frente
a los efectos devastadores del ‘Plan Colombia’
de Uribe—, mediante Decreto Ejecutivo 1635
de 25 de marzo de 2009, se reformé el Decreto
3301 para incluir la facultad de conformar
Comisiones Temporales para determinar la
condicién de refugiado en distintas zonas
del Ecuador y se elimino las restricciones que
limitaban la presentacion de solicitudes de
refugio: estar en situacion irregular y el plazo
de 30 dias desde el ingreso para presentarla.

Si bien el Registro Ampliado no cumplié
la meta esperada —se registraron 27 740 de
las 50 000 personas previstas— el hecho de



(DES)PROTECCION A LAS PERSONAS REFUGIADAS EN ECUADOR

que a septiembre de 2010 el Estado habia
reconocido a 52 452 personas como refugiadas
en Ecuador —mas de la mitad durante ese
reconocimiento masivo—, constituye un logro
innegable derivado de la decisiéon politica
en ese momento de proteger a la poblacion
colombiana, a través del trabajo de brigadas
moviles que operaron durante once meses
en la frontera norte, sumado a los resultados
procedimiento individual de solicitudes de
refugio (ACNUR 2010a y 2010b).

Sin embargo, en el mismo decreto, se
incorporaron tres reformas que marcan el inicio
de la modificacién restrictiva del procedimiento
de solicitud de refugio individual: 1) una
fase de inadmisién expedita a solicitudes
‘'manifiestamente infundadas’ que impide que
todas las peticiones lleguen a conocimiento
de la autoridad que reconoce la condiciéon
de refugiado, asi se construye a la vez a la
figura del peticionario; 2) la presuncion legal
del desistimiento de la solicitud cuando un
peticionario no asiste, hasta en tres ocasiones,
a su entrevista —que se realizaba so6lo en las
ciudades de Quito, Lago Agrio y Cuenca-,
con el consecuente archivo del proceso; 3) la
presuncion legal por la que, si una persona no
acude personalmente a recibir la respuesta a su
solicitud de refugio en los 60 dias posteriores a
la Ultima entrevista, se presume su notificacion,
restringiendo los plazos de impugnacion en el
caso de ser negativas.

Asi, el irébnicamente
también constituy6 el fin de una fase en que la

Registro  Ampliado,

politica de refugio estuvo centrada, de acuerdo

con sus objetivos, en la proteccion integral de
la poblacion pese a las presiones que, debido
al atague de Angostura, empez6 a generar el
creciente discurso de la seguridad nacional vy,
en un campo social mas extendido, la xenofobia

como supuesta explicacion a problemas

recurrentes de inseguridad y delincuencia.

La sesion 44° del/ Comité Permanente
de ACNUR en 2009

Cuando el Ecuador refiere sobre el reconocimiento
que el ACNUR habria hecho sobre sus practicas como
un modelo a seguir, estd basado en un documento
denominado ‘Resumen de la presentacién estratégica
regional’ de la Oficina de las Américas presentado
entre el 3y el 5 de marzo de 2009 en la reunion del
Comité Permanente de ACNUR, en Ginebra. En dicho
documento, se informa que:

La situacion en e/ Fcuador representa un buen e/emplo
ae un enfoque integral de los problemas de proteccion
en las zonas fronterizas, Que poaria servir ae modelo
para_otros palses de la reqion. F£n 2008, el Fcuador
se beneticio de /la iniciativa prioto de evaluacion de
/as necesiaades mundiales del ACNUR, que dio lugar
a una estrategia integral adel Gobrerno, e/ ACNUR
y otros asocliados. Fste proceso fue acompanaao
por la puesta en marcha de una nueva y generosa
politica de asilo por parte del Gobierno ecuatoriano
en septiembre de 2008. Fn e/ marco de esta politica,
e/ Gobrerno ha iniciado e/ Registro Ampliado de
colombianos en /las zonas fronterizas del Fcuador,
con e/ apoyo de/ ACNUR. Este procedimiento es un
mecanismo innovaador que permite acelerar é/ registro,
/a determinacion de la condicion de refugiado, /a
documentacion y la identificacion de las necesidades
especiales de proteccion. Mediante brigadas moviles,
en /as provincias fronterizas septentrionales, €/
Goblerno se propone procesar a unas 50 000 personas
qQue_necesitan proteccion internacional durante 2009,
muchas de las cuales nunca han sido registradas
como solicitantes de asilo (refugiados invisibles). £/
Gobierno ha descentralizado su Oficina de Refugiados
a lugares sobre e/ terreno en las zonas fronterizas
para la aplicacion efectiva de la nueva politica de asilo
(ACNUR 2009, p. 2).

Ese documento, elaborado cinco meses después de la
emision de la Politica de Refugio y varios dias antes del
inicio del Registro Ampliado, se erigird también en el
discurso oficial para legitimar las acciones posteriores,
independientemente de que, en la practica dicha
politica y el mandato constitucional no hayan sido
implementados a cabalidad. Desde entonces, las
declaraciones de ACNUR sobre su trabajo conjunto
con el gobierno ecuatoriano seran asumidas como un
auto elogio de sus logros que se basa en la cifra de
personas reconocidas como refugiadas en relacién con
la de otros paises de la regién.
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En efecto, tres aflos mas tarde, el reglamento
de 1992 fue sustituido por el Decreto Ejecutivo
1182 de mayo de 2012 e introdujo en su
articulado las reformas de 2009 junto con nuevos
cambios sustantivos que erosionaron el caracter
tutelar y expedito que deberia tener el proceso
de solicitud de reconocimiento de la condicion
de refugiado. En primer lugar, se eliminé del
reglamento la definicion de persona refugiada
prevista en la Declaracién de Cartagena de
1984, que habia sido expresamente incorporada
desde 1987, vulnerando la tradicién regional
latinoamericana asumida desde esa época vy
reflejada en varias legislaciones internas de la
region, lo que constituyd una accion regresiva
en términos de derechos humanos.

Se debe recordar que la definicién de Cartagena
fue uno de los pilares centrales de la Politica
de Refugio emitida en 2009 y el fundamento

para aplicar el procedimiento de Registro

Ampliado y, como se vera mas adelante, la Corte

Constitucional declard la inconstitucionalidad

de dicha regresién normativa.

La Declaracion de Cartagena sobre los
Refugiados

Este instrumento internacional fue adoptado en 1984
como resultado de un Coloquio conformado por un
grupo de expertos gubernamentales y académicos
provenientes de Belice, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama y Venezuela. De acuerdo a la memoria de su
vigésimo aniversario elaborado por el ACNUR (2004).

La Declaracion de Cartagena sobre /os Refugiados
ae 7984 se refiere a la importancia de la aadhesion
a los instrumentos internacionales en materia de
refugiados sin reservas y la adopcion de mecanismos
/nternos para su efectiva implementacion, é/ caracter
avil, apolitico y estrictamente humanitario de /a
conces/on de/ asilo y el reconocimiento de/ estatuto de

refugiado, el respeto irrestricto del principio de non-
refoulement [no devolucion): la importancia de utilizar
correctamente e/ término refugiaao y su diferenciacion
de otras categorias de migrantes; y los estdndares
bdsicos de proteccion y asistencia a /los refugiados,
particularmente en /las areas de salud, educacion,
trabajo y sequridad (ACNUR 2004, p. 26).

Este instrumento internacional de Derechos Humanos

constituye la respuesta regional de Ameérica Latina
a dos hechos claves: la poca cantidad de paises que
habian ratificado la Convencion de Ginebra de 1951
y su Protocolo de 1967 y la ausencia generalizada de
legislacién nacional que lo implemente; junto con
las limitadas capacidades de la tradicién del Asilo
politico latinoamericano frente a la altisima movilidad
registrada en las décadas previas, por ejemplo, la
afluencia masiva de refugiados en el Caribe en los
cincuenta y sesenta, el éxodo de refugiados de paises
del Cono Sur y de paises centroamericanos durante las
décadas de los setenta y ochenta (ACNUR 2004).

Los Estados y la Comision Interamericana de Derechos
Humanos habian advertido, en los afos previos,
sobre la ausencia de una definicién de refugiado que
se adecue a las necesidades que se avizoraba sobre
la afluencia a gran escala de personas refugiadas,
regionales y extra-continentales (ACNUR 2004).

En ese marco y bajo un espiritu multilateral de respeto

y garantia de los derechos humanos, la Declaracion
consider6 pertinente recomendar como concepto de
refugiado:

“Aqguella que ademads de contener los elementos de /a
Convencion de 7957 y e/ Protocolo de 7967, considere
también como refugiados a las personas que han huido
ae sus paises porque su vida, sequridad o libertad han
sido amenazadaas por la violencia generalizada, /a
agresion extranjéera, /os conflictos internos, /a violacion
masiva ae /os aerechos humanos u otras clircunstanclias
que hayan perturbado gravemente e/ orden publico”
(Declaracion de Cartagena 7984).

Resta decir que, en 1987 Ecuador incorporé dicha
definiciéon en su normativa nacional que normoé la
aplicacion de la Convencién de Ginebra de 1951 y su
Protocolo de 1967 sobre el derecho a solicitar refugio,

tal como se ha referido, r%diante decreto ejecutivo,
reformado en 1992 y 2009<°.

Junto con la restricciéon a la definiciéon de
refugiado, el Decreto Ejecutivo 1182 respondié
politica y normativamente al siempre latente
discurso xenéfobo que vincula a la inseguridad y
la delincuencia en Ecuador cuya responsabilidad
es usualmente trasladada a la poblacion
extranjera, en este caso a la colombiana. Asi,

pese a que la cifras de personas solicitantes y

29 Segun el propio ACNUR, quiere decir “el reconocimiento de la condicién de refugiado por parte de un Estado o del ACNUR con base en
circunstancias evidentes y objetivas en el pafs de origen o, en el caso de los solicitantes de asilo apatridas, el pais de su anterior residencia

habitual”. Tomado de: https://www.acnur.org/5c6c387a4.pdf.
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reconocidas como refugiadas involucradas en
delitos es minima3°, el ex presidente Rafael
Correa anuncié publicamente en la sabatina de
18 de junio de 2011 la necesidad de revisar el
proceso de solicitud de refugio para controlar
supuestos abusos cometidos:

“Se han reducido  drdsticamente  /as
solicitudes de refugio porque ahora se
exigen muchos mds requisitos, y esto
serd revisado estrictamente para darle e/
estatus de refugiado al que verdaderamente
/o merece. Antes era muy laxo e/ proceso,
eso ya ha sido corregido [...] tenia ciertas
aeficiencias, habia abusos, no se controlaba
bien [...] Algunas veces, delincuentes
pedian refugio y eran refugiados. Fsto se
estd acabando .

En consecuencia, el Decreto Ejecutivo 1182
establece una reinterpretacién restrictiva para
el proceso de solicitud de refugio por varias
razones, las cuales fueron justificadas desde
un unico discurso, sus insistentes referencias a
personas que podrian constituir una ‘amenaza
para la comunidad ecuatoriana’, tal como refiere
su articulo 9. En ese contexto, el nuevo Decreto:

1) Restringe el plazo para presentar una
solicitud de refugio a un plazo de 15 dias desde
el ingreso al Ecuador y la necesidad de justificar
el hecho de estar en situacién irregular;

2) Establece una fase de admisibilidad para
identificar la presentacion de posibles solicitudes

‘manifiestamente infundadas’, ‘abusivas’ o
‘ilegitimas’, las que con sus definiciones, vulneran
hasta el principio de inocencia en materia penal.
Ademas, dicha declaracién le compete a un
funcionario a cargo de la recepcién de solicitudes
quien emite un informe y recomienda si deben
ser admitidas a tramite o no. Asi, el Estado pasa
a diferenciar a las personas refugiadas entre
peticionarias, solicitantes y reconoc/iaas

como refugradas.

3) La etapa de admisibilidad no tiene plazo,
la persona recibe una certificacién en papel, de
haber presentado una solicitud sin ser todavia
solicitante de refugio y solo se les reconoce la
situaciéon regular pero se les niega el derecho
al trabajo.

4) Si un peticionario no asiste hasta en dos
ocasiones a su entrevista, el proceso se declara
abandonado y se archiva la peticion, sin ninguna
excepciéon ni opcion para volver a solicitar refugio.

5) Se restringe la impugnacién judicial,
al expresamente establecer que el fin de la
apelacién administrativa pone fin al proceso y
“el solicitante debera ser deportado”.

6) El Estado puede revisar en cualquier tiempo
las solicitudes de refugio concedidas. Asi, se
regulan procesos expeditos de extincion —en
base al analisis administrativa de que la solicitud
carecia de fundamento— y de revocatoria —por
hallarse inmerso en delitos o situaciones que
atenten contra la seguridad del Estado-. Estas
tres restricciones, cuya redaccién es abierta

30 Seguin datos en prensa, el nimero de personas privadas de libertad por delitos que no son ecuatorianos es inferior al 10%, y tanto la
Cancilleria como el ACNUR afirmaron que que el niumero de refugiados supuestamente implicados en delitos es minimo.

31 Declaraciones del Presidente Rafael Correa Delgado. 18 de junio de 2011. Se puede revisar las notas periodisticas: https://www.elcomercio.
com/actualidad/politica/correa-dice-que-ecuador-endurecio.html; https:/www.bbc.com/mundo/noticias/2011/06/110623 ecuador_refugiados

rg; https://issuu.com/la_hora/docs/diario la_hora zamora 21 de junio 2011/11.
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GRAFICO 1. PORCENTAJE DE REFUGIADOS RESPECTO DEL NUMERO DE PETICIONARIOS (2004-2020)
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y ambigua, también vulneran el derecho a la
defensa de las personas refugiadas. Ademas,
guedan sometidas a que el inicio de un proceso
de deportacién o el de extradicion habiliten la
revision posterior de su reconocimiento como
refugiado, poniendo en riesgo, el principio de
no devolucion.

En un analisis pormenorizado del Decreto
1182 y de de
inconstitucionalidad parcial que emitio la Corte

Ejecutivo la sentencia
Constitucional dos afos mas tarde, en agosto
de 2014, al resolver las demandas presentadas
por la organizacién no gubernamental Asylum
Access y la Clinica Juridica de la Universidad
San Francisco de Quito, Ubidia Vasquez (2015)
sefiala que el maximo érgano de interpretaciéon

constitucional, si bien dispuso la reincorporacién

de la definicion ampliada de refugiado prevista
en la Declaracion de Cartagena de 1984, declaré
constitucionales casi todas las restricciones
impuestas, modificando solamente los plazos
para la solicitud de refugio y para la fase de

apelacion administrativa.

Desde nuestro punto de vista, dicha sentencia
no elimind el caracter restrictivo impuesto por
el enfoque de seguridad nacional y de control a
la movilidad, en tanto el documento normativo,
salvo la modificacion de plazos, se mantuvo
en sus fines y estructura exactamente igual.
En consecuencia, y tal como lo habia afirmado
el ex Presidente en las expresiones citadas
anteriormente, tanto las primeras reformas de
2009 como la entrada en vigor del Decreto
Ejecutivoen2012, constituirdanunodelosfactores
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determinantes en el descenso del porcentaje de
personas que son reconocidas como refugiadas
en Ecuador, respecto del niumero de solicitantes
en cada ano. Como se observa en el Grafico
No. 1, este significativo descenso no sélo se
produjo respecto de los afios 2009 y 2010, en
que se realizé el Registro Ampliado, sino incluso
respecto de los porcentajes de reconocimiento
de anos previos.

Entre los afios 2005 y el 2010, bajo la
normativa del precedente Decreto Ejecutivo
3301, el porcentaje anual de reconocimiento
fue superior al 17% respecto del total de
solicitudes ingresadas. En el afo 2009 se
aceptd el 61% de solicitudes como resultado
palpable del Reg/stro Ampliado, sin embargo,
al finalizar éste en el afo 2010 y con la
implementacién de las reformas ya sefialadas,
se constata un descenso anual significativo en
el porcentaje de personas reconocidas: por
debajo del 15% desde el afno 2011 llegando
al 3% del total de peticiones realizadas en el
2015, siendo este el afio con el porcentaje
mas bajo.

Mientras que, entre los afos 2017 y 2020 se
observa un importante incremento en el porcentaje
de reconocimientos, debido a que la Direccién
del
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana ejecuto

de Protecciéon Internacional Ministerio de
un proceso especifico para resolver mas de 9 238
solicitudes de refugio represadas desde el afo
2006, tal como lo afirmo su Directora®?. Durante
el ano 2020, la tasa de reconocimiento se ubica
en 19% respecto del niUmero de peticionarios, sin
embargo, este afo y el préximo estara afectado

por los efectos de la pandemia del Covid-19.

Enenerode 2017 —después de 45 afos de vigencia
de las leyes migratorias aprobadas en la dictadura
y a pocos dias que Rafael Correa cumpliera 10
anos en el poder—la Asamblea Nacional aprobd
finalmente la Ley Organica de Movilidad Humana
(LOMH), en medio de la campafna electoral que
culmind en la eleccidon de Lenin Moreno, como
La demorada LOMH
constituye una modificacion sustancial respecto

Presidente de Ecuador.

de las normas que derogd, pues cuenta con un
marco garantista para la proteccion de derechos
humanos tal como ha quedado redactado en su
objetivo, principios, fines y el reconocimiento de
derechos especificos. En ese contexto, dicha ley
incorpor¢ articulos que regulan la situacion de
personas en necesidad de proteccion internacional
—asiladas, refugiadas y apatridas— y distinguio
entre el reconocimiento del estatus de persona
asilada, refugiada o apatrida y el otorgamiento
de una categoria migratoria —la visa humanitaria—
para efectos de su regularizacion. Adicionalmente,
la Ley elimind las normas de privacion de libertad,
criminalizacion y sanciones penales en contra de
las personas en situacion irregular, ratificando su
caracter administrativo.

En este contexto promisorio, su Capitulo V
pudo convertirse en un avance progresista en
términos de establecer con claridad y en una ley
organica —no sujeta a mayorias simples y méviles
en la Asamblea Nacional- una politica integral
en materia de proteccion internacional. Por una
parte, debié garantizar el derecho a solicitar
refugio sin restricciones o limitaciones excesivas y
discriminatorias y, por otra parte, debio establecer
qué implica el estatuto de proteccién internacional
que reconoce a estas personas, determinando
facultades expresas

para el conjunto de

32 Entrevista personal via Zoom con Directora de Proteccion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana en

funciones (2017- al momento de redactar este texto), Junio 2020.
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instituciones estatales, sobre la base de lo perfilado
en la Politica del Ecuador en materia de Refugio,
emitida 9 anos antes.

Esto no sucedi6. La LOMH aparte de determinar
quiénesunapersonaasilada, refugiadayapatrida,
lo Unico que hizo fue establecer el procedimiento
para solicitar refugio, reduciéndolo a un tramite
administrativo individual, eliminando las normas
que permitieron reconocer de manera amplia y
expedita a la poblacion. Ademas, los articulos
102 vy
reformas previas de 2009 y de 2012 constantes

103 sintetizaron e incorporaron las
en decretos ejecutivos, referidas a la etapa de
admisibilidad y el archivo de la peticién por no
asistir a la entrevista; mientras que los articulos
106 al
a la cesacion, cancelacion y revocatoria bajo

108 sintetizan las reformas referidas

las mismas definiciones ambiguas basadas en
la ‘sospecha de la persona refugiada’. De ese
modo, las graves restricciones que se habian
formulado en normativa secundaria también
pasaron a tener rango de Ley Organica, lo que
ocasiona dificultades para reformarlas en el
futuro por la mayoria calificada que se requeriria
en la Asamblea.

Deestemodoel Ecuadordejédeladosuintencion
deimplementar una politica publica especializada
de proteccion en materia de refugio y optd por
restringir paulatinamente sus competencias a un
proceso administrativo riguroso para determinar
a quién se reconoce como persona refugiaday a
quien no. Este proceso se dio en cumplimiento
del anuncio realizado por el ex Presidente Correa
en el 2011, alineado al enfoque de seguridad
nacional. Ademas, con el cambio de gobierno,
se aprobd a través del Decreto Ejecutivo No.

111 el Reglamento a la Ley que incorpora plazos
mas rigurosos para el proceso de solicitud de
refugio, ajustando de ese modo el acumulado
de reformas ensayadas en 8 afos al mandato
legal que ahora es su sustento. ™
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VIVIR BAJO LA
PROTECCION

INTERNACIONAL DE

ECUADOR

Con la profundizacion de la desigualdad

sisttmica y la intensificacion de conflictos
sociales, politicos y culturales, muchos de ellos
de caracter armado, millones de personas en
el mundo contintian abandonando sus hogares
debido a temores fundados de ser perseguidos
por su raza, religion, nacionalidad, pertenencia
a un determinado grupo social o por sus
opiniones politicas. La violencia en contra de
las mujeres o hacia personas LGBTI, sumado a
las graves omisiones de distintos Estados para
prevenirla, también constan entre las causas
que hoy provocan miles de desplazamientos
forzados en muchas regiones del planeta
(ACNUR 2020a). Este cumulo de violencias de
diversa indole deriva en que paises de destino
reciban “flujos mixtos” de poblaciéon, es decir,
tanto a personas que emigran por la violencia
de la pobreza, como a otras que se han visto
obligadas a hacerlo por alguno de los motivos
antes senalados (OIM 2020; ACNUR 2020a).

Este masivo movimiento de gente que huye de
la violencia ha puesto en jaque los rigidos y cada
vez mas caducos sistemas de clasificacion estatal
frente a quién es un migrante “econémico” o
una persona refugiada, sobre todo porque en
muchos casos las diversas violencias se traslapan
y las categorizaciones estatales dejan por

fuera, cada vez mas, a personas que estando

en necesidad de proteccion internacional
supuestamente no calzan en definiciones pre-
establecidas y poco relacionadas con la violenta

realidad contemporanea.

El caso ecuatoriano no ha sido una excepcion.
Retomandolodichoenlaintroduccién, demanera
generalizada, la gran mayoria de refugiados en
el mundo se desplazan hacia paises vecinos con
la esperanza de retornar posteriormente a sus
hogares. En el caso de Ecuador, la vasta mayoria
de solicitantes de refugio y quienes han sido
reconocidos como tales provienen de paises
latinoamericanos. Como se muestra en el Grafico
No. 2, segun los datos de la Direccion Nacional
de Proteccion Internacional del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, entre
el 1 deenerode 1989y el 31 dejulio de 2020, los
paises de origen de las personas que presentaron
el mayor nimero de solicitudes de refugio en el
pais fueron: 1) Colombia, 2) Venezuela, 3) Peru,
4) Cuba y 5) Haiti. En el lapso de esos 31 anos,
€s0S Cinco paises sumaron 238 627 solicitudes
que equivalen al 97.8% del total de solicitudes
de refugio. El 2.2% restante [5 347 solicitudes]
corresponden a personas de 144 nacionalidades
provenientes de todos los continentes y a
posibles apatridas, que suman 334 casos33,

3 De acuerdo con los datos histéricos de la de la Direccion Nacional de Proteccion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana, se informa de 4 349 solicitudes de refugio presentadas por ecuatorianos, sin que se tenga informacién sobre qué se debe
pese a la pregunta realizada. Este nimero ha quedado excluido del analisis cuantitativo que se presenta en este texto.
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GRAFICO 2. SOLICITUDES DE REFUGIO DE LAS 5 NACIONALIDADES CON MAS SOLICITUDES EN ECUADOR
1 DE ENERO 1989 - 31 DE JULIO 2020
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Fuente: Direccion Nacional de Proteccién Internacional, Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Ministerio de

Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.
Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

Como se aprecia en el Grafico No. 2, el 79,7%
de solicitudes fueron presentadas por personas
colombianas[190249]; el 13,5% porvenezolanas
[32 119]; el 3,4% por peruanas[8 057]; 2,9% por
cubanas [6 981]; y el 0,5% por haitianas [1 221].
La cercania geografica explica la alta presencia
de solicitantes de refugio de la regién andina,
principalmente de Colombia y Venezuela. En
el primer caso, debido al prolongado conflicto
armado pues, a 2019, Colombia sigue siendo el
primer pais con el mayor nimero de desplazados
internos en el mundo —alrededor de 8 millones de
personas—y una de las situaciones de refugiados
mas compleja en la region y en el mundo
(ACNUR 2020a). En el segundo caso, desde
2015 la situacion econémica, social y politica de
Venezuela3? se ha tornado critica provocando
que, a diciembre de 2019, alrededor de 4.5

millones de personas venezolanas se encontraran
desplazadas fuera del territorio, constituyendo
la segunda situacion mas severa en términos
de desplazamiento forzado internacional en el
mundo, solo después del conflicto armado en
Siria que habia desplazado fuera de su territorio
a alrededor de 6.6 millones de personas para
finales de 2019. (ACNUR 2020a).

Por razones geograficas, también es evidente
qgue las solicitudes extra-continentales sean
bastante menores en comparacién con las
regionales. Pese a esto, no hay que perder
de vista a las otras nacionalidades que han
solicitado refugio en Ecuador. Como se observa
en el Grafico No. 3, de las 5 347 solicitudes
presentadas en las Ultimas tres décadas, 4 190

corresponden a 24 nacionalidades [el 78%], 19

34 El Gobierno de Nicolas Maduro enfrenta una grave crisis social y econémica interna, ahondada por un conflicto politico de caracter regional
que ha derivado, entre otras situaciones, una expulsion masiva de poblacién fuera de su territorio.
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GRAFICO 3. SOLICITUDES DE REFUGIO DE LAS SIGUIENTES 25 NACIONALIDADES EN ECUADOR
1 DE ENERO 1989 - 31 DE JULIO 2020
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de ellas provenientes de Asia y Africa. Entre los
primeros diez paises de origen constan, en ese
orden, Pakistan [406 solicitudes]; Nigeria [359];
Siria [317]; Yemen [274]; Afganistan [259];
Bangladesh [245]; Sri Lanka [155] e Iran [149],
a los que se suman 334 solicitudes de personas
sobre las cuales no se conoce su nacionalidad
[apatridas]. Llama la atencién que en segundo
lugar aparecen 371 solicitudes provenientes
de Republica Dominicana que, segun datos del
ACNUR a diciembre de 2019, registr6 4 033
solicitantes y 548 personas reconocidas como
refugiadas en el mundo (ACNUR 2020a).

Si bien excede los limites de este documento
hacer un andlisis de los conflictos que tienen
lugar en cada uno de esos paises, el hecho de
que en las Ultimas tres décadas miles de personas
provenientes de tantos distintos paises hayan

llegado a Ecuador en busqueda de refugio confirma
los argumentos sefalados en la Introduccion
y en la segunda seccion de este texto. Por un
lado, la proliferacion de conflictos de diversas
indole en diversas regiones del globo provoca la
movilidad de miles de personas en necesidad de
protecciéon internacional. Por otro, que Ecuador
es un lugar de refugio en el mapa global de los
desplazamientos forzados. El discurso construido
en torno al ‘pais de la ciudadania universal’ y a la
idea de que Ecuador es un ‘modelo excepcional de
buenas practicas a sequir en materia de refugio’
sin duda han contribuido en la produccion de un
‘efecto llamada’ entre las personas en necesidad
de proteccion internacional en todo el globo para
ponerse en movimiento y llegar hasta el pais.

¢ Qué implicaciones tiene ser solicitante de refugio
y ser un refugiado en Ecuador? En los apartados

29



(DES)PROTECCION A LAS PERSONAS REFUGIADAS EN ECUADOR

que siguen damos respuesta a estas interrogantes
a partir de un cruce de ciertos datos etnogréaficos y
un andlisis de las fronteras legales y sociales que las
personas en necesidad de proteccién internacional
deben hacer frente en su dia a dia en las ciudades
ecuatorianas de acogida.

Ser solicitante de refugio en Fcuador

‘4 N\

“No hay facilidad de tener visa, de tener

refugio, de regularizarse. Tampoco hay
facilidad de tener trabajo. Eso ha sido
muy duro entre los haitianos. No tienen
condicién regular, no tienen trabajo y se

van del pais. Se van a Chile o a Brasil”

(Dixon. 38 afios. Refugiado haitiano.
Quito, junio, 2020)

“No entiendo por qué se tarda tanto
en tener papeles en Ecuador. Yo esperé

casi 4 afos. Y eso pasa con muchos

Africanos. Es muy

injusto. jParece
imposible! Y no tener estatus es lo
mas complicado porque la vida se nos
complica” (Moses. 40 anos. Refugiado

nigeriano. Quito, junio, 2020)

Las reflexiones de Dixon, un refugiado haitiano
quellegdaEcuadordespuésdelterremotoenHaiti
en 2010y las de Moses que huyé de la violencia
en Nigeria y también se refugié en Ecuador, son
muestras de lo complejo y tortuoso que resulta
para las personas en necesidad de proteccion
internacional acceder a un reconocimiento legal
de su condicion. Sus testimonios se multiplicaron
no solo entre el resto de entrevistados de
Colombia, Venezuela y Asia, sino también entre
los técnicos que dan asistencia legal tanto desde
la asociaciéon Migrante Universal como desde
las tres organizaciones que conforman la Red
Clamor. Su percepcién generalizada da cuenta,
tal como lo analizamos en la seccién previa, que
en Ecuador existen sutiles y explicitas fronteras
legales para el reconocimiento al refugio que
ha confinado a miles de solicitantes a un limbo
juridico y a un largo tiempo de espera para
intentar ser reconocido como refugiado, tal
como se muestra en ambos testimonios.

Esa imposibilidad a la que hace referencia
Moses, se explica por las varias restricciones
normativas y la inexistencia de una politica
publica especifica en materia de refugio en
Ecuador. Ademas de las limitaciones legales ya
analizadas, otra las barreras legales mas notorias
al derecho al refugio ha sido la imposicion del
requisito de visado previo para ingresar al pais
incluso en aquellos casos de ciudadanos que

provengan de paises explicitamente en guerra o

en conflictos religiosos o politicos.

Via acuerdos ministeriales y decretos ejecutivos,
de manera paulatina desde el 2010, el Estado
ecuatoriano impuso nuevamente visado a

las siguientes 29 nacionalidades: en 2010 a
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Afganistan, Bangladesh, Eritrea, Etiopia, Kenia,
Nepal, Nigeria, Pakistan y Somalia; en 2015,
a Cuba y Senegal; en 2017 a la Republica
Democratica Popular de Corea (Corea del Norte);
en 2019 a Venezuela, India, Camerun, Ghana,
Gambia, Guinea, Angola, Sri Lanka, Irak, Siria
y Libia3%; y recientemente en marzo de 2020,
a Egipto, Filipinas, Iran, Vietnam y Yemen3®.
Adicionalmente, desde el 2015, a las personas
de Haiti se les solicita un cédigo de ‘registro
turistico’ para poder ingresar al Ecuador?’.

El pedido de visa, como forma de selectividad,
es una facultad administrativa discrecional del
Ejecutivo y, por lo tanto, de cada gobierno de
turno. Frente a esta medida, se alerta que casi
la totalidad de los paises son de Asia y Africa
a los que se suman Venezuela, Haiti y Cuba.
Salta a la vista que varias de ellas estan entre
las primeras 30 nacionalidades que mas han
solicitado refugio en Ecuador y todas constan
en la base de datos de solicitantes de refugio
del Ministerio de Relaciones Internacionales y
Movilidad Humana. Asi, resulta inconcebible,
ademas de poco solidario en el ambito
internacional, que paises que actualmente
enfrentan graves conflictos como Yemen,
Siria, Nigeria o Venezuela, estén en ese listado.
Mas grave aun, devela la falacia que sostiene
del

y el ACNUR sobre el pais “modelo” para la

el discurso oficial Estado ecuatoriano

proteccion internacional. Todo lo contrario,
deliberada
Cancillerfa ecuatoriana perfila de mejor modo

esta accion selectiva de la
el referido proceso de restriccion acelerado del
sistema para solicitar refugio, no se diga de

la inexistente politica de proteccién. Notese,

ademas, que a ningun pais del norte global se
le solicita visa de ingreso.

Ademas de esa primera barrera que directamente
limita el acceso al derecho al refugio, existen otras
mas. A quienes logran ingresar al pals, sea porque
presenten visados previos (en 29 casos referidos)
0 porque sus nacionalidades no son requeridas
del mismo, se les otorga 90 dias de estancia
reqular. Vencido ese plazo, todas las personas
deben regularizar su situacion migratoria. En el
caso de las personas en necesidad de proteccion
internacional, como dijimos previamente, a partir
de 2017, la LOMH expresamente determina que
la condicion de refugiado no es llanamente una
categoria migratoria, sino que la condicién de
solicitante y la de refugiado en Ecuador habilita
a las personas para obtener una visa. En efecto,
el articulo 91 dispone en su inciso segundo que:

“F/ reconocimriento de persona rerugiada,
asiada o apdatriaa por parte del Estado
ecuatoriano constituye un estatuto de
proteccion  internacional  inadepenaiente
ade /a condicion migratoria y habiita a
la  persona extranjera a gestionar una
conaicion migratoria de conformidad con
esta Ley. Su reconocimiento como persona
sujeta a proteccion internacional garantiza
que pueda e/ercer actividad laboral de
forma Iindependiente o baio relacion de
dependencia, asi como iniciar o continuar
sus estualos en cualquiera de los niveles de/

sistema eaucativo ”,

Al interpretarla integralmente con el resto de
los articulos referidos a las personas refugiadas,
esta norma produce limitaciones ulteriores en el

% Un recuento de estas normas se puede revisar en el Acuerdo Ministerial No. 198 de 18 de diciembre de 2019, suscrito por el Viceministro
de Movilidad del Ecuador. Disponible en:_https:/www.cancilleria.gob.ec/wp-content/uploads/2020/09/Acuerdo _Ministerial 0000198 2019.pdf

36 Aprobado durante la emergencia sanitaria por Covid-19 y estado de excepcién adoptado.
37 En el caso de China, el requisito de visa estuvo vigente entre 2008 —s6lo 6 meses después de la eliminacion-y 2016.

31


 https://www.cancilleria.gob.ec/wp-content/uploads/2020/09/Acuerdo_Ministerial_0000198_2019.pdf 

32

(DES)PROTECCION A LAS PERSONAS REFUGIADAS EN ECUADOR

GRAFICO 4. PORCENTAJE DE PETICIONARIOS, SOLICITANTES Y REFUGIADOS RECONOCIDOS
1 DE ENERO 1989 - 31 DE JULIO 2020
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Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

ejercicio de sus derechos. Por una parte, no se
desarrolla qué implica el denominado ‘estatuto
de proteccién internacional’, con excepcion
del hecho de que solicitantes y refugiados
pueden ejercer todos los derechos reconocidos
en Ecuador por mandato legal, hecho que sera
profundizado en la siguiente seccién. Con esta
omision presente, por otra parte, el proceso
introdujo una etapa de admisibilidad que separa
a los solicitantes de refugio en dos grupos como
categoria internacional para identificar a quien
ha salido forzadamente de su pais y ha solicitado
formalmente proteccion en el pais de destino.

Los peticionarios son sometidos al filtro de

admisibilidad, que puede incluir una pre-
entrevista, para determinar si sus solicitudes son

‘extemporaneas’, ‘'manifiestamente infundadas’,

‘fraudulentas’ o no. Y sélo los que son admitidos
a tramite pasan a ser considerados so/icitantes de
refug/o en Ecuador, quienes seran entrevistados
para que sus casos sean conocidos por la Comision
de Refugio y Apatridia, Unica autoridad encargada
de determinar y resolver si reconoce la condicion
de refugiado.

los datos de la Direccién Nacional
del
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana se

Al revisar

de Proteccion Internacional Ministerio de
constata el impacto que hasta ahora ha tenido
esta categorizacion. Al 31 de julio de 2020, 243
974 personas fueron peticionarias, sélo 5 497
solicitantes de refugio y 57 138 son refugiadas
reconocidas activas. Del total de los solicitantes
de refugio, el 63.7% son personas venezolanas

[3 501]; el 33.1% colombianas [1 817]; el 1.1%
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cubanas [60]; el 0.5% yemenis [28] y el restante
1.7% corresponde a otras 29 nacionalidades [91
personas], entre las que aparecen varias de las
que actualmente requieren visa, incluido Egipto
que, como se dijo, fueron afiadidos recientemente
a partir de marzo de 2020. En consecuencia, se
alerta que alrededor de 181 339 personas, es
decir, un 74% de la poblacion que solicité refugio
en Ecuador habrian sido inadmitidas38.

Con ello, muchas personas podrian haber
quedado en situacién irregular o podrian incluso
ser deportadas, proceso administrativo previsto en
la vigente LOMH3®. En el Grafico No.4 se observa
la relacion porcentual entre personas peticionarias,
respecto de las solicitantesy refugiadas reconocidas
en el Ecuador entre 1989y el 31 de julio de 2020, a
partir de clasificacion que hace el Estado en virtud
de la etapa de admisibilidad desde el 2009. Es
notorio que un grupo significativo de la poblacién,
pese a haber solicitado formalmente refugio, no
tiene oportunidad de ser entrevistado y que su
caso sea conocido por la Comisién de Refugio y
Apatridia que es la Unica autoridad competente
para determinar tal condicién en Ecuador.

Esta distincion es relevante de tomar en cuenta
por la discrecionalidad con la que la etapa de
admisibilidad estaria funcionando, cuya inadmisién
fundamentalmente implica la imposibilidad
de volverlo a solicitar refugio. Al respecto, el
representante legal de la asociacion Migrante
Universal, quien asesora juridicamente a personas
venezolanas en su proceso de solicitud de refugio,

refiere que:

>

" [

refugio de manera oral, el acta puede ser

.] Cuando las personas solicitan

facilmente manipulable, se puede cambiar
el caso, todo por la discrecionalidad de los
funcionarios. Hemos tenido casos en que
se niega la solicitud de refugio y hemos

hecho apelaciones y nos dan el acta. Al

revisarla hemos constatado que hay casos
en los que sacan de contexto la situacién
del migrante y entonces, en lugar de que
sea un posible caso de refugio, aparece
como un caso de migrante econdémico.
Hay mucha discrecionalidad y entonces
los migrantes pierden la garantia de su
derecho al refugio” (Representante legal
Asociacion Migrante Universal. Entrevista

personal via Zoom, junio, 2020)

N\

Esta etapa de admisibilidad vulnera, para todas
las personas solicitantes de refugio —peticionarios
y solicitantes segun el Ecuador— dos principios
del derecho humano al debido proceso de las
personas, adaptado a las particulares condiciones
que ellos viven durante la determinacién de la
condicion de refugioy que han sido incorporados
en la actual LOMH. Por una parte, la etapa de
admisibilidad traslada la carga de la prueba a
la persona que se presenta a solicitar refugio,
pues su testimonio oral o documentacién

presentada es la base para determinar si su caso

3 Algunos de ellos probablemente a la espera de tal resolucién de admisibilidad, tomando en cuenta que s6lo 2 218 personas habfan pedido

refugio en 2020.

3 La Ley Orgénica de Movilidad Humana prevé el recurso de apelacién en estos casos, sin embargo Cancillerfa no ha emitido datos sobre

apelaciones ni cambios de decision en la inadmision.
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se admite a trdmite o no. Esto contradice con las
normas que el propio ACNUR ha emitido sobre
la carga compartida de la prueba, incorporado
superficialmente en LOMH?*®. Asj lo ha reiterado
el Manual sobre Procedimientos y Criterios
para Determinar la Condicion de Refugiado
y Directrices sobre Proteccion Internacional,
emitido por ACNUR (2019a).

“S/ bren en general la carga de la prueba
ncumbe a la persona solicitante, la
obligacion de recopilar y analizar todos
los hechos relevantes y los medios de
prueba se comparte entre la persona
solicitante y /a persona responsable de
la toma de decisiones. Fsta responsabilidad
compartida es particularmente /mportante
cuando el pals de origen experimenta una
situacion de confiicto armado y violencia, ya
que esto hace que la obtencion ae informacion
y documentacion —en general, as/ como con
respecto al inawviduo- sea mds aificl. Las
personas que huyen de estas situaciones
pueaen enfrentar problemas importantes al
aar una aescripcion aetallaaga de los hechos
que demuestre la neces/dad de proteccion
internacional y/o al obtener evidencia que
Justifique la solicitud. £n estas circunstancias,
por lo tanto, es frecuentemente necesario
conceder a las personas solicitantes e/
beneficio de la duda” (ACNUR 2079a, p. 238).

En segundo lugar, y mas grave aun, pese a que
la LOMH y su reglamento obligan a que sea la
ComisiéndeRefugioy Apatridia, instanciatécnica
competente para “reconocer y determinar la

40 Revisar el articulo 99 numeral 4 de la LOMH.

condicion de personas refugiadas”4!

, la etapa
de admisibilidad estd a cargo de funcionarios
administrativos que no son parte de la Comision.
Es decir, personas que deciden quiénes pasan o
no de peticionarios a solicitantes de refugio vy,
por lo tanto, a conocimiento de la Comision. Esto
viola el principio constitucional del debido proceso
por el que una persona solo podra ser juzgada por
un juez o autoridad administrativa competente, lo
cuan también ha sido ratificado por las directrices

emitidas por el ACNUR al respecto.

“Fn vista de /as graves consecuencias ae
/a exclusion, es esencial que se Incornporen
rigurosas salvaguaradas procedimentales en
los mecanismos para adeterminar la exclusion.
Las decisiones sobre /a exclusion deberian
en principio darse en el contexto de un
procedimiento regular de determinacion
de /a condicion de refugiado y no como
parte de procedimientos acelerados o
de admisibilidad, de modo que se pueda
realizar una valoracion plena de los hechos y

/as leyes relevantes” (ACNUR 2079a, p. 127).

Por otra parte, las personas que han
atravesado por este proceso de admisibilidad
dan cuenta del padecimiento que en la
practica significa: “A mi me tomé casi dos
aflos. Y pienso que fue rapido si lo comparo
con mis amigos que tardan todavia mas”,
Keneth,

42 anos. Esta misma situacién la confirma

refiere refugiado nigeriano, de
Hazaa, refugiado pakistani, de 27 anfos: “/a
migracion no es racil. Fcuador tampoco es

7acil. Yo ahora soy refugrado, pero fue ditici/

41 Revisar articulo 99 numeral 5 de la LOMH y articulo 79 del reglamento.
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para mi tener una respuesta. No me querian
dar refugio. Fspere mucho. Después de 4
anos apenas me dareron la resolucion”.

La espera confina inevitablemente a los
solicitantes de refugio a un limbo juridico
complejo que incide directamente en sus
condiciones vitales. La asesora legal del Servicio
Jesuita a Refugiados se refiere a todo el proceso
como, “re-victimizante, mucho tiempo y plazos.
No toman en cuenta la conaicion de /a persona
y como sale de su pals. No se tiene en cuenta /o
humano. Hacen esperar a la gente, s/ en 2 anos
no le convenciste al Fcuador, te envia una carta

de que no ha convencido e/ testimonio ”.**

Los datos estadisticos de la Direccién Nacional
de
testimonios dan cuenta que la poblacion que ha

Proteccion Internacional como  estos
salido para buscar proteger su vida, integridad
y libertad frente a amenazas graves, al llegar
a Ecuador puede estar sometida a un proceso
sumamente restrictivo en el que un porcentaje
significativo de la poblacién es inadmitida y sus
casos no llegan a conocimiento de la autoridad
competente y especializada. Consecuentemente
la ‘inadmision a tramite de su peticion’ significa
también el riesgo de serirregularizado y enfrentar
el riesgo de deportacion, si es que no es factible
para ellos obtener otras visas, por sus costos o
por no cumplir con los requisitos, por ejemplo,
tener toda la documentacién si tuvieron que

huir de su pafs.

Esta situacion se ha exacerbado con la
emergencia sanitaria provocada por la pandemia
del Covid-19. Después de la declaratoria de
emergencia sanitaria, el Estado ecuatoriano

dispuso un estado de excepcién y toque de

queda estricto que incluyo el cierre de fronteras.
En ese escenario, la poblacion colombiana vy
venezolana ha sido forzada a cruzar por trochas
o vias irregularizadas y adicionalmente, quienes
solicitan refugio, han enfrentado el cierre de
oficinas por lo que sélo pueden registrar su
solicitud y esperar a que abran las oficinas para
poder recién pasar a la etapa de admisibilidad. El
siguiente testimonio de una mujer, quien solicité
no ser identificada, y que recientemente llego al
Ecuador da cuenta de ello:

o \

“[...] Nos toco salir por una situacion

bastante complicada a nivel de seguridad.
Estaba trabajando en Buenaventura en
la Secretaria de Educacion. En el 2018
nos tocé desplazarnos [internamente].
Salimos por la violencia, la vida de

nosotros corria peligro, entonces nos

decidimos a venir aca a Ecuador, es mas
cerca. Alllegar estaba cerrada la frontera.
Yo llegué el 17 de marzo. El 24 de marzo
habia mandado el correo para pedir
refugio. No me contestaron. Les mandé
como cuatro correos. El 11 de este mes
[junio] me contestaron, y me dijeron que
cuando terminara la emergencia nos iba a
atender. Nos detuvo la Policia, les mostré
la cédula y los correos y me dijeron que no
podria andar asi, que nos podian multar,
entonces tengo que preguntar para ver
qué debo hacer”. (Solicitante de refugio

colombiana. Junio, 2020).

&

42 Asesora legal Servicio Jesuita a Refugiados. Entrevista personal via Zoom. Junio, 2020.
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De acuerdo con el analisis de las medidas
adoptadas por el Estado ecuatoriano durante la
emergencia sanitaria respecto de la poblacion
migrante, el trdmite de solicitud de refugio pasé a
ser on-line ([In]movilidad en las Américas 2020a).
En ese sentido, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana, en su pagina
web informa que entre el 19 de marzoy el 31 de
agosto de 2020, durante el brote de Covid-19
en Ecuador, 1 039 personas se pre-registraron a
través del correo institucional como solicitantes
de refugio mientras que otras 643 han sido

catalogadas como peticiones extemporaneas®?.

Finalmente, del testimonio se evidencialafragilidad
adicional que esto implica, por varias razones. Por
una parte, la recepcién de la solicitud de refugio los
convierte en peticionarios, sin embargo, un correo
electronico no garantiza ni la situaciéon regular ni
el derecho al trabajo. Por otra parte, al revisar la
pagina web del Ministerio de Relaciones Exteriores,
no se encuentra informacion sobre la eventual
reapertura de la atencion a personas refugiadas®,
lo que podria tener repercusiones en el tiempo
de espera para el reconocimiento del estatus.
Esta situacion, sucede en un contexto regional
mas amplio en que, el irrefutable argumento de
la emergencia sanitaria ha derivado también en la
suspension del derecho a solicitar refugio en varios
paises del continente americano ([In]movilidad en
las Américas 2020b).

Ser persona refugiada reconocida en
Ecuador

El nUmero de personas reconocidas como

refugiadas en Ecuador®, es solo superado en las

revisar:

Américas por Estados Unidos y Canada segun las
cifras a diciembre de 2019 emitidas por ACNUR
(2020a).
hemos reiterado, ha sido usado para proyectar

Ese dato cuantitativo, tal como lo
una imagen internacional de ‘excepcionalidad” y
buenas practicas en materia de refugio, pero que
oculta los obstaculos que enfrentan un sinniimero
de personas que llegan a Ecuador con la intencion
de solicitar refugio, la mayoria inadmitidos.

La cifra de

personas refugiadas en

retrospectiva

Ecuador registro, a finales del ano 2010 a 52 905
personas refugiadas. Sin embargo, tal como se
muestra en el Grafico No.5, a partir de entonces la
tendencia en el reconocimiento del refugio no ha
crecido significativamente. Durante una década,
entre 2010 y el 30 de julio de 2020, se registra un
exiguo incremento de 4 233 personas reconocidas
como refugiadas, un promedio de 423 personas
por afio, esto pese al constante ingreso de
solicitudes de refugio por afo.

Como se observa, a partir de 2012 —afno en que
entr6 en vigor el decreto ejecutivo 1182- hasta
2015, un total de 2 289 personas dejaron de
ser refugiadas. Y, pese al reconocimiento de 6
707 personas en 2016, durante el afo 2017
—fafo en que entraron en vigor la LOMH vy su
reglamento- otras 13 108 personas dejaron de
ser refugiadas. Este acumulado en 5 afos de
alrededor de 15 000 personas que dejaron de
ser reconocidas como refugiadas, incluye no
s6lo a quienes pudieron retornar a su pais de
origen o encontraron otra solucion duradera —el
reasentamiento, la nacionalizacion o el cambio

https://www.cancilleria.gob.ec/wp-content/uploads/2020/09/Tra % CC %81 mites-recibidos-mediante-correo-

3 Al respecto
Teletrabajo-2020.png

44 Al respecto revisar: https://www.cancilleria.gob.ec/2020/07/30/informacion-sobre-como-solicitar-y-acceder-a-los-servicios-que-ofrece-el-

ministerio-de-relaciones-exteriores-y-movilidad-humana-a-nivel-nacional-durante-la-emergencia-sanitaria/

4 Sea el histérico de casi 70 000 personas o el numero de refugiados reconocidos ‘activo’ de alrededor de 57 000 personas.
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GRAFICO 5. VARIACION ANUAL DEL ACUMULADO DE PERSONAS RECONOCIDAS EL REFUGIO
2010-2020*
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* Los datos de 2020 son hasta el 30 de julio. Fuente: Informes de Tendencias Globales sobre desplazamiento forzado (ACNUR
2010-2019) y Direccion Nacional de Proteccion Internacional, Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Ministerio

de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.
Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

de categoria migratoria—, sino también a aquellos
afectados por procesos de revision posteriores,
las reformas de 2012 y 2017
analizadas previamente. Ademas, se alerta que

basado en

actualmente ni el retorno ni el reasentamiento
representan una solucion para un sector amplio
de poblacion desplazada forzadamente. En
el caso del retorno porque sus paises de origen
siguen en conflicto —Colombia o Venezuela, por
ejemplo—; y en el caso del refugio, porque los
paises del norte global aceptan cuotas muy bajas
de personas y con criterios muy restringidos a
través del reasentamiento (ACNUR 2020a).

De ese modo, el hecho de que la cifra actual

acumulada de personas reconocidas como

refugiadas en el Ecuador sea mayor respecto
de otros paises del continente, esta claramente

determinado por los resultados del programa
especifico del Registro Ampliado ejecutado hace
diez afios y de manera exclusiva para poblacion
colombiana. En consecuencia y desde entonces, es
cada vez mayor el nimero de personas inadmitidas
de manera sumaria y expedita que el de personas a
quien se reconoce como refugiadas, éstas Ultimas
[57 138 activos] representan el 23% del total de
peticionarios a 2020 [243 974].

Esta mirada critica a las cifras que registra el Estado
ecuatoriano, en el marco de las restricciones al
derecho a solicitar refugio en Ecuador, deberia
ser suficiente para desarticular el fetiche que ha
convertido a la ‘cifra de refugiados en Ecuador’
en una supuesta prueba contundente de ‘buenas
practicas’ y ‘excepcionalidad’ dado que, al
contextualizarla en el lapso de década, dicho
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GRAFICO 6. PORCENTAJE ANUAL DE ACEPTACION DE PERSONAS REFUGIADAS EN RELACION CON EL TOTAL DE
PETICIONARIOS (2004-2020)
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Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

discurso dificilmente se puede sostener como
valido. Por otra parte, este develamiento deberia
permitir trasladar la discusiéon publica a otras
preguntas, entre ellas, ;qué significa el estatuto de
proteccion internacional a personas refugiadas en
Ecuador?, las siguientes secciones esbozan unas
primeras reflexiones al respecto.

¢A quiénes reconoce como refugiados
el Ecuador?

Aunque la tradicion de la proteccion internacional

afirmesobre su caracterapolitico, el reconocimiento
de personas refugiadas por parte de los Estados esta
atravesada por decisiones politicas e ideoldgicas
gue asumen los gobiernos de turno al enfrentar
distintas situaciones de conflicto que provocan el

desplazamiento internacional de personas, en el

marco de sus relaciones internacionales. Varios
ejemplos podrian citarse al respecto, pero referimos
amodo de ejemplo dos por suimportancia historica
y regional.

El primer caso son las distintas decisiones politicas
de los paises de la region latinoamericana de
aceptar refugiados chilenos durante la dictadura
[1973-1990]; ejemplo de ello fue el cambio de
posicion de Argentina a partir del golpe de estado
de 1976 y la dictadura extendida hasta 1983,
que provoco dificultades para los refugiados
chilenos que habian sido acogidos en el gobierno
democratico previo de Juan Domingo Perén e Isabel
Duarte (White 2017). Otro ejemplo constituye
la politica de Estados Unidos denominada ‘pies
secos, pies mojados’, vigente a partir de 1995,
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restringiendo el acceso a la residencia sélo para
la poblacion cubana que llegaran a territorio
continental de ese pais [pies secos], mientras que
aquellos interceptados en sus aguas continentales,
eran retornados a Cuba o un tercer pais distinto
[pies mojados]. Esta politica llegé a su fin en el
ano 2017 durante la administracion de Obama,
en el marco del acercamiento diplomatico que
hubo entre ambos paises, decisibn que provocod
el incremento del flujo de personas cubanas en
el corredor migratorio que atraviesa México hacia
Estados Unidos (Teran 2017).

Ecuador, bajo esa perspectiva, también ha
tomado histéricamente decisiones politicas e

ideoldgicas respecto alas distintas nacionalidades
que solicitan refugio en Ecuador. El Grafico
No. 6 da cuenta que, a 31 de julio de 2020,
55 405 personas de nacionalidad colombiana
eran refugiadas y sus casos estaban activos,
frente a las 432 personas de nacionalidad
venezolana. También se observa que los
porcentajes anuales de aceptacion en el caso de
poblacion colombiana son altos, con excepciéon
del periodo 2013-2017 en que no sobrepasé el
10%; mientras que en el caso de la poblacién
venezolana el porcentaje de reconocimiento es
muy bajo, especialmente durante el periodo de
mayor ingreso de solicitudes de refugio [2015 al

2019].

Esta diferencia numérica, adicional a los

factores que hemos revisado previamente,
también da cuenta de la decision politica
distinta

internacionales entre el Ecuador y los paises de

fundamentada en las relaciones

origen de las poblaciones que solicitan refugio.
Dichas decisiones se traducen en la expediciéon

de normas nacionales, algunas de ellas

fundamentadas en declaraciones regionales o
bilaterales que expresan, en un formato juridico a
qué nacionalidades se reconoce como refugiadas
o no. Un primer ejemplo fue la decision politica
de realizar el Registro Ampliado; otro ejemplo
evidente es la serie de decretos y acuerdos que
han impuesto nuevamente el requisito de visado a
29 nacionalidades, incluida la venezolana, que de
facto restringe la posibilidad de llegar a Ecuador
para ciertas nacionalidades extra continentales que
atraviesan conflictos que contintian provocando el
desplazamiento forzado internacional de millones
de personas.

En segundo lugar, en los Ultimos afos, el Estado ha
emitido normas de caracter secundario que remiten
a las personas de determinadas nacionalidades,
cuando su ingreso empieza a incrementar
aceleradamente, a procesos ‘excepcionales’ de
regularizacion pero con caracter temporal que,
en la practica, si bien reconocen una situacion
humanitaria en curso, evitan reconocerlos como
refugiados al amparo de la Convencién de 1951,
su Protocolo y la Declaracion de Cartagena de
1984. Esto ha implicado un mayor desgaste sobre
el concepto mismo de proteccién internacional.

Dos ejemplos ilustran esta situacion.

El Decreto Ejecutivo 248 de 9 de febrero de
2010, emitido en el gobierno de Rafael Correa,
Estado
ecuatoriano al ingreso de personas haitianas en

constituyd la respuesta politica del
necesidad de proteccion internacional, después
del devastador terremoto de 12 de enero de
2010 en el que murieron 316 000 personas, 350
000 resultaron heridas y mas de 1.5 millones se
quedaron sin casa*®, complejizando laacumulada
crisis social y econdmica previa que enfrentaban.
El Decreto en el preambulo refirié que:

46 Al respecto revisar https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-51069710 o en general notas en internet sobre el terremoto.
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”...el pueblo de la Republica de Haiti se
encuentra atravesando una grave crisis
humanitaria, economica y socal como
consecuencia del adevastador terremoto que
aestruyo la capital de Puerto Principe y otros
sectores de ese pais [...] y que se ha visto
gravemente atectada por réplicas sismicas
que han venido a deteriorar aun mds /la ya

precaria situacion de su poblacion”

Bajo esa consideracién, en el contexto de la
declaraciéon regional de 25 de enero de 2010
adoptada por la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA) que
elabord el ‘Plan para la Contribucion Solidaria
[...] al esfuerzo de reconstruccién de Haiti’,
Ecuador resolvié afrontar la situacién a través
de un proceso de regularizacién extraordinario
y temporal para quienes habian ingresado hasta
el 31 de enero de 2010 a Ecuador. Es decir,
concedié una ventana de soélo 19 dias después
de la catastrofe, para poder acceder a una visa
por 5 anos?, con la posibilidad de extender dicha
regularizacién a su conyuge e hijos menores de
edad siempre que hayan ingresado al Ecuador
entre el 31 de enero y el 30 de junio de 2010.

De acuerdo con la OIM (Herrera, Moncayo
& Escobar 2012),
beneficiadas por esta amnistia, es decir, sélo

392 personas fueron
1 de cada 4 personas que habian ingresado
al Ecuador entre enero de 2008 y diciembre
de 2010 [1 584 personas], tal como informa

el registro administrativo del INEC (2016).

Por otra parte, entre 2011 y 2015 —el tiempo
posterior al fin de la amnistia y antes del inicio
del pedido de ‘registro turistico’ como requisito

para ingresar al pais—*®

, otras 35 453 personas
provenientes de Haiti ingresaron al Ecuador (INEC
2016), sin embargo, segun los datos del Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, al
31 de julio de 2020, s6lo 1 221 personas han sido
reconocidas como refugiadas. De ese modo, un
amplio sector de la poblacion —alrededor de 35 000
personas— han quedado excluidas de proteccion
internacional humanitaria® (Herrera, Moncayo &

Escobar 2012; Lopez Rivera & Wessel 2017).

De manera parecida aunque con mayores
restricciones, nueve afnos mas tarde, el Decreto
Ejecutivo 826 de 25 de julio de 2019 constituyo
la respuesta politica del Ecuador al ingreso y
transito masivo de la poblacion venezolana.
Dicho decreto se fundamenta en el ‘Informe de
Situacién de Flujo Migratorio Inusual’ de personas
venezolanas elaborado por el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana el 7
de agosto de 2018, junto con la Declaracion de
Quito’ sobre Movilidad Humana de ciudadanos
venezolanos, suscrita el 4 de septiembre de
2018% por los gobiernos de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,
Panama, Paraguay, Peru y Uruguay, que alude a los
esfuerzos que supuestamente estarian realizando
es0s paises para acoger a esta poblacién.

En ese marco, se establecié una amnistia migratoria
de caracter temporal sélo para quienes hayan
ingresado regularmente a través de los puntos

47 Se eligi¢ la Categoria 12-XI, que segun la ley de extranjeria referia a “visitantes temporales con fines licitos tales como negocios, inversion,
actividades empresariales, comerciales, industriales o profesionales, y que requieran multiples entradas al territorio ecuatoriano”. De acuerdo

con el Decreto Ejecutivo citado.

4 Al respecto revisar en la seccién previa sobre la re-implementacion del requisito de visas a 29 nacionalidades.
4 No se ha podido determinar cifras o estimados, sin embargo, se alerta que miles de haitianos han transitado desde Ecuador hacia otros
paises de la regién, principalmente Brasil y otros viven en Ecuador, regularizados con otras categorias migratorias, y otros en situacién irregular,

bajo amenaza de deportacion.

0 La Defensoria del Pueblo (Institucion Nacional de Derechos Humanos) y la Defensoria Publica (parte de la Funcién Judicial) habian interpuesto
medidas cautelares ante la exigencia de nuevos requisitos a poblacién venezolana, las cudles fueron otorgadas el 24 de agosto de 2018. Pese a
eso, un ano mas tarde el Estado ecuatoriano reforzé la politica migratoria en contra de esa poblacién.
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oficiales de control migratorio hasta la fecha de
entrada en vigor del decreto [26 de julio de 2019],
sea que se encuentren en situacion regular o no.
Estas personas, entre el 26 de agosto de 2019 y el
31 de marzo de 2020, pudieron acceder a una visa
de residencia temporal de excepcion por razones
humanitarias (visa VERHU).

Sin embargo, este decreto establecid requisitos
especialmente restrictivos frente a la precaria
situacion que enfrentan miles de personas
venezolanas en su transito regional —varios tramos
realizados a pie—, sumado a las dificultades internas
en Venezuela para conseguir documentos oficiales:
a) solicitar la visa tuvo un valor de USD 50; b)
certificado de antecedentes penales apostillado o
legalizado por autoridad ecuatoriana en Venezuela;
excepto para nifas, nifos y adolescentes; ¢)
pasaporte con fecha de vencimiento no mayor
a 5 anos; d) partidas de nacimiento, partidas de
matrimonio y permisos de salida de nifas, nifios
y adolescentes apostillados o legalizadas en
Venezuela para las hijas e hijos. Por otra parte, con
el inicio del brote de Covid-19 en Ecuador, el plazo
para acceder a esta visa de excepcion se amplid
hasta el 13 de agosto de 2020.

Pese a todas las restricciones, segun informacion
del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, al 31 de agosto de 2020, alrededor de
40 000 personas se beneficiaron de la amnistia, lo
que representa casi el 10% del total de personas
venezolanas que esa Institucion estima que viven
en el Ecuador —aproximadamente unas 417
000 personas—. A esa cifra se suma alrededor
de 155 000 que se han regularizado a través de
otras categorias migratorias®'. En este contexto,
el bajo numero de personas reconocidas como

refugiadas [432 que equivale al 0.1% del total de

venezolanos en Ecuador] se explica por la posicion
ideolégica y politica adoptada por el gobierno
ecuatoriano respecto de esta poblacién (Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
2020). Ademas, en el conjunto se alerta sobre
el hecho de que alrededor de 220 000 personas
venezolanas vivirian actualmente en Ecuador en
situacion irregular, bajo amenaza de deportacion.
Finalmente, 30 dias después de entrar en vigor el
decreto de amnistia, el Estado empezo a exigir a
esta nacionalidad visa para ingresar al Ecuador,
restringiendo alin mas su movilidad pese a que
las causas por las que han salido de Venezuela
no han terminado.

En definitiva, a través de este tipo de normas,
algunas de ellas vinculadas a espacios multilaterales

con agendas geopoliticas especificas respecto de
los diversos conflictos que se viven en la region,
determinadas poblaciones afrontan restricciones
en el ingreso y otras, como se ha ejemplificado,
son conducidas a formas de regularizacion
restringidas, subsidiarias, de caracter temporal y
de menor grado en comparacion con el estatuto
internacional de proteccion de refugiados. Con
ello, se ha profundizado aiin mas el debilitamiento
de la politica de refugio en Ecuador, reducido en la
practica a un proceso administrativo y discrecional
para reconocer el estatus de persona refugiada
o apatrida, que permite regularizarse pero que
estd desvinculado de programas especificos de
atencién y proteccion de sus derechos, como se

refiere a continuacion.

Mas alla de una visa: ;qué?

La ‘Politica del Ecuador en materia de refugio’ de
septiembre de 2008 constituye, a la fecha, el Unico
documento especifico y especializado de politica

51 128 617 personas estaban en situacion regular previo a la amnistia y otras 26 926 personas lo habrian hecho en el Gltimo afo, entre agosto

de 2019 y agosto de 2020.
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publica que establecié lineamientos para una serie
de programas que pretendieron configurar un
esquema para la proteccion integral de las personas
refugiadas en Ecuador, entre ellos el referido
Registro Ampliado como proyecto pivote para los
programas de ciudades y fronteras solidarias. Sin
embargo, salvo la meta de registro de personas
colombianas, este documento elaborado hace ya
12 anos, carecié de metas e indicadores, no existe
evidencia sobre su ejecuciéon y nunca fue evaluado.
Menos aun ha sido actualizado a las tendencias del
desplazamiento forzado internacional de personas
en la regién y en el mundo, consecuencia del
prolongado proceso de restricciones que hemos
analizado.

En ese contexto, si bien la Constitucion de 2008 y
la demorada Ley Organica de Movilidad Humana
de 2017 expresamente determinan la existencia de
un estatuto juridico especial de proteccion para las

personas refugiadas, enla practica nila politica publica
ni la legislacion que garantizan y regulan el ejercicio
de derechos humanos, especialmente, los derechos
econémicos, sociales y culturales, ha establecido
competencias y obligaciones especializadas para la
proteccion de estas personas —garantias de derechos
humanos— que den cuenta de la configuracion

concreta de dicho ‘estatuto de proteccion’.

Ni el Cédigo del Trabajo ni las Leyes Organicas
de Salud,
Intercultural, tampoco la Ley Organica Integral

Educacién  Superior, Educacion
para prevenir y erradicar la violencia contra
las Mujeres, establecen normas especificas ni
mencién alguna sobre personas refugiadas. Sélo
el Codigo de la Nifiez y la Adolescencia, que data
de 2003, prevé normas que obligan al Estado
a brindar proteccién humanitaria y asistencia

que asegure derechos de la nifiez refugiada en

Ecuador, a cargo del Sistema Descentralizado de
Proteccion Integral de la Nifiez y la Adolescencia
[articulos 58 y 193].

Ante esta grave omision de la Asamblea

Nacional, las obligaciones constitucionales
de asistencia humanitaria de emergencia y
de proteccion especializada, que conforman
el contenido esencial del derecho humano a
solicitar refugio [articulo 41 de la Constitucion],
en la practica, se diluyen a través de dos
mecanismos que redundan en graves omisiones
del Estado ecuatoriano a sus compromisos

adquiridos internacionalmente.

Por una parte, como se refiri¢ al inicio, se ha
configurado una forma de externalizacion de
la asistencia humanitaria de emergencia del
Estado hacia la esfera humanitaria a cargo
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados y las organizaciones no
gubernamentales (ONG) vy, cuando esta se

agota, finalmente terminan trasladadas a
manos de las personas y familias refugiadas,
incluidas sus propias formas organizativas, para
poder resolver dificiles y emergentes carencias
materiales que deben afrontar —tener ingresos
para conseguir abrigo, vivienda, alimentacién e

incluso asistencia juridica por ejemplo-.

El relato de una mujer de nacionalidad
colombiana y su hija —quienes solicitaron no
ser identificadas— es elocuente de esta omision.
Ellas ingresaron al Ecuador a mediados de
marzo de 2020, después del cierre de las
fronteras dispuesto por la emergencia sanitaria
del Covid-19, por lo que se vieron obligadas a
entrar por una trocha, junto con varias personas

de nacionalidad venezolana.



“lLlegamos aca a Ipiales con maletas,
nos metieron en un carro en el que
habian mas de 50 personas, encerrados,
para que la policia no nos cogiera,
todos eran venezolanos. Una trocha
que no la conocimos porque estabamos
encerrados, venfamos con la direcciéon
del Servicio Jesuita al Refugiado pero
cerraron la frontera. Cuando llegamos
a Quito, nos contactamos con ACNUR,
nos remitieron a HIAS, quienes nos
dieron un mes de arriendo y la tarjeta
de alimentacion por 75 délares, pero nos
dijeronqueeraunasolaayuda.Ybuscando
en internet encontré un sefor Diego [no
recuerda de qué organizacion], que me
contacté con muchas organizaciones. El
Consejo Noruego de Refugiados nos dio
otro bono para pagar arriendo. Luego
entramos en contacto con el MIES, me
dieron una remesa de alimentos. Empecé
a hacer un taller de emprendimiento con
HIAS. Y nos dijeron que iban a apoyarnos
unos 18 meses, que no hacen eso con
todos pero que les ha gustado mi carisma
y que nos van a ayudar, es parte de un
programa [no recuerda bien quien esta a

cargo del programal.

El Servicio Jesuita nos mandé un guia para

solicitar el refugio por internet, por correo.

Yo llegué el 17 de marzo, el 24 habia

mandado el correo para pedir refugio, no

me contestaron les mandé como 4 correos.
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El 11 de este mes [junio] me contestaron y

que cuando terminara la emergencia nos

iban a atender. [Muestra el correo, el pre
registro fue realizado el 3 de abril de 2020,
aun no tiene respuesta de admisibilidad].
Hoy nos detuvo la Policia, les mostré la

cédula colombiana y los correos y me

dijeron que no podria andar asf, que nos
podian multar”.
Quito, junio 2020).

(Refugiada colombiana.

y/

Es la esfera humanitaria la que se encarga

de practicamente la totalidad de las medidas
gue tienen que ver con la asistencia, el
acompafamiento en el acceso a servicios basicos
o la generacion de oportunidades temporales
de empleo. Esto genera, ademas, relaciones de
dependencia y poder entre todos los actores:
de la cooperacion frente al Estado, para que
éste les permita seguir con sus actividades
en el territorio; del Estado con respecto a la
cooperacion, que esta conforme en delegar
este tipo de funciones que le reportarian un
gasto que no esta dispuesto a asumir; de las
personas refugiadas a los servicios de asistencia
temporal que se prestan. Y con el pasar del
tiempo y cuando la ayuda se agota, se termina
produciendo una delegacién casi automatica de
ambos actores a los propios refugiados sobre su
dificil situacion.

Por otra parte, los programas de atencion vy
garantia de derechos para personas refugiadas
estan diluidos en Planes Nacionales de caracter

general destinados a la poblacién en condicién
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de movilidad humana e incluso en los Planes
Nacionales de desarrollo para toda la poblacion®.
Ademas, como resultado de la omision estructural de
la Asamblea Nacional para configurar competencias
y obligaciones institucionales de proteccién, las
pocas garantias para el ejercicio de derechos
econoémicos, sociales y culturales, dependen de
normativa administrativa de caracter secundario
sometida a la discrecionalidad en su aplicacion,
la falta de presupuesto especifico vy, finalmente,
la invisibilizacién de las particularidades que la
poblacién refugiada enfrenta y que son distintas de
las poblaciones migrante y de acogida en Ecuador.
Ejemplo de esto es el Acuerdo Ministerial 337
de finales de 2008, que establece el reglamento
de acceso al sistema educativo para las personas
refugiadas en Ecuador.

De este modo, las personas refugiadas deben
afrontar la discriminacion y la xenofobia de
la sociedad ecuatoriana y que, cada cierto
tiempo, se fortalece con el siempre oportuno
discurso oficial y mediatico de responsabilizar
a la poblacion extranjera de la violencia, de la
delincuencia y de otros problemas sociales. Una
mujer haitiana, residente en Ecuador por una

\

“No me gusta Quito, por el frio sobre

década, relataba al respecto:

z

todo y nunca voy a acostumbrarme. Y

la gente de aqui es un poco egoista,
no trata bien a la gente, no saben

como tratar o hablar a los extranjeros,

pero encuentro un poco de paz, que
es lo mas importante para mi. Por el

momento estoy aqui. Yo no doy ocasion

a ellos, hay unos que intentaron de

tratarme mal, pero yo les pongo en su
sitio”. (Mujer haitiana. Quito, junio 2020).

Y/

La entrevistada arrib6é al Ecuador después del

terremoto en Haiti y sus dos hijos nacieron
en Ecuador, por lo que pudo regularizar su
situacion. Ella cuenta que ha sido su familia
desde Haiti y Estados Unidos, especialmente
durante la pandemia, quienes le han ayudado
para poder cubrir sus necesidades cuando no
le alcanzan sus ingresos, trabaja vendiendo
frutas y verduras, también prepara almuerzos.
Ademas, refiere que muchos de sus amigos,
optaron por irse a Brasil y a Chile, por el racismo
y el abuso laboral que han enfrentado. A su vez,
la mujer colombiana recién llegada, relataba con

N

horrible,

respecto al trato recibido:

2

“Buscar apartamento fue
una mujer nos exigia que le demos
la cédula, que quien sabe si tenemos

pasado [judicial]. Buscar apartamento,

tanta discriminacion, si la hemos visto” .

(Refugiada colombiana. Quito, junio 2020).
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MAPA 1. LAS 10 NACIONALIDADES CON MAYOR CANTIDAD DE PETICIONES EN ECUADOR
1 DE ENERO 1989 - 31 DE JULIO 2020
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Fuente: Direccién Nacional de Proteccién Internacional, Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Ministerio de

Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

Es cierto que en Ecuador los servicios de salud,
educacién, agua potable, energia eléctrica
ambiental son

y saneamiento publicos,

los dos primeros gratuitos, garantizados
sin discriminacién para toda la poblacion;
asi mismo las personas refugiadas pueden
acceder a las transferencias monetarias que
realiza el Estado ecuatoriano, por ejemplo,
el bono de desarrollo humano. Sin embargo,
se llama la atencién sobre la omisién en
garantizar el principio de igualdad material
y no discriminacién —-en concreto adoptar
medidas de accion afirmativa y programas
especificos— respecto de la poblaciéon en
necesidad de proteccion internacional, en
atencion a la precaria situacién que supone

la salida abrupta de sus paises de origen y el

arribo a un territorio que resulta hostil para
retomar el proyecto de vida.
Minimamente, un estatuto de proteccion

para la poblacién refugiada en Ecuador
deberia tener en cuenta las realidades que
enfrentan miles de personas de diversos
paises y contextos culturales diferentes. Desde
aspectos aparentemente basicos pero que
son fundamentales como aprender espafol,
entender el sistema institucional, garantizar
la diversidad de cultos, asi como espacios
de vivienda digna y adecuada para rentar,
pero que constituyen desafios agravados en
medio de la discriminacién que se ha descrito,
sumado a los estereotipos y discursos de odio

que se generan.
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MAPA 2. LAS 10 NACIONALIDADES CON MAYOR CANTIDAD DE REFUGIADOS EN ECUADOR
1 DE ENERO 1989 - 31 DE JULIO 2020
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Elaborado por: Colectivo de Geografia Critica.

Los mapas 1 y 2 que se presentan a

continuacion muestran la diversidad de
lugares de origen y pretenden poner en
perspectiva la travesia -verse obligados
a salir de sus hogares para proteger la
vida y la integridad, planificar una ruta,
llegar a un pais que no se conoce pero que
aparentemente garantiza la ‘ciudadania
universal’ y ‘buenas practicas en materia
de refugio’, llegar al aeropuerto y no saber
espanfol o cruzar una frontera después de
dias o semanas caminando— para después,
con el tiempo enfrentar discriminaciones vy
xenofobia que derivan en la vulneraciéon a

sus derechos humanos.

El Plan Nacional de Movilidad Humana de
2018, adoptado por al actual gobierno,

reconoce en el brevisimo diagndstico
realizado que las principales demandas de la
poblacién refugiada estan relacionadas con
la falta de ejercicio de derechos econémicos,
socialesyculturales—inclusiénlaboral, empleo
digno, acceso a seguridad social, educacion,
salud y vivienda, ensefanza del idioma
espafiol y el apoyo de sus representaciones
consulares— como consecuencia de la
xenofobia y la discriminacion de la sociedad
ecuatoriana, funcionarios publicos incluidos.
Sin embargo, y como evidencia de la grave
omisién del Estado ecuatoriano, en dicha
politica publica no se incorporé meta alguna,
tampoco estrategias, ni siquiera acciones
especificas que las instituciones del Estado
estén obligadas a desarrollar, con excepcion

de una mencién al ilusorio discurso de la
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excepcionalidad y las buenas practicas sostenido
en la fetichizacion de las cifras: “Promocionar
y aprovechar las buenas practicas a partir de
nuestra condicion de pais con mayor numero
de refugiados en la region” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2018,
p. 35).

En este contexto tan adverso, las personas
refugiadas adicionalmente deben enfrentan
formas agravadas de odio y xenofobia que
emergen desde la sociedad civil, reforzada
por discursos oficiales y ciertos medios de
comunicaciéon. El 19 de enero de 2019, en el
mismo ano de las restricciones impuestas a la
poblacién venezolana, una mujer en la ciudad
de Ibarra fue asesinada en el espacio publico,
ante la negligencia de un operativo policial
que permitié, incluso, que varios ciudadanos
presenciaran y grabaran el femicidio. El video
difundido primero en redes sociales y después
masiva, fue

en medios de comunicacion

rapidamente asociado, no con la violencia
machista ni con la incapacidad de la Policia
Nacional para des-escalar la situacién o, en
su defecto, hacer uso progresivo de la fuerza,
sino y de manera exclusiva con la nacionalidad
del perpetrador, lo que derivé en discursos de
xenofobia y responsabilidad de la delincuencia
a una sola nacionalidad, en este caso a la

venezolana.

Mas tarde, sucesos como éste, derivaron en
el fortalecimiento de la xenofobia y el odio
a las poblaciones 'no nacionales’ en general,
legitimando nuevas restricciones, por ejemplo,
reformas a

las la LOMH que se discuten

actualmente en la Asamblea Nacional que

amenazan con retroceder los pocos logros que
se habian alcanzado en los afos 2008 y 2009
en Ecuador.

Resta decir que para un sector de la poblacion
colombiana la cercania de nuestro territorio
con el conflicto del que contintan huyendo
suficiente

no necesariamente les garantiza

proteccién para su vida, su seguridad e
integridad. Para ejemplificar brevemente esta
afirmacién, hacemos referencia a la compleja
situacion que enfrentd un grupo de 126 personas
colombianas, la mayoria afrodescendientes que,
pese a las criticas condiciones de violencia de
la que habian huido y del empobrecimiento,
racismo y exclusién acumulados en Ecuador,
se organizaron para exigirle al Estado y al
ACNUR que cumplieran con sus mandatos de
proteccion frente a las nuevas amenazas a su
vida e integridad que sufrieron en territorio

ecuatoriano (Corredores Migratorios, 2020). ®
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CONCLUSIONES

El ilusorio discurso del pais modelo en materia
de refugio, impide ver la ausencia de una politica
publica de asistencia humanitaria de emergencia
y de proteccién especializada, contenido esencial
del derecho a solicitar refugio. En la practica, la
idealizacion de las cifras y el autoelogio sobre
supuestas buenas practicas encubre una serie de
acciones y omisiones que, en conjunto, terminan
vulnerando los derechos de cientos de miles de
personas que llegan a Ecuador desde distintos
paises, diversos contextos culturales, y cada vez
mas complejos conflictos que los han forzado a
desplazarse y buscar un lugar para proteger su
vida e integridad.

El  Registro Ampliado, programa hito de
la Unica politica publica especifica para la
proteccion integral de personas refugiadas
redactada en 2008, constituye una excepcion
no so6lo por su resultado puntual, sino
especialmente porque, una década después
de su ejecucién, el Estado ecuatoriano de
ido
derecho a solicitar refugio a través de cuatro

manera regresiva ha restringiendo el
dispositivos diferenciados. En primer lugar, ha
limitado arbitrariamente el acceso al proceso
administrativo para solicitar refugio en
Ecuador, excluyendo del reconocimiento del
estatus a un numero significativo de personas
de distintas nacionalidades —alrededor de 180
000-. Esta accion incluye la re-imposicion

del requisito de visa de ingreso a 29 paises

de Africa, Asia, el Caribe y Sudamérica,

cuyas condiciones sociales y politicas estan

desplazando forzadamente a su poblacion.

En segundo lugar, ha adoptado declaraciones
”SOft”

internas infra-legales que conducen a ciertas

internacionales junto  con normas
nacionalidades a otras a formas especificas de

reqularizaciéon  extraordinaria  caracterizadas
por sus limitaciones de caracter temporal y de
requisitos dificiles de cumplir a tal punto que,
en la practica, pocas personas se benefician
de esas medidas, en comparacién con el total
de personas que han viven en Ecuador y que
terminan irreqularizados y bajo amenaza de
deportaciéon. De este modo, ademas, el Estado
evita reconocerlas como refugiadas, debilitando
aun mas el estatuto de proteccion internacional
de personas refugiadas que tanto la Constitucion
como la Ley Organica de Movilidad Humana han

configurado.

En tercer lugar, ha externalizado la asistencia
humanitaria de emergencia a los Organismos
Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los

Internacionales  —principalmente el
Refugiados y sus socios— y a las Organizaciones
Estado
evita asumir de manera directa y a través

no Gubernamentales. Con ello, el
de la institucionalidad publica la obligacion
internacional de asistir a las personas refugiadas
ensuprimerallegada.Yencuartolugar,haomitido

actualizar una politica publica especializada
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de proteccion internacional para las personas
refugiadas que contenga planes, programas y
acciones especificas —con metas, indicadores,
presupuesto y mecanismos de evaluacion-
gue tomen en cuenta, tanto la realidad del
desplazamiento forzado internacional en el
mundo, como las particulares condiciones en
que las personas refugiadas arriban al Ecuador,
con el fin de cumplir con sus obligaciones de
respeto y garantia de sus derechos humanos,
sobre todo, de los econdmicos, sociales vy

culturales.

Lo que si resulta excepcional es que, pese a
que la travesia de las personas en necesidad
de proteccion internacional supone abandonar
su hogar y contexto cultural, con lo que se ha
podido guardar y traer, muchas de las veces con
el duelo de un ser querido a cuestas; cuando
llegan a este pais deben enfrenar un entorno
hostil de discriminacion, machismo y xenofobia
que se refuerza en el discurso oficial y a través de
los medios de comunicacién masiva, vinculando
al ‘extranjero’ con la construccion de un
supuesto enemigo externo como responsable de
problemas sociales que la poblacién de acogida
enfrenta: la delincuencia, el narcotrafico, la

prostitucion, el terrorismo, la falta de empleo.

Por otra parte, si en el extraordinario periodo de
ingresos millonarios que vivio el Ecuador entre
2007 y 2014, por los altos precios del petroleo,
no se logré consolidar el ‘estatuto de proteccion
internacional de personas refugiadas’ en
Ecuador, en la actualidad, la crisis econémica
y social acumulada desde 2014, el ajuste
estructural neoliberal en curso y los efectos

provocados por la gestion de la pandemia del

Covid-19, amenazan gravemente con terminar de
desarticular la institucionalidad que se construyo
entre los afilos 2000 y 2009. En este contexto,
el enfoque de seguridad basado en la soberania
nacional se ha fortalecido en dos aristas: la
proteccién del empleo de ‘los ecuatorianos’ y
el endurecimiento del control migratorio ante la
irrefutable ‘emergencia sanitaria’.

Estado
ecuatoriano no responde desde la solidaridad a

Como grave consecuencia, el
la intensificacion de conflictos armados y graves
violaciones masivas a los derechos humanos
que distintas poblaciones del mundo enfrentan.
Perversamente, y pese a las limitadas capacidades
gue actualmente tiene para acoger, insiste
en promocionarse cOmo un pais que acoge a
personas refugiadas que, con el pasar de los
dias, terminan en la exclusiéon, la discriminacion

y la irregularizacion.

Para finalizar, se hace urgente realizar un
diagndstico de la situacion a partir de las voces
de las personas refugiadas de Yemen, Venezuela,
Siria, Pakistan, Nigeria, Irak, Haiti, Colombia
gue se encuentran viviendo en Ecuador, para
aprender sobre sus procesos de organizacion,
sobre sus vivencias y luchas frente a la carencia
y la exclusion. Un diagndéstico que nos permita
ensayar un modo de mirarnos en el espejo
para tratar de entender la conformacién de un
‘nosotros’ desplazado por la violencia que nos
habita en las ultimas décadas pero gue nos
hemos negado a reconocer y acoger. m
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