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“Es una procesion silenciosa pero continua y progresiva. Sotto voce se sabe de donde
salen pero poco se sabe a donde llegan. Se desconoce su identidad, pero también se sabe
que provienen de muy diversos origenes, edades y quehaceres. Muchos de ellos no saben a
qué se van a enfrentar, solo saben que es un camino sin pasaje de regreso a un lugar sin
tiempo definido, a miles de kilometros de sus afectos, de sus recuerdos mas intimos, de su
cotidianidad mas cercana. Muchos de ellos se resisten a echarle tierra a su manera de
nombrar las cosas, a la forma de concebir el amor, de relacionarse con sus congéneres, a
los placeres y secretos de su culinaria, a la belleza de esta naturaleza, en sintesis, se

’

resisten a echarle tierra a la memoria.’

Diana Andrea Gomez Diaz
(Un tiempo sin espacio y un espacio sin tiempo:

La migracion colombiana hacia Estados Unidos, 2000)
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INTRODUCCION

Uno de los principales efectos que ha traido consigo la actual ola globalizadora a
nivel mundial es el aumento y cambio de los flujos migratorios. Anteriormente, los
flujos migratorios estaban intimamente relacionados con la Revolucion Industrial, la
Primera Guerra Mundial y la Crisis Econdmica de 1929 y se caracterizaban por la
emigracion de ciudadanos europeos a diferentes paises del continente americano,
como por ejemplo Argentina, Estados Unidos, Brasil y Canada.'

En la actualidad los flujos migratorios han cambiado dréasticamente,
producto de una nueva ola globalizadora que apunta al crecimiento econémico, el
aumento del comercio y la movilidad del capital, generando como consecuencia el
cambio de direccion de los flujos migratorios que se orientaron ahora de Sur a Norte.
Esta nueva ola migratoria obedece principalmente a las motivaciones de los
emigrantes por obtener mejores ingresos y oportunidades laborales, que a veces
resultan inaccesibles en sus paises de origen, producto de situaciones socio-
economicas estructurales y coyunturales, tales como la transicion demografica, los
bajos niveles de ingresos y empleo, la informalidad, entre otras.”

Colombia y Ecuador, son paises que no resultaron ajenos a los efectos de
esta nueva ola globalizadora, lo que produjo con ella el cambio y aumento drastico de
sus flujos migratorios. Ambos paises se caracterizan por ser expulsores de poblacion
debido a que presentan problemas estructurales internos como inestabilidad politica y
economica y falta de oportunidades laborales que fomentan la emigracion de sus
ciudadanos hacia diferentes destinos como Estados Unidos, Venezuela, Espafia, entre
otros.

Asi mismo, son paises que durante mucho tiempo no le brindaron mayor

importancia al tema migratorio y por consiguiente las politicas enfocadas a dicho

! Comparar Ardila, Martha. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia
una mayor interaccioén entre lo interno y lo externo?”. En Colombia y su politica exterior en el siglo
XXI, 2005. p.63.

% Comparar Diaz, Luz Marina. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracion internacional
colombiana”. Desde la regiéon. No. 50 (Septiembre de 2007) p. 2. Documento electrénico.



tema eran incipientes y con resultados poco favorables. No obstante, desde finales
de la década de los noventa y principios del siglo XXI, el tema migratorio empezd a
considerarse como prioridad dentro de las agendas politicas internas de cada Estado y
de ahi surge la necesidad de crear politicas migratorias capaces de dar respuesta
efectiva a los nuevos flujos migratorios y de proteger a los emigrantes residentes en el
exterior por medio de la garantia de sus derechos fundamentales.

Principalmente, el motivo de este estudio radica en analizar los procesos de
construccion de la politica publica migratoria realizados en Colombia y Ecuador y los
esfuerzos que llevo a cabo el gobierno de Alvaro Uribe Vélez en Colombia y Rafael
Correa en Ecuador para la incorporacion del tema como prioridad de la agenda
politica interna en cada Estado. Asi mismo, pretende generar interrogantes en cuanto
a la importancia que posee el tema migratorio y su continuidad politica en ambos
paises, en la medida que en Colombia se ha caracterizado por ser un tema relegado de
politica publica y en Ecuador es una iniciativa bandera del gobierno de Correa, lo que
lleva a poner en duda su continuidad con un cambio de gobierno.

Debido a que este trabajo es un estudio comparativo, se pretende establecer
las principales similitudes y diferencias en los procesos de construccidon de la politica
publica en materia migratoria para determinar los avances y retrocesos que ha tenido
cada uno de los dos procesos y sustraer lecciones y ejemplos que puedan mejorar la
implementacion y redisefio de la politica migratoria en Colombia, tomando como
ejemplo el caso ecuatoriano.

El presente trabajo investigativo se ha desarrollado en tres capitulos. El
primer capitulo titulado La politica migratoria de Colombia, se concentra en explicar
como ha sido el proceso de construccion de la politica integral migratoria
colombiana, describiendo el contexto migratorio y la respuesta estatal ante dicho
fenémeno humano. Igualmente, resalta las etapas del proceso de construccion de esta
nueva politica migratoria, en las que se destaca la definicion de la problematica, la
formulacidn, la socializacion de la propuesta inicial y la propuesta final, terminando
con el andlisis de los avances y retos de la politica publica en materia migratoria en

Colombia.



El segundo capitulo titulado La politica migratoria de Ecuador, expone el
proceso de construccion de la politica migratoria ecuatoriana, a través de un recuento
del contexto migratorio y la gestion de estos flujos por parte de los gobiernos de
turno. Asi mismo, describe el proceso de construccion de la politica, enfocandose
principalmente en dos aspectos: la creacion del Plan Nacional de Desarrollo Humano
para las Migraciones y del Codigo Organico de Movilidad Humana, los cuales
contaron con una etapa de disefio, socializaciéon y validacion junto con la
modificacion y publicacidén del documento final. Finalmente, se exponen los avances
y retos de esta nueva politica migratoria impulsada en Ecuador.

El ultimo capitulo titulado Estudio comparativo del proceso de construccion
de las politicas migratorias en Ecuador y Colombia, se analizan las principales
similitudes y diferencias de los procesos de construccion de la politica migratoria de
Colombia y de Ecuador, con el objetivo tltimo de establecer el nivel de importancia
que cada Estado le ha asignado al tema migratorio dentro de la agenda politica

interna.



1. LA POLITICA MIGRATORIA DE COLOMBIA

En Colombia los efectos de la globalizacidon se han reflejado en el drastico aumento
de emigrantes colombianos cuyos principales destinos son Estados Unidos y Espafia
y a nivel regional se concentran hacia Ecuador, Venezuela, Panamé y recientemente a
Argentina. Segun reportes oficiales del Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas (DANE) para el afio 2009 se estimé que el numero total de colombianos
en el exterior era de 3°378.345 personas, una cifra significativamente alta y que
posiciona a Colombia como uno de los paises con mayor migracion a nivel regional .’

Durante las ultimas décadas, los patrones migratorios han variado
considerablemente producto de la profundizacién del conflicto armado interno y la
grave situacion econdmica que padecidé el pais en la década de los noventa,
provocando con ello una corriente migratoria compuesta por desplazados internos y
externos, refugiados, asilados y emigrantes economicos tanto regulares como
irregulares.*

A pesar de las dindmicas migratorias, el Estado colombiano no ha
presentado mayor interés en la regularizacion de estos flujos migratorios y
unificacion de datos e informacion sobre los connacionales residentes en el exterior,
lo que evita saber en términos reales las cifras sobre emigracion e inmigracion del
pais. El papel del Estado durante las ultimas décadas se limitd “a los tramites
consulares, a visitar los presos en las céarceles y a celebrar las fiestas patrias™, lo que
demuestra su poco compromiso hacia este sector de la poblacion y su sentido de

pertenencia al tema.

* Comparar Organizacion Internacional para las Migraciones - OIM. Perfil migratorio de Colombia.
2010. p.19. Documento electrdnico.

* Comparar Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia una
mayor interaccion entre lo interno y lo externo?”. p.70.

> Ver Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia una mayor
interaccion entre lo interno y lo externo?”. p.82.



1.1. LA EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA COLOMBIANA

1.1.1.El contexto migratorio colombiano. La migracion de colombianos al
exterior es producto de “un proceso acumulativo de factores sociales, economicos,
politicos, culturales y demograficos que contribuyen a explicar una dinamica que es

compleja y hoy globalizada™®

. La historia colombiana siempre se ha caracterizado por
una alta dindmica migratoria a nivel interno como externo, producto del desempefio
economico, las redes sociales, el conflicto armado interno, el capital social, la
globalizacion, el desempleo y la necesidad de mano de obra calificada como no
calificada a nivel internacional. Es posible dilucidar diferentes olas migratorias en
Colombia, las cuales presentan caracteristicas y destinos diferentes, producto de
situaciones socio-economicas especificas.

La primera ola de emigracion en Colombia se dio en el periodo comprendido
entre 1965 a 1975, los principales destinos eran Venezuela, Estados Unidos, Ecuador
y Panama. La migracion a Venezuela estuvo muy ligada al auge petrolero que este
pais experimento a comienzos de la década de los setenta, lo que produjo el aumento
de inmigrantes colombianos, provenientes de Norte de Santander, Cesar y La Guajira,
para suplir las necesidades de mano de obra para la explotacién de este producto.”

Segun los resultados del censo realizado en Venezuela en el afio 1981, del
total de poblacidon extranjera registrada, el 45% eran ciudadanos colombianos y la
mayoria de estos eran personas indocumentadas o irregulares, las cuales se dedicaban
a actividades productivas en el pais.® No obstante, a mediados de la segunda mitad de
los afios ochenta, se evidencio el enfriamiento de la economia venezolana con
consecuencias negativas sobre el empleo y los salarios, lo que contribuyd a que se
presentara un redireccionamiento de los flujos migratorios de colombianos hacia

otros paises.

% Ver Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracion internacional colombiana”. p. 1.
Documento electrénico.
7 Comparar Céardenas, Mauricio y Mejia, Carolina. “Migraciones internacionales en Colombia: ;Qué
sabemos?”. (2006). p.5. Documento electronico.

Comparar Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracién internacional
colombiana”. p. 5. Documento electronico.



Para el caso de Estados Unidos, la ola migratoria fue producto de dos
importantes eventos: a nivel externo fue la reforma y aplicacién de la Ley
inmigratoria norteamericana de 1965, que tenia como objetivo “propiciar el ingreso
de extranjeros con alto nivel de entrenamiento, especialmente de médicos e

ingenieros y facilitaban la reunificacion familiar™®

. A nivel interno las migraciones
fueron estimuladas por el fendmeno de la violencia y las precarias condiciones
econdmicas y sociales de algunos sectores de la poblacién que impulsaron a las
personas a emigrar en busqueda del “suefio americano”.

Esta “fuga de cerebros” colombianos, producto de la aplicacion de dicha ley
que estuvo vigente hasta finales del afio 1976, representaba un problema preocupante

para el gobierno colombiano, en la medida que:

Se entendia como una pérdida de inversion en formacion de capital humano, en un gasto
improductivo de un pais pobre del Tercer Mundo y que al tiempo que generaba escasez de
mano de obra calificada en Colombia, beneficiaba a paises desarrollados como los Estados
Unidos que no habian asumido sus costos de su formacién. "

Segun el censo realizado en Estados Unidos en el afio 1970, habia 63.538
colombianos viviendo en su territorio y principalmente se concentraban en Nueva
York, ciudad que ofrecia amplias oportunidades de trabajo y al sur de la Florida,
donde “se localiz6 la comunidad cubana refugiada por el régimen militar, que ofrecia
una altisima proporcion de poblacion hispanohablante y diversas oportunidades de
emprender negocios™'".

La segunda ola migratoria colombiana se presenté a mediados de la década de los
ochenta, muy relacionada con la expansion del narcotrafico en Colombia y la
necesidad de contar con distribuidores y comercializadores de drogas especialmente

hacia Estados Unidos. Durante esta época las practicas vinculadas al comercio ilegal

de droga fueron asumidas por inmigrantes colombianos con el fin de ganar ingresos

? Ver Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracion internacional colombiana”. p. 3.
Documento electrénico.
' Ver Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracién internacional colombiana”. p. 3.
Documento electronico.
" Ver Céardenas y Mejia. “Migraciones internacionales en Colombia: ;Qué sabemos?”. p.5.
Documento electronico.



rapidamente y mejorar sus condiciones de vida y las de sus familias.'*Ante dicha
situacion la legislacidn norteamericana se volvido mucho mads restrictiva lo que
empujo a la diversificacion de los destinos migratorios colombianos hacia Canada,
Espafia, Italia, Francia y al sur del continente americano."

A finales de los afios noventa la migraciéon hacia Espafia empezd a
incrementarse considerablemente como consecuencia de la falta de control fronterizo
por parte del gobierno espafiol, lo que permiti6 la entrada de miles de colombianos a
su territorio que buscaban nuevas alternativas y oportunidades laborales, que se
habian visto afectados por las reformas neoliberales implementadas, los cambios de
estrategias de produccion de las compafiias colombianas y el enfriamiento de la
actividad econdmica.

Asi mismo, otro factor determinante en el aumento de los flujos migratorios
a Espafia fue el colapso del negocio del narcotrafico tras la disolucién de los grandes
carteles de droga en el pais entre los afios 1995 y 1997. Segin datos de la
Organizacion Internacional para la Migraciones OIM, el 88% de los migrantes en
Espafia son latinoamericanos, de los cuales el 21,1% son colombianos y estan
principalmente concentrados en Cantabria, el Pais Vasco, Galicia y Asturias.'*

En el contexto regional, es posible resaltar la migracion transfronteriza de
colombianos desde mediados del siglo pasado a Panamd, Ecuador y Venezuela.

Segtin Luz Marina Diaz:

En las ultimas décadas y con el incremento de los hostigamientos a la poblacién [...], por
parte de los grupos en conflicto, guerrilla y paramilitares se ha generado una migracion
forzosa hacia los paises limitrofes y un creciente numero de refugiados. Se resalta en este
fendémeno que actualmente, segin ACNUR hay en la zona fronteriza con Venezuela unos
130.000 refugiados y en la zona con Ecuador sobrepasan los 200.000."

Ecuador se ha caracterizado por tener una politica abierta en materia de asilo

y refugio, lo que lo ha posicionado como uno de los principales receptores de

2" Comparar Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracion internacional
colombiana”. pp.7- 8. Documento electronico.

5 Comparar Guarnizo, Luis Eduardo. “El Estado y la migracién global colombiana”. Migracién y
Desarrollo No.006. (Primer semestre de 2006). pp.87-88. Documento electronico.

'* Comparar OIM. “Perfil migratorio de Colombia 2010”. p. 29. Documento electrénico.

'S Ver Diaz. “Olvidados y ofendidos: Esbozo histérico de la migracion internacional colombiana”. p.
14. Documento electronico.



poblacion migrante que buscan proteccion y asilo en el cono sur. Seguin estadisticas
de ACNUR, los migrantes colombianos representan el mayor nimero de solicitudes
de refugio y asilo en toda la region latinoamericana, “durante el afio 2008, nueve de
cada diez solicitudes de asilo que tuvieron respuesta positiva y fueron reconocidas
como casos de refugio en Latinoamérica y el Caribe fueron otorgadas a personas de
origen colombiano”'®.

De acuerdo la tabla del anexo 1, Ecuador es el primer pais receptor de
solicitudes de asilo de colombianos en toda la regién suramericana, se observa que
durante los afios 2000 a 2006 el numero de solicitudes de asilo aumentd
considerablemente, pasando de 1.594 a 6.641, que representa un incremento del
317%."" Asi mismo, segun datos de ACNUR en mayo de 2007 a 13.561 colombianos
se les habia reconocido el status de refugiado en Ecuador, cifra que aument6 a
diciembre de 2008 a 19.098 refugiados.'®

Las causas por las cuales las personas colombianas deciden migrar y solicitar
refugio en Ecuador son diversas, pero su comun denominador es producto del
conflicto armado interno, que obliga a las personas a desplazarse de sus tierras de
origen y buscar nuevos lugares en donde rehacer sus vidas. Entre las principales
causas encontramos: Amenazas y reclutamiento forzoso de hijos menores de edad por
los distintos grupos armados; amenazas personales a individuos con cargos publicos;
enfrentamientos de grupos armados; fumigacion de cultivos ilicitos; masacres,
secuestros, violaciones y torturas; pobreza generalizada y total abandono por parte del
Estado de algunas regiones fronterizas.'’

A partir de lo anterior, se concluye que Colombia es un pais expulsor de

poblacion cuyos principales destinos son Estados Unidos, Espafia y Canada, a nivel

regional son Venezuela y Ecuador, entre otros. Durante la historia colombiana los

' Ver Ceballos Medina, Marcela. “La politica migratoria de Ecuador hacia Colombia: Entre la
integracion y la contencion”. Regions & Cohesion. Vol.1, No.2 (Summer 2011). p.51. Documento
electronico.

7 Ver Anexol: Nimero de nuevas solicitudes de asilo de colombianos en el mundo por afios.

'8 Comparar Ceballos Medina, Marcela. EI impacto de las migraciones forzadas de colombianos a
Ecuador en las relaciones interestatales, 1996-2006. 2010. p.71.

' Comparar Rivera, Fredy (et. al). Migracion forzada de colombianos: Ecuador. 2007. p. 28.



flujos migratorios han variado considerablemente, cambiando los destinos y el perfil
del migrante de acuerdo al contexto tanto interno como externo. La situacién de
conflicto armado interno, de inseguridad y las pocas oportunidades laborales que
afrontan miles de ciudadanos colombianos al interior del pais, han obligado a que
crucen las fronteras buscando nuevas oportunidades para ellos y sus familias.
1.1.2.La respuesta estatal ante el fendmeno migratorio: La evolucion de
la politica migratoria colombiana. Pese a la dindmica migratoria colombiana, el
gobierno colombiano mantuvo un bajo perfil en dicho tema, ignorando las
consecuencias y causas que provocaban dicho fenomeno. Antes de la década de los
noventa, los programas destinados a los emigrantes colombianos se limitaban a los
tramites consulares y en casos particulares al apoyo de colombianos calificados.*’

Dentro de las pocas iniciativas lideradas por el gobierno colombiano durante
ese periodo, se puede resaltar la del gobierno de Belisario Betancourt en los afios
ochenta, que consistia en un programa para el retorno de “cerebros fugados™ desde
Estados Unidos. Otra iniciativa fue la promocion de la “Red Caldas” con el objeto de
articular a la comunidad cientifica colombiana que residia en el exterior. No obstante,
estas dos estrategias no tuvieron mayores resultados y fueron dejadas de lado por una
falta de vision de los gobiernos venideros.”'

Tan solo a principios de la década de los noventa, se plantearon los primeros
lineamientos orientados a proteger a los colombianos residentes en el exterior,
producto de la entrada en vigencia de la Carta Constitucional de 1991. La
Constitucion de 1991 establecié unos principios generales para la reorientacion de la
politica exterior colombiana y supuso la transformacion del Ministerio de Relaciones

Exteriores junto con sus programas y proyectos.”> Segun Claudia Arenas Ferro:

En el tema de migracion la Constitucion avanzo con respecto a la doble nacionalidad y la
inclusién en términos de participacion politica de los emigrados. De alli en adelante se

0 Comparar Arenas Ferro, Claudia Jimena. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica
exterior colombiana”. En Migraciones Internacionales: Crisis mundial, nuevas realidades, nuevas
perspectivas. 2010. p.122.

! Comparar Diaz, Luz Marina. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis
global”. Revista Migrante. No.1 Vol. 7 (2009). pp. 12-13. Documento electronico.

> Comparar Arenas Ferro. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior
colombiana”. p.122.



comenzaron a crear programas especificos para generar comunidad trasnacional, es decir
. . ., . . . .23
para garantizar la vinculacidn entre los ciudadanos colombianos en el exterior y Colombia.

En 1996 el Ministerio de Relaciones Exteriores en el marco del programa
presidencial “Colombia para todos” cred el Programa para la promocion de las
comunidades colombianas en el extranjero, que tenia como objetivos: crear un
programa de atenciéon para los colombianos que residen en el exterior; brindar
asistencia y consejeria legal para los detenidos en carceles extranjeras; la promocion
de la preservacion de la cultura nacional; la profesionalizacion del cuerpo consular; y
la realizacion de un censo para determinar el tamafio y las necesidades de la dispersa

L, . . 24 , . . ’ ,
poblacién inmigrante.” Asi mismo y de acuerdo a Diana Andrea Gémez Diaz:

Dentro de los proyectos llevados a cabo para garantizar la vinculacion de los ciudadanos
colombianos residentes en el exterior con Colombia, en el afio 2001 se fundd la Comision
Binacional Colombia-Venezuela, en la cual se cre6 un capitulo especial para examinar el
tema migratorio.. Esta comision actualizé las cifras de los colombianos en Venezuela y
mostrd los cambios que ha tenido esta migracion, inclusive a la inversa, la inmigracion de
venezolanos a territorio colombiano a raiz de los cambios politicos (Hugo Chavez ahora en
el poder) y econdémicos en ese pais.”

Para el afio 2003 se cred el programa Colombia nos Une de acuerdo a los
lineamientos de la politica exterior del Presidente Alvaro Uribe Vélez, politica que
tenia como propdsito “la Seguridad Democratica y el cambio de imagen de Colombia,
la atraccidn de inversidn extranjera directa, la eficiencia en la utilizacion de recursos

de cooperacion internacional, [entre otros]”*®. En palabras de Martha Ardila:

El programa “Colombia nos une” busca fortalecer los vinculos con las comunidades
colombianas en el exterior, reconocerlas como parte vital de la nacién y hacerlas objeto de
politicas publicas. Tiene como metas: propiciar el establecimiento de vinculos positivos
entre los emigrantes y el pais con el objetivo de generar beneficios mutuos; gestionar
mecanismos orientados a mejorar sus condiciones de vida en los lugares de residencia; y
facilitar la interaccion de las asociaciones de connacionales en el exterior, entre si y con el
pal’s.27

2 Ver Arenas Ferro. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior colombiana”.
p-122.

* Comparar Guarnizo, Luis Eduardo. “Emigracion colombiana a los Estados Unidos:
Transterritorializacion de la participacion politica y socioeconémica”. s.f. Documento electronico.

» Ver Anexo 5: Entrevista realizada a Diana Andrea Gomez Diaz.

% Comparar Arenas Ferro. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior
colombiana”. p.123.

" Ver Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ¢Hacia una mayor
interaccion entre lo interno y lo externo?”. p.84.
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En un principio este programa estuvo orientado a atender a un segmento
especifico de la migracion colombiana, prestdndole una mayor atencion a los
profesionales, estudiantes, empresarios y cientificos colombianos residentes en el
exterior. Dejando de lado, otros temas relacionados con la trata de personas, el asilo y
refugio, repatriacion y deportacion, entre otros que estaban a cargo de la Oficina de
Coordinacion de Connacionales en el Exterior, llevando a la fragmentacion del tema
migratorio.*®

Asi mismo, el programa Colombia nos une durante su primer afio estuvo
fuertemente ligado a un enfoque de tipo econdmico que consideraba al migrante
como un consumidor, contribuyente a las arcas publicas por medio del envio y
recepcion de remesas. Este programa “ha estado sometido a un fuerte lobby
empresarial vinculado al tema migratorio, lo que se ha traducido en iniciativas para
realizar ferias comerciales e inmobiliarias en el exterior, la venta de productos
financieros [...] o la exportacion de mano de obra™®’.

No obstante, a partir del afio 2007 este programa dio un giro importante
gracias a los nuevos lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010,
denominado Estado comunitario: Desarrollo para todos, del segundo mandato del
presidente Alvaro Uribe Vélez. Dentro de este documento se planted la necesidad de
mejorar el servicio consular, la atencidon de todos los colombianos en el exterior y el
fortalecimiento de la politica de fronteras, ademas de la creacion e implementaciéon de

una politica publica en materia migratoria y finalmente, en este documento:

Se estableci6 la necesidad de construir una politica integral de migraciéon con un enfoque
tanto bilateral como multilateral al tema de la migracion, que incluye temas como la
homologacion de titulos educativos para facilitar la insercion laboral, la cooperacion para
regular la migracioén laboral temporal y circular, la creaciéon y consolidacion de redes
sociales entre los colombianos en el exterior y Colombia y la creaciéon de proyectos de
transferencia de conocimientos y tecnologia hacia Colombia con una logica de vinculacion
trasnacionales de sus nacionales radicados en el exterior.”

¥ Comparar Diaz. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis global”. p.13.
Documento electrdnico.

¥ Ver Diaz. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis global”. p.13.
Documento electronico.

3% Ver Arenas Ferro. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior colombiana”.
pp-123 -124.
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1.2. LA POLITICA INTEGRAL MIGRATORIA COLOMBIANA (PIM)

1.2.1.Proceso de construccion de la politica integral migratoria
colombiana (PIM). Como se mencioné en los acapites anteriores, los temas
relacionados con los flujos migratorios y los connacionales en el exterior eran temas
de poca importancia dentro de la agenda politica de Colombia. Solo hasta principios
del siglo XXI los tomadores de decisiones cayeron en cuenta de la preocupante
realidad y la magnitud del fendémeno migratorio, lo que llevo a la identificacion y
priorizacion del tema.’’

Entre las variables que incidieron en la priorizacion del tema migratorio se
encuentra en primer lugar, el tema relacionado con el aumento de las remesas
enviadas por los colombianos en el exterior, que lograron superar los ingresos
provenientes de las exportaciones de café, petroleo y banano, entre otros. Con esta
situacion, las remesas pasaron a representar uno de los rubros mas importantes dentro
de la economia colombiana y el pais paso a ser el tercer receptor de remesas en
América Latina, después de México y Brasil.*?

En segundo lugar, luego de los atentados del 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos el tema migratorio empez6 a vincularse con los temas de seguridad y
la proteccion de las fronteras nacionales. Colombia no fue ajena a dichas
transformaciones del escenario internacional lo que llevé a modificar su politica
exterior centrdndola en la lucha contra el terrorismo internacional. La principal
preocupacion para el Estado colombiano en el momento fueron las diferentes y
reiterativas denuncias en contra de sus connacionales quienes participaban en
actividades delictivas relacionadas con el narcotrafico, la trata de personas y

. . , 33
delincuencia comun.

*' Ver anexo 2: Antecedentes de la Politica Integral Migratoria colombiana.

32 Comparar Ardila, Martha. “Actores no gubernamentales y politica exterior. A propésito del sector
académico y el disefio de la politica exterior migratoria colombiana”. Colombia Internacional. No. 69.
(Jul-dic de 2009). p.116. Documento electronico.

33 Comparar Ardila. “Actores no gubernamentales y politica exterior. A proposito del sector académico
y el disefio de la politica exterior migratoria colombiana”. p.116. Documento electronico.
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Finalmente, el tema de “fuga de cerebros” empez6 a ser percibido como una
problematica que representaba una gran pérdida de capital humano y econdémico, en
la medida que algunos colombianos que migraron del pais estaban desempefiando
cargos de un rango alto en paises como Estados Unidos, Canada y Costa Rica. Por
consiguiente, “‘era necesario intentar que dichos connacionales crearan y fortalecieran
vinculos con el pais y con sus lugares de origen. Al fin y al cabo, el pais habia
invertido grandes sumas de dinero en su formacidn y otros paises se estaban
beneficiando de su alta calificacion™*,

A partir de dichas variables, el Estado colombiano decidio tomar cartas en el
asunto y dentro del Plan Nacional de Desarrollo de 2006 — 2010 se estipuld la
creacion de una politica migratoria coherente y ordenada, capaz de responder
efectivamente a la dindmica migratoria. Para ello, en el afio 2007 se llevo a cabo la
transformacién del Programa Colombia Nos Une, con el fin que éste liderara el
disefio y formulacion de dicha politica.

Para la construcciéon de la Politica Integral Migratoria, en adelante PIM, la
Cancilleria en el marco de Colombia Nos Une llevé a cabo cinco procesos: a) la
definicion de la problematica origen; b) la formulacion de la propuesta inicial; c) la
socializacion con los actores involucrados; d) la propuesta final para diciembre de
2008 y e) la implementacion, la evaluacidon y reformulacion o reestructuracion; etapa
que culmina a finales del presente afio.>

a.  Definicion de la problematica: Como se menciond en las paginas
anteriores, el aumento de la migracion colombiana hacia el exterior ha generado
efectos positivos y negativos para el desarrollo del pais, el aumento del envio de
remesas de colombianos residentes en el exterior; el cambio en la concepcion de las
migraciones hacia un enfoque restrictivo y de seguridad a nivel internacional; la fuga
de cerebros y los costos que acarrea dicha dinamica; la proteccion de los derechos de

los migrantes colombianos; el narcotrafico, la trata de personas y el aumento de

** Ver Ardila. “Actores no gubernamentales y politica exterior. A propésito del sector académico y el
disefio de la politica exterior migratoria colombiana”. p.116. Documento electronico.

3% Comparar Diaz. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis global”.
pp-49-50. Documento electronico.
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refugiados colombianos en las fronteras son algunos de los factores y consecuencias
por las cuales es necesario crear una politica integral en materia migratoria.

Ademas de lo anterior, se evidencian una serie de problematicas que afectan
de manera contundente el nivel de respuesta del Estado colombiano ante el fenomeno
migratorio. La problematica central radica en la limitada atencion a los fendmenos
migratorios por parte del Estado, lo que ha llevado a la afectacion de los derechos de
los migrantes; el aumento de la migracion irregular; a que las condiciones de trabajo
de los migrantes colombianos sean desfavorables; una menor competitividad nacional
en especial por la pérdida de capital humano; la obtencion de una percepcion
inadecuada del pais en el exterior y finalmente una percepcion negativa de los
emigrantes e inmigrantes frente la atencién del Estado.*

A partir de esta problematica central se despliegan dos ejes problematicos
que son necesarios mejorar:>’ El primero es la falta de efectividad de los instrumentos
utilizados para la implementacion de acciones y estrategias que favorezcan a la
poblacién migrante, esto es a causa de la limitada estructura institucional y la poca
presencia y discusion de los temas migratorios en escenarios de alto nivel
gubernamental. Asi mismo, es producto de la falta y deficiente calidad de Ia
informacién que se posee sobre la poblacién colombiana migrante.*®

El segundo eje problematico radica en que las necesidades reales de la
poblacién migrante no son atendidas de manera oportuna y completa, debido a que el
tema migratorio se aborda desde un enfoque de seguridad, dejando de lado el trato al
migrante desde un enfoque de derechos humanos (en el que se estudian las causas
iniciales por las cuales una persona decide emigrar de su pais de origen).”

b. La formulacion: A partir de la definicion de las problemadticas tanto
de la dinamica migratoria colombiana como de los vacios que se presentan a nivel

estatal para dar respuesta a la misma, la Cancilleria por medio de Colombia Nos Une

3 Comparar Consejo Nacional de Politica Econémica y Social — CONPES. “Politica Integral
Migratoria”, 2009. p.30. Documento electrénico.

*7 Para mayor informacién ver Anexo 3: Ejes problematicos de la Politica migratoria en Colombia.

3% Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.31. Documento electrénico.

3% Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.34. Documento electrénico.
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llevo a cabo diferentes acciones para la formulacion de la propuesta inicial de la PIM.
Dentro de las principales acciones realizadas por el programa, se resalta la
contratacion en 2008 de una consultoria con la Universidad Nacional de Colombia
para la elaboracion de los lineamientos de la PIM. Segtn el documento elaborado por

la Universidad Nacional:

El objetivo de esta politica es el tratamiento integral de los fendmenos sociales, politicos,
econdmicos, culturales, juridicos e institucionales asociados a las migraciones
internacionales. Por tanto, se dirige a la ampliacion y defensa de los margenes de libertades
individuales y de las capacidades basicas, contribuyendo a la gobernabilidad mediante; (1)
la consideracién de los procesos migratorios como parte fundamental de las politicas
sociales y econdmicas y de la estrategia de lucha contra la pobreza; (2) la consideracion de
los procesos asociados a las migraciones como parte esencial de la politica exterior, desde
los parametros establecidos por el bloque de constitucionalidad y por la defensa de los
DDHH; y (3) la consideracion de los procesos migratorios como un escenario para el
reforzamiento de la cohesion social, con base en la construccion de confianza entre los
ciudadanos y, de estos, en el Estado.*

Este documento sugirié cuarenta y siete (47) lineas de accidn para el disefio
y formulacion de la politica migratoria.*' Dentro de los lineamientos més destacados
se encuentran el lineamiento No.3, el cual concibe a las personas migrantes como
sujetos vulnerables y que por tanto requieren de la proteccion del Estado en el lugar
donde se encuentren.

Asi mismo, el linecamiento No. 15 enuncia la necesidad de cambiar las
politicas migratorias enfocadas en la seguridad para adoptar un enfoque de “seguridad
humana”, que permita “superar el caracter exclusivo militar de las estrategias de
seguridad para darle un contenido social, basado en la expansion de la libertad,
poniendo a las personas como centro de referencia de los asuntos internacionales con

42 . . .
”*“ Uno de los lineamientos mas

el proposito de proteger sus derechos humanos
destacados de este documento es el No. 8, el cual plantea que la PIM no puede ser
considerada como la unica solucion al fendmeno migratorio, sino que debe

convertirse en un marco de andlisis para buscar soluciones:

% Ver Ministerio de Relaciones Exteriores. “Lineamientos para la politica integral de migraciones”.
(Junio de 2008). p. 1. Documento electronico.

! Ver Ministerio de Relaciones Exteriores. “Lineamientos para la politica integral de migraciones”.
pp- 2-3. Documento electronico.

* Ver Ministerio de Relaciones Exteriores. “Lineamientos para la politica integral de migraciones”.
p-4 Documento electrénico.
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Una Politica no es una féormula de solucion, sino un marco de andlisis para buscar
soluciones. Una politica publica es, siempre, un proceso por medio del cual un Estado
establece direcciones y limites a sus agentes, haciendo de esta un instrumento para la puesta
en accion de los derechos humanos. La PIM, en este sentido, debe constituirse en un marco
general de comprension y analisis situacional para la toma de decisiones, teniendo como
centro de sus acciones a las personas.43

Estos lineamientos fueron recogidos por Colombia Nos Une que tuvo a su
cargo la depuracion y andlisis de los mismos, logrando con ello consolidar la
propuesta preliminar de la PIM, la cual fue sometida a consideracion del Comité
Interno de Trabajo de Migraciones y finalmente fue entregada a la Comision
Nacional Intersectorial de Migracidn para la revision y consolidacion del documento
final.

c¢.  La socializacion de la propuesta inicial: Para llevar a cabo dicha fase
y lograr asi aproximarse lo mayor posible a las comunidades colombianas en el
exterior, Colombia Nos Une en el transcurso del afio 2008, presentod la propuesta
inicial de la PIM en cinco de las comunidades mas representativas de connacionales
en el extranjero: Nueva York, Miami, Madrid, Caracas y Quito. Asi mismo, durante
todo el proceso de disefio y socializacion se tuvieron en cuenta los comentarios y
propuestas del sector académico y se llevaron a cabo diferentes encuentros y eventos
académicos con el objetivo de “conocer e intercambiar ideas acerca de un diagndstico
de la situacién migratoria™**.

En el segundo semestre del afio 2007, se llevd a cabo un ciclo académico de
conferencias titulado Migraciones internacionales, causas, impactos y perspectivas 'y
el IIl Seminario internacional sobre migracion internacional colombiana y la
conformacion de comunidades transnacionales. hacia la politica integral migratoria,
en los que se contemplaba el estudio de “las dindmicas de disefio e implementacion
de las politicas migratorias tanto de los paises de expulsion como de los de recepcion,

buscando establecer alianzas con paises cuyas mejores practicas en el manejo de las

# Ver Ministerio de Relaciones Exteriores. “Lineamientos para la politica integral de migraciones”.
pp-2-3 Documento electronico.

* Ver Ardila. “Actores no gubernamentales y politica exterior. A propésito del sector académico y el
disefio de la politica exterior migratoria colombiana”. p.119. Documento electronico.
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dindmicas migratorias, le permitan a Colombia encaminarse hacia la politica integral
migratoria™™®.

d. La propuesta final: Luego del proceso de socializacién con las
comunidades de connacionales en el exterior y con la comunidad académica, se llevod
a cabo un proceso de concertacion y negociacion entre las diferentes instituciones del
Estado que tuvieran responsabilidad en el tema, con el fin de establecer los
compromisos de cada una de las entidades y asi determinar las partidas

presupuestales para el cumplimiento de los mismos.*®A partir de ello, la propuesta

final se materializé en el CONPES 3603 de 2009, cuyo principal objetivo es:

Garantizar una atencion suficiente, efectiva y coordinada sobre todas las dimensiones de
desarrollo de la poblacion colombiana en el exterior y los extranjeros residentes en el pais.
Con el cumplimiento de este objetivo central, se dard respuesta a la limitada atencién
prestada por parte del Estado colombiano a los fendmenos migratorios, al igual que se
definiran los lineamientos institucionales y organizacionales necesarios para la
implementacion de las estrategias y metas planteadas. 4

Dentro de los planes y rutas de accidon de esta politica migratoria se busca en
primera instancia obtener lineamientos institucionales y organizacionales para la
ejecucion de acciones entorno a la poblacion migrante, por medio del fortalecimiento
de la Comision Nacional Intersectorial de Migracion; el mejoramiento de la
informacidn sobre migracion internacional y el fortalecimiento del servicio consular.
De igual modo, se plantea alcanzar la plena implementacién de las acciones
propuestas sobre cada una de las dimensiones de desarrollo de la poblaciéon migrante,
para ello es necesario adoptar medidas en diferentes dimensiones como lo son: la
seguridad; la participacion civica; la dimension educativa; cultural, social y
econémica.*®

e. CONPES 3603 de 2009: Este documento esta dividido en ocho secciones,

en las cuales se pretende recopilar los antecedentes juridicos y de politica publica

* Ver Ardila. “El sector académico en la formulacién de la politica exterior colombiana: A propdsito
del tema migratorio". p.18. Documento electrénico.

% Comparar Toros Campos, Olga Lucia. “Caracterizacion de los elementos constitutivos de una
politica publica en el programa Colombia Nos Une: Hacia el establecimiento de una politica integral
migratoria”, 2009. p.36. Documento electronico.

7 Ver CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.53. Documento electrénico.

* Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. pp.54-65. Documento electrénico.
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tanto interno como internacional y un marco conceptual con el fin de realizar un
diagnostico sobre los principales ejes problematicos que debe solucionar la politica
integral migratoria: 1) la existencia de una limitada atencion a los fendmenos
migratorios por parte del Estado colombiano y 2) los instrumentos utilizados para la
implementacion de acciones y estrategias en favor de la poblacion migrante no son
efectivos.®
A partir de la definicion de la problematica, dentro del documento se

establecieron unos objetivos generales y especificos y un plan de accidn asociados a
los ejes problematicos identificados previamente. Conforme al primer eje
problematico se determind como objetivo la creacion de lineamientos institucionales
y organizacionales necesarios para la ejecucion de acciones en torno a la poblacion
migrante. Para ello se plantearon las siguientes acciones:”

e FEl Fortalecimiento de la Comision Nacional Intersectorial de Migracion

e Mejoramiento a la informacion sobre Migracion Internacional

e Fortalecimiento del Servicio Consular y Consulados con tramites virtuales.

Para el segundo objetivo: alcanzar plena implementacion de las acciones

propuestas sobre cada una de las dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante:
seguridad, participacion civica, educativa, cultural, social y econdémica; se
establecieron acciones especificas de acuerdo a la dimensidn tratada. En el siguiente
cuadro observamos la dimension abordada y las acciones a ejecutar por el Gobierno

colombiano que se determinaron en el documento final:

Tabla 1. Dimensiones y acciones de la Politica Integral Migratoria51

Dimension Tema Acciones
Linea Gratuita Nacional contra la Trata de
. Personas
Seguridad Trata de personas Investigaciones Académicas
Prevencion del delito

* Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. pp.31 y 34. Documento electrénico.
>0 Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. pp.54 y 56. Documento electronico.
> Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. pp..55 - 68. Documento electrénico.
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Dimension

Tema Acciones

Descentralizacion de la politica publica de
lucha contra la Trata de Personas

Trafico de Migrantes | Mejoramiento del control migratorio.

Participacion
Civica

Difusion del Portal a través de campaiias
que permitan conocer el proyecto y sus
Portal RedEsColombia | beneficios

Generar acuerdos con diferentes entidades
para el desarrollo del proyecto.

Desarrollo de talleres de liderazgo civico,
fortalecimiento de capital social 'y
socializacion de servicios con la
Asociaciones de comunidad colombiana en el exterior.
colombianos en el Realizacion de encuentros con

exterior Embajadores y Consules de las zonas con
mayor recepcion de colombianos, para
impulsar la ejecucién de acciones en
materia migratoria.

Educativa

Producciéon de contenidos virtuales a través del Portal
ColombiaAprende, para el soporte educativo de alumnos
colombianos migrantes.

Poner a disposicion de los migrantes la informacion sobre la oferta
de programas de educacion virtual de las Instituciones de Educacion
Superior y establecer un mecanismo que permita el eficiente
mercadeo de los mismos, asi como su facil acceso.

Estudio acerca de la demanda de docentes con formacion doctoral en
las Instituciones de Educacion Superior colombianas.

Coordinacion de Redes Interinstitucionales.

Difusion de informacion sobre la convalidacion de titulos tanto en
Colombia como en el exterior.

Promocion de acuerdos que faciliten la convalidacion de titulos tanto
en Colombia como en el exterior.

Divulgar ampliamente el portafolio de servicios de Icetex, haciendo
énfasis en los requisitos exigidos para acceder a las diferentes lineas
de crédito, y apoyar a los estudiantes a través del fortalecimiento de
los servicios que tiene el Icetex para el exterior.

Cultural

Apoyo a programas especiales de promocion definidos como
laborales con fines culturales, artisticos, deportivos o de capacitacion
encaminados a beneficiar a los connacionales en el exterior.

Social

Facilitar el acceso de la poblacion

Mercado Laboral migrante al mercado laboral.
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Dimension Tema Acciones

Desarrollo de programas y proyectos con

oportunidades de trabajo decente para

poblacion migrante colombiana.

Fomentar y facilitar la consecucién de

empleos de mejor calidad para los

colombianos residentes en el exterior.

Implementar proyectos de cooperacion y

codesarrollo.

Creacion estrategia de comunicacion sobre

los mecanismos de acceso y permanencia

al Sistema de Seguridad Social en

Acceso a la Seguridad |Colombia que se ofrecen a la poblacion
Social migrante.

Firma de convenios multilaterales y

bilaterales de Seguridad Social en

pensiones.

Estrategia de aprovechamiento productivo

de las remesas

Implementacién de la Mesa de Remesas

Econémica Remesas Otorgar trato equivalente a los conyuges,
hijos 'y familiares econdmicamente
dependientes, de titulares de visas de
negocios o visas temporales de trabajador.

Finalmente, en este documento se establecieron las acciones y compromisos
de cada una de las entidades a nivel nacional que tuvieran responsabilidad y
competencia en el tema migratorio y se establecieron las partidas presupuestales
asignadas a cada una de las entidades para ejecutar las acciones incorporadas en el
documento.

1.2.2.Avances y Retos de la Politica Integral Migratoria. Para finalizar
este capitulo es posible establecer algunos avances y dificultades que atin presenta la
politica publica en materia migratoria en Colombia. En cuanto a sus avances, se
observa el importante trabajo que ha llevado a cabo la Cancilleria bajo el programa
Colombia Nos Une, para consolidar finalmente una politica integral que gestione de
manera eficiente las dindmicas migratorias que se desarrollan en el pais. De igual

forma, es posible resaltar que por primera vez en la historia el tema migratorio ha
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alcanzado un cierto reconocimiento dentro de las prioridades de la agenda politica de
Estado colombiano, llevando con ello a su priorizacion y su discusion en las altas
esferas gubernamentales.

No obstante, ain existen ciertos desafios que la politica migratoria
colombiana debe superar, entre ellos la inclusion de temas que fueron relegados, tales
como el refugio, asilo y la migracion transfronteriza, temas que en el caso
colombiano son de gran dimension comparativamente con otros paises.”” Estos temas,
a pesar de su trascendencia y las dindmicas migratorias que generan nunca han sido
relevantes para el Estado colombiano.

El refugio y el asilo han sido opacados por temas de gran impacto interno
como el desplazamiento forzado producto del conflicto armado interno, por
consiguiente todas las politicas y esfuerzos gubernamentales han sido dirigidos a
proteger y asistir a la poblacion victima, especialmente a las personas en situacion de
desplazamiento que se movilizan dentro del territorio nacional y muchos de esos
desplazados terminan siendo refugiados y ese continuum no se contempla, siendo
parte de una misma realidad.>

Esta falta de atencion frente a los refugiados y asilados colombianos en el
exterior, deja ver como si las personas que cruzan las fronteras nacionales buscando
ayuda y proteccion dejaran de tener alguna importancia para el Estado colombiano y
dejaran de ser responsabilidad del mismo. El Estado colombiano solo se manifiesta
cuando se presentan situaciones desafortunadas para los refugiados, a quienes el
gobierno no les garantizo ninguna medida proteccion y verdadera asistencia.

Asi mismo, la emigracion transfronteriza hacia Ecuador tiende a vincularse
con temas de seguridad, de grupos armados al margen de la ley, narcotrafico y
delincuencia internacional. “El aumento del crimen, del contrabando y de diversas
actividades ilegales principalmente en las fronteras, ha dado a lugar para que los

, . . . . . . oy 4
paises vecinos identifiquen al inmigrante con inestabilidad y amenaza™>*.

2 Ver Anexo 5: Entrevista a Diana Andrea Gémez Diaz.

> Ver Anexo 5: Entrevista a Diana Andrea Gomez Diaz.

* Ver Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia una mayor
interaccion entre lo interno y lo externo?”. p.87.
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Igualmente, los migrantes colombianos son percibidos como una amenaza
directa en el aumento y expansion del conflicto armado interno y como una amenaza
indirecta, en la medida que generan tensiones socioeconomicas y culturales con la
poblacién local.

Esta tension ha llevado a que la poblacion colombiana residente en los paises
vecinos sea vista como una amenaza debido a que los recursos en las fronteras son
escasos y el Estado receptor no cuenta con lo necesario para atender a la poblacion
migrante, generando con ello a que se presenten casos “en los que se viola el
principio de retorno voluntario, de proteccion a los derechos humanos, de ayuda

255

humanitaria y de apoyo de los gobiernos y organizaciones a la poblacion refugiada™”.

Por consiguiente, el refugio, el asilo y la migracion transfronteriza:

Deben ser vistos desde una perspectiva relacional con aspectos del desplazamiento interno y
como procesos de la movilidad humana integral, donde se unen aspectos que vinculan lo
local y lo global, donde hay un sentimiento comun de incertidumbre, temor, renuncia y
miedo frente a la nueva situacion, sentimientos que son compartidos por desplazados,
refugiados, asilados y en general por migrantes internacionales forzosos. Una consideracion
importante es que si el desplazamiento interno es un fenémeno de violencia sistematica qué
es entonces la migracion forzada internacional y el refugio de colombianos en el exterior?”®

> Ver Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ¢Hacia una mayor
interaccion entre lo interno y lo externo?”. p.88.

% Comparar Diaz. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis global”. p.51.
Documento electronico.
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2. LA POLITICA MIGRATORIA DE ECUADOR

Uno de los principales fendémenos sociales que ha permeado y ha trasformado la
agenda politica, social y econémica ecuatoriana durante las dos ultimas décadas ha
sido la migracién. No obstante, este fenomeno no es reciente sino que al contrario
posee una larga tradicién que data desde principios de la década de los cincuenta. Lo
que actualmente ha llevado a que la migracion adquiera importancia radica en los
cambios que este fenomeno ha sufrido durante los ultimos afios gracias al impacto del

<

contexto nacional y especialmente regional, lo que ha producido “un alto nivel de

emigracion, junto con un creciente flujo migratorio, con ciertas tendencias al transito
y con constante movilidad interna™’.

Ecuador desde los afios cincuenta se ha caracterizado por ser un pais
expulsor de poblacion cuyos principales destinos son Estados Unidos, Espaiia e Italia.
Sin embargo, durante las ultimas décadas se ha presentado un nuevo fendmeno
migratorio a nivel regional que ha llevado a cambiar su dindmica de expulsor a
receptor de poblacidon. Este cambio se debe al incremento de extranjeros al interior
del territorio ecuatoriano, especialmente proveniente de Colombia, quienes llegan en
busqueda de proteccion internacional y oportunidades economicas debido a su
economia dolarizada.™

A partir del reciente fendémeno migratorio, el Gobierno ecuatoriano, en
cabeza de Rafael Correa, decidié darle un nuevo enfoque a la politica migratoria
existente en el pais, con el objetivo de ordenar los flujos migratorios entrantes y la
definicion de estrategias para la atencion de los migrantes ecuatorianos en el exterior
desde una perspectiva del respeto y garantia de los derechos humanos, lo que ha
llevado a que este pais se convierta en un ejemplo a nivel regional sobre la forma de

gestionar los flujos migratorios de manera integral.

7 Ver Quiloango, Susana. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. (Enero de 2011). p.5.
Documento electronico.
¥ Comparar Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.5. Documento electrénico.
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2.1. LA EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA ECUATORIANA

2.1.1. El contexto migratorio ecuatoriano. Como anteriormente se
menciono, Ecuador en la actualidad presenta una doble dindmica de receptor y
expulsor de poblacion. Sin embargo, durante todo el siglo pasado los flujos
migratorios se caracterizaron por un fuerte nivel de expulsion de ciudadanos
ecuatorianos hacia diferentes destinos, en su mayoria a Estados Unidos y Espaiia.

Existen por lo menos dos oleadas migratorias ecuatorianas cuyas causas y
factores de incidencia son diversos. El primer gran flujo migratorio fue a principios
de la década de los cincuenta, a causa de la crisis del comercio de sombreros de paja
toquilla o de los “Panama Hat”, situacion que oblig6 a los productores y comerciantes
de sombreros a emigrar de las provincias de Cafiar y Azuay y asentarse en las
ciudades de Chicago y Nueva York, en busqueda de nuevos socios y estabilidad
econdmica, la cual era inexistente en el territorio ecuatoriano.’ ?

Durante esta época, los inmigrantes pioneros fueron principalmente hombres
jovenes indocumentados, que se dedicaron a trabajos de baja remuneracion en
restaurantes, fabricas y construccion.”” Estos flujos se mantuvieron constantes hasta
la década de los afios ochenta debido a que los primeros inmigrantes lograron
establecer redes transnacionales, las cuales sirvieron de puente para nuevos procesos
migratorios hacia Estados Unidos a través de las rutas de Centroamérica y México.
Solo hasta finales de esta década se empezo6 a observar un mayor nimero de salidas
de ciudadanos ecuatorianos al exterior, producto del colapso de los precios del
petrdleo, el incremento de la inflacion y la reduccion de los salarios en todo el
territorio ecuatoriano, lo que afectd en mayor medida a los que subsistian de la

agricultura.®!

> Comparar Chiriboga, Galo. “El fenomeno migratorio en Ecuador: Breves reflexiones sobre sus
causas e impactos”. Revista Claridad. Cuarta Etapa, (Primavera de 2006) p. 13. Documento
electrénico.

80" Comparar Jokisch, Brad. “Ecuador: Diversidad en Migracién”, (Marzo de 2007). Documento
electronico.

8! Comparar Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electrénico.
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Esta crisis econdmica, caracterizada por los bajos precios del petréleo, las
inundaciones que afectaron a la mayoria de los cultivos destinados a la exportacion,
la inestabilidad politica y la mala gestion financiera; fue la causa para la segunda
crisis econémica de los afios noventa y por consiguiente fue responsable de la
segunda ola migratoria en Ecuador.®

Esta segunda ola significé la salida de mas de medio millon de personas
entre los afios 1998 y 2004. No obstante, a diferencia de la primera ola migratoria
cuyo principal lugar de destino fue Estados Unidos, ahora la gran mayoria de
inmigrantes optaron por asentarse en Espafia, principalmente en las ciudades de
Murcia, Madrid y Barcelona. Las razones por las cuales se dio el cambio de destino
se deben a que durante dicha época en Espaiia el control fronterizo era limitado y
existia un acuerdo que permitia a los ecuatorianos entrar y salir del pais en calidad de

turistas sin la necesidad de visa.”® Segun Brad Jokisch:

Espaiia ofrecié abundancia de trabajos que requerian pocas destrezas dentro de la economia
informal y los migrantes no tenian que preocuparse por diferencias de idioma. Las mujeres
en su mayoria trabajan como domésticas mientras los hombres lo hacen en construccion,
agricultura e industria de servicios.*

Otra razon que impulso la migracion hacia Espafia se debid a factores de
caracter cultural, social y religioso, en la medida que existe un vinculo histérico, un
idioma en comun y un credo religioso similar, lo que permiti6 una rapida adaptacion
social y cultural, a diferencia de Estados Unidos, en el que el proceso de adaptacion
es més lento y drastico, debido al cambio de idioma y patrones culturales.®’

De igual manera, a diferencia de la primera ola migratoria, esta segunda no
solo se limit6 al flujo de personas desde provincias de Cafiar y Azuay sino que los
migrantes provenian de todas las provincias del pais, quienes no eran exclusivamente
campesinos y agricultores sino que provenian de todas las clases sociales y grupos

étnicos.

62 Comparar Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electronico.

63 Comparar Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electrénico.

% Ver Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electronico.

% Comparar Chiriboga. “El fenémeno migratorio en Ecuador: Breves reflexiones sobre sus causas e
impactos”. p. 15. Documento electrénico.

56 Comparar Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electrénico.
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Ademas de Espafia, los ecuatorianos también diversificaron sus paises de
destino, llegando a otros paises del oeste de Europa, como Italia, Francia, Holanda,
Alemania y Reino Unido. No obstante, debido a la intensificacion de las leyes
migratorias, especialmente en Espafia con la Ley Organica del afio 2000, la
imposicion del visado por parte de los paises europeos en 2003 y el incremento del
control de las fronteras centroamericanas, especialmente la frontera entre México y
Estados Unidos, la cual ha hecho que la migracion clandestina se vuelva mas cara y
peligrosa, llevo a que estos flujos se redujeran drasticamente, logrando practicamente
su desaparicion.®”’

A pesar de la reduccion de los flujos migratorios ecuatorianos hacia el
exterior, desde el afio 2001 el pais empezd a tener una doble dindmica migratoria, y
se convirtid en un pais tanto expulsor como receptor de poblacién inmigrante,
especialmente proveniente de paises vecinos como Perti y Colombia.

La principal razén por la cual Ecuador se ha convertido en un foco de
atraccion para los paises vecinos, especialmente para los inmigrantes peruanos, ha
sido el cambio de la moneda nacional (sucre) al délar americano, lo cual supone
mejores oportunidades econdmicas “puesto que su salario es tipicamente menor al

salario promedio de los ecuatorianos™®. Segun la OIM:

La dolarizacién en el Ecuador en el afio 2000 constituye un incentivo para las migraciones
laborales. La diferencia salarial y los altos niveles de pobreza que registran las poblaciones
al interior de Pert, han atraido muchos ciudadanos peruanos a sectores econdmicos como
plantaciones bananeras, ingenios azucareros, floricultoras, mineras, servicios domésticos y
de la construccion asi como al comercio informal.”

Por otro lado, la migracion colombiana hacia Ecuador responde a otras
causas mas alld de la dolarizacion de la moneda y es el conflicto armado interno
colombiano, el cual ha obligado a miles de colombianos a desplazarse a lo largo de
las fronteras colombianas y llegar a otros paises limitrofes en busqueda de refugio y

asilo.

57 Comparar Chiriboga. “El fenémeno migratorio en Ecuador: Breves reflexiones sobre sus causas e
impactos”. p. 15. Documento electrénico.

58 Ver Jokisch. “Ecuador: Diversidad en Migracion”. Documento electronico.

% Organizacién Internacional para las Migraciones - OIM. “Perfil migratorio del Ecuador, 2008”.
2008. p.59. Documento electrénico.
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Como en el capitulo anterior se expuso, Ecuador se ha caracterizado por
tener una politica abierta en materia de asilo y refugio, lo que lo ha posicionado como
uno de los principales paises del cono sur, receptor de poblacion migrante que buscan
proteccion y asilo. Actualmente este pais es el primer receptor de solicitudes de asilo
de colombianos en toda la regidon suramericana, segun estadisticas de ACNUR, “en el
2005 la tasa de reconocimiento del status de refugiado fue de 47,8%, un aumento
considerable en comparacion con el 36,3% del 2004. El 91,9% de las solicitudes
registradas correspondian a ciudadanos colombianos™™.

De acuerdo a los estudios realizados entre los afios 2002 y 2004 por la
Fundacion para la Paz y la Democracia, la mayor parte de los refugiados y
solicitantes de asilo cruzan la frontera a través de los puestos de control de
Rumichaca, Tumaco y San Miguel y al ubicarse se concentran en las provincias
Pichincha, Carchi, Imbabura, Sucumbios y Esmeraldas. Con relacion a su
caracterizacion, se estima que la mayoria de la poblacidon refugiada se ubica en

sectores marginales, con insuficiente acceso a los servicios basicos.”' De acuerdo a

las conclusiones extraidas de este estudio:

Una buena parte de esta poblacion tiene baja escolaridad, lo que les imposibilita acceder a
puestos calificados de trabajo, lo que mantiene el indice de desempleo en el 23%, un
porcentaje superior a la media nacional. La falta de documentos, perfiles educativos no
competitivos, ingreso a zonas de bajo desarrollo econdémico y desconfianza por parte de los
empleadores locales son las principales causas del desempleo. Los principales campos de
trabajo para la poblacion refugiada y solicitante han sido el comercio informal,
construccion, servicios domésticos y agricultura.”

A partir de lo anterior, se observa que Ecuador ostenta una doble dindmica
migratoria, es un pais tanto expulsor como receptor de poblacion. A pesar de las
iniciativas llevadas a cabo por el gobierno ecuatoriano por regularizar los flujos
migratorios provenientes de Per y Colombia, éstos se han limitado al otorgamiento
de asilo y la regularizacion de los mismos. Por consiguiente, uno de los principales

retos para el gobierno ecuatoriano es la implementacion de politicas que respondan

7 OIM. “Perfil migratorio del Ecuador, 2008”. p.54. Documento electronico.
' OIM. “Perfil migratorio del Ecuador, 2008”. p.56. Documento electronico.
2 OIM. “Perfil migratorio del Ecuador, 2008”. p.56. Documento electrénico.
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efectivamente a la regularizacion de los flujos migratorios que ingresan a su
territorio.

2.1.2.Gestion de los flujos migratorios en Ecuador: la evolucion de la
politica migratoria ecuatoriana. A lo largo de la historia Ecuador se ha
caracterizado por carecer de una politica migratoria estable a largo plazo. La principal
razén por la cual los esfuerzos en el tema migratorio no lograron materializarse en
politicas de Estado se debe a la reiterada inestabilidad politica sufrida en las tltimas
décadas del siglo XX.

Antes de 1998, las directrices de flujos migratorios en el Ecuador estaban
contempladas en la ley de Migracion y la Ley de Extranjeria de 1971, las cuales se
centraban en una vision de seguridad fronteriza y el control de los flujos migratorios.

A partir de 1998 con el drastico aumento de los flujos ecuatorianos hacia el
exterior, la legislacion en materia migratoria sufre cambios con el objetivo de darle
respuesta a dicho fendémeno, para ello la nueva Constitucion de ese afio amplia los
derechos politicos de los ecuatorianos en el exterior por medio del derecho a la doble
nacionalidad y el derecho al voto.”” Asi mismo, se aprueba la primera reforma a la
Ley de Migracion de 1971, con el fin de endurecer las penas para el trafico ilegal de
personas, la cual es tipificada como delito en el Codigo Penal.”

A pesar de dichas acciones en materia migratoria, “tomo mas de 5 afios
desde que el proceso emigratorio se evidencio con claridad para que en el afio 2001,
el debate haya llegado a plasmarse como Politica de Estado”””. Durante este afio y
como principal accion del gobierno del presidente Gustavo Noboa Bejarano (2000 —
2003) a favor de la regularizacion del fendémeno migratorio se da a conocer el Plan

Nacional de Migrantes Ecuatorianos en el Exterior, cuyo objetivo fue:

Establecer las bases del tratamiento de la problematica de emigracion de ecuatorianos hacia
el exterior en forma integral, de tal modo que, a través de un conjunto de acciones que de €l
se deriven; el Estado garantice sus derechos ciudadanos en cualquier lugar del mundo donde
ellos estén, promueva su reincorporacion dindmica al desarrollo nacional, asista a sus

” Ver anexo 4: Los elementos de ruptura de la nueva politica migratoria ecuatoriana.

™ Comparar Moncayo, Maria Isabel y Herrera, Gioconda. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre
la experiencia del Fondo El Cucayo”. (febrero de 2011). p.19. Documento electronico.

" Ver Oleas, Sebastian y Hurtado, Felipe. “Flujos migratorios en Ecuador 1950-2007". Temas de
Economia y Politica, Tomo 17 (Julio de 2011). p.23. Documento electrénico.
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familias residentes en el pais, genere programas de documentacion y de proteccion frente al
trafico de personas, facilite la reunificacion familiar, establezca convenios con los paises
receptores, facilite la inversion productiva de sus ahorros en el territorio nacional e
incorpore los conocimientos adquiridos en el exterior por los migrantes para beneficio de la
sociedad y la cultura nacionales.”®

Este Plan Nacional de Migrantes Ecuatorianos en el Exterior, plantea la
necesidad de trabajar tanto a nivel interno como externo, con el objetivo de garantizar
la proteccion de los derechos y garantias de los inmigrantes y asumir la
responsabilidad compartida en materia migratoria. A nivel externo se evidencid la
necesidad de 1) negociar convenios de cooperacidon con los paises de mayor indice de
emigracion ecuatoriana; 2) auspiciar resoluciones en los diferentes foros
internacionales con el fin de proteger a los migrantes y 3) organizar a las colonias
ecuatorianas residentes en otros paises, entre otros. A nivel interno se vio la necesidad
de 1) incrementar las penas para el trafico ilegal de personas; 2) impulsar una
campafia de riesgo de la migracion y, 3) fomentar politicas para la utilizaciéon de las
remesas de la migracion.”’

Como se observa, el Plan Nacional de Migrantes Ecuatorianos sento las
bases de la politica migratoria “mediante el reconocimiento de la voluntad del
[E]stado para fortalecer los vinculos con sus nacionales en el exterior y para brindar
una atencién integral, que tome en cuenta a los migrantes y a sus familias”’®. Dos
aspectos que aun siguen estando presentes dentro de la politica migratoria
ecuatoriana.

A partir de 2007 con la llegada de Rafael Correa al poder se presentaron
diversos cambios que afectaron de manera radical la politica migratoria ecuatoriana,
entre los destacados se encuentra la creacion de una nueva Constitucion en la que se
consagra un capitulo exclusivo a la Movilidad Humana y en el cual incorpora los

derechos de los inmigrantes y normas relativas a la no discriminacion de los

7 Ver Arizaga, Leonardo. “La politica del estado ecuatoriano hacia los emigrantes nacionales”. En
Emigracion y politica exterior en Ecuador. 2005. p.26. Documento electrdnico.

"7 Comparar Oleas y Hurtado. “Flujos migratorios en Ecuador 1950-2007”. p.23. Documento
electronico.

" Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El
Cucayo”. pp.19-20. Documento electrdnico.
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migrantes y el reconocimiento de la organizacion y participacion politica de los
mismos en los asuntos publicos.

Actualmente, politica migratoria ecuatoriana se encuentra delimitada en el
Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones PNDHM (2007-2010),
liderado por la Secretaria Nacional del Migrante SENAMI, cuyos cinco principales
objetivos son: 1) Desarrollar en el Ecuador e impulsar en el mundo una politica
migratoria basada en el respeto y ejercicio de los derechos humanos, econdémicos,
sociales y culturales de todas las personas; 2) Generar y consolidar los vinculos de las
personas migrantes con sus familiares y su pais; 3) Alentar la permanencia de los
ecuatorianos en su pais y construir las condiciones que hagan posible el Retorno
Voluntario Digno y Sostenible de las personas emigrantes; 4) Impulsar procesos de
desarrollo humano para las personas migrantes, sus familiares y su entorno y 5)

. . ., . T 79
Promover procesos de interculturalidad y de construccion de ciudadania universal.

2.2. LA NUEVA POLITICA MIGRATORIA DEL GOBIERNO DE
RAFAEL CORREA

2.2.1.El proceso de construccion de la nueva politica migratoria
ecuatoriana: el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones y el
Cédigo Organico de Movilidad Humana. La politica migratoria se encuentra
inserta en una politica macro que tiene como objetivo el establecimiento de un nuevo
modelo de desarrollo para el Ecuador. Este nuevo modelo de desarrollo es planteado
por primera vez en la campaifia del presidente Rafael Correa y su Movimiento Alianza
Pais para las elecciones del afio 2006 y pretende combatir el modelo neoliberal
tradicional ya que lo sefiala como la principal causa de la crisis socioecondmica que
provoco la huida de los ecuatorianos al exterior a finales de la década de los noventa.

De acuerdo con esta vision, los migrantes representan uno de los principales

grupos de poblacién afectados por las acciones de los gobiernos pasados y del

" Comparar Secretaria Nacional del Migrante - SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo para las
Migraciones 2007-2010”. p.15. Documento electronico.
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sistema neoliberal reinante en el pais, por consiguiente Rafael Correa incluye a este
sector dentro de su discurso como actores clave dentro del proceso de reconstruccion
nacional.*® Una vez en mandato Correa presentd su plan de gobierno del Movimiento
Pais 2007-2011, en el cual dentro de sus ejes de accion se incluye el apoyo a los
emigrantes ecuatorianos a través a de la creacion de una politica migratoria integral,

cuyos lincamientos se basan:

En una estrategia desarrollo a largo plazo, en la que participen no sélo las comunidades de
emigrantes y sus familias, en paises de origen y destino, sino también el resto de la
sociedad. Para ello, es necesarios que esté garantizado el acceso d toda la sociedad a un
nivel de bienestar que responda a la satisfaccion de sus necesidades basicas y su conversion
en ciudadanos y ciudadanas.®'

En concordancia con estos lineamientos, la Secretaria Nacionalde Migrante,
de ahora en adelante SENAMI elabord el Plan Nacional de Desarrollo Humano para
las Migraciones 2007-2010, considerado como la actual politica de estado en materia
migratoria. Esta politica presenta dos rasgos caracteristicos: en primer lugar, se
enmarca dentro de un enfoque de derechos en el cual se reconoce al migrante como
ser humano y por consiguiente se le debe asegurar la proteccion de sus derechos,
entre estos el derecho a la libre movilidad. En segundo lugar, este Plan presenta un
enfoque de desarrollo humano que tiene como objetivo “articular la migracion al
desarrollo desde una concepcion que trascienda la busqueda del desarrollo econdomico
y tienda hacia la calidad de vida, entendida como un proceso de ampliacién de
oportunidades y expansién de capacidades humanas™®?.

El proceso de construccion del Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones se desarrolld en tres etapas: el disefio del plan, basado en trabajos
previos; la socializacidon y validacion del mismo y finalmente la elaboracion técnica

de la version final.*?

% Comparar Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo
El Cucayo”. p.25. Documento electrénico.

1 Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El
Cucayo”. p.25. Documento electronico.

%2 Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El
Cucayo”. p.26. Documento electronico.

% Comparar SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.13.
Documento electrénico.
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a.  Diseiio del documento: Para el disefio del Plan para las Migraciones,
la SENAMI llevd a cabo tres acciones concretas: La lectura y articulacion de los
objetivos con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010; la lectura de los insumos
preexistentes en materia migratoria y finalmente la recoleccion de las necesidades y
opiniones de la Comunidad de ecuatorianos en Europa, Estados Unidos y América
Latina. Con relacion al primer punto el Plan Nacional de Desarrollo (2007-2010)
establecid una nueva estrategia nacional de desarrollo caracterizada por la prevalencia

del desarrollo humano sobre el crecimiento econdémico. Segun el Plan de Desarrollo:

El crecimiento econdémico, la modernizacién y el cambio tecnologico son medios para el
desarrollo. El fin de éste es la ampliacion de las capacidades o libertades de los seres
humanos. Esas libertades son esenciales como valores en si mismas. Todo ser humano tiene
derecho a ejercerlas, y en la medida que asi lo hace, contribuye a un crecimiento econdémico
de calidad, a la democratizacion de la sociedad, y al establecimiento de unas relaciones
sociales mas fluidas e igualitarias.*

Por consiguiente, el Plan Nacional de Desarrollo Humano para la
Migraciones fue disefiado basado en el enfoque de desarrollo humano y de alli se
desprenden los ejes principales de la politica migratoria ecuatoriana: la centralidad de
la persona migrante, el reconocimiento de la familia transnacional, el fomento del
retorno de manera digna, voluntaria y sostenible y la construccion de la ciudadania
universal.

Ademas de la lectura y articulacién con el Plan de Desarrollo, la SENAMI
también tuvo en cuenta diferentes documentos existentes, entre los que se destacan:
1) el Acuerdo Nacional Migratorio; 2) la politica migratoria del Ecuador 2007; 3)
intervenciones del Presidente sobre el tema migratorio; 4) politicas migratorias de
paises amigos y 5) el Plan Nacional de Politica Exterior PLANEX 2020, entre otros.

De los anteriores documentos se extrajeron los principios generales por los
que se debe guiar la politica migratoria ecuatoriana, entre estos: el respeto irrestricto
de los derechos humanos; la responsabilidad compartida; la coherencia; el

codesarrollo; el derecho a migrar y la regulacion de los flujos migratorios.®® Asi

¥ Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El
Cucayo”. p.26. Documento electrénico.

® Comparar Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. “Politica Migratoria del
Ecuador”. Julio de 2007. p.9. Documento electrénico.
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mismo, se articularon acciones especificas para afrontar diferentes desafios como el
trafico ilegal de migrantes y trata de personas, el aprovechamiento y buen manejo de
las remesas y a nivel internacional, la busqueda por incluir la problematica migratoria
dentro de los fotos internacionales con el fin de “robustecer el margen juridico de la
defensa de los derechos de los migrantes™®’.

Finalmente, tras la realizacion de varios encuentros y talleres a nivel
nacional en las ciudades de Quito, Guayaquil, Cuenca y en la Provincia de Azuay y a
nivel internacional en paises como Espafia, Italia y Estados Unidos, se recolectaron
propuestas y necesidades que fueron plasmadas a lo largo del documento. A partir de
dichos insumos la SENAMI dio a conocer la primera version del Plan Nacional de
Desarrollo Humano para las Migraciones.

b.  Socializacion y validacion del documento: De acuerdo a los
principios que rigen al gobierno ecuatoriano, se establece como prioridad la

participacion activa de los actores comprometidos y relacionados con el hecho

migratorio. Tal como se manifiesta en el Plan de desarrollo:

La importancia de la participacion ciudadana no se valora solo por el afan de efectuar un
ejercicio democratico, sino por la necesidad real de contar con el conocimiento, las
habilidades y la presencia misma de los destinatarios beneficiarios del Plan, como
corresponsables de un disefio y gestion de acciones publicas efectivas que estan referidas al
conjunto de la sociedad.”’

Para ello la segunda etapa consistio en una consulta sobre los resultados de
la primera version del Plan, en donde se llevaron a cabo talleres a nivel nacional
(Quito) y a nivel regional (Cuenca y Guayaquil), en los cuales se presentaron y se dio
a conocer el Plan a los actores sociales involucrados en la materia y de éstos extraer
la mayor cantidad de contribuciones y observaciones. Igualmente, se recolectaron los
aportes y sugerencias de los migrantes residentes en el exterior, principalmente en los
paises con mayor presencia de ciudadanos ecuatorianos (Estados Unidos, Italia y

Espaifia).

% Ver Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. “Politica Migratoria del Ecuador”.
Julio de 2007. p.9. Documento electrdnico.

¥ Ver SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.13.
Documento electrénico.
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Dentro de estas mesas de trabajo, se propicié un ambiente para generar un
didlogo de saberes, en la medida que se reunieron y participaron distintos tipos de
actores involucrados en el tema migratorio, “de manera que los saberes técnicos,
académicos y populares [tuvieran] las mismas posibilidades de ser escuchados e

. s 88 ,
incorporados en el proceso de construccion del Plan”". Es asi como:

La segunda version del Plan Nacional de Desarrollo para las Migraciones se elaboré con los
aportes y participacion de aproximadamente 200 ecuatorianos y ecuatorianas representantes
de organizaciones sociales, organizaciones no gubernamentales, académicos, sector publico
y otras personas que trabajan y viven el proceso migratorio."

c¢.  Version Final del Documento: Finalmente, luego de la recoleccion de
los aportes, observaciones y sugerencias hechas por los actores involucrados en el
tema migratorio, el documento pasé a ser discutido a nivel interno de la SENAMI con
el objetivo de realizar los ultimos ajustes y presentar la version final al Presidente de
la Republica y a su Gabinete Ministerial.”’ Luego de este proceso se da a conocer el
documento final del Plan Nacional de Desarrollo para las Migraciones, en el cual no
solo se recogen los principales lineamientos de la politica migratoria, conforme a las
disposiciones constitucionales, juridicas y de politica publica, sino que también
apunta a una nueva vision de las migraciones, lo que convierte a Ecuador en un actor
relevante ¢ innovador en el ambito regional a la hora de gestionar los flujos
migratorios.

Sin embargo, el Plan Nacional de Desarrollo para las Migraciones no es el
unico instrumento con el que cuenta el gobierno ecuatoriano para la implementacion
de la politica migratoria. Con la promulgacion de la nueva Constitucién de 2008,
salid a la luz la necesidad de actualizar y reformular todo el marco juridico en materia
migratoria. A partir de entonces la SENAMI junto con el Ministerio de Justicia y

Derechos Humanos ha aunado esfuerzos para la elaboracién de un proyecto de Ley

% Ver SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.13.
Documento electrdnico.
% Ver SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.14.
Documento electronico.
% Comparar SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.14.
Documento electronico.
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denominado Codigo Organico de Movilidad Humana, con el fin de brindar un marco
juridico 6ptimo para la materializacion de la movilidad humana.

Para la elaboracion del proyecto de ley se conformé un equipo
interdisciplinario en la que participaron la SENAMI, el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos (instituciones que lideran el proceso del proyecto de ley), ademas
de otras instituciones que manejan el tema migratorio como es el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, el Ministerio
de Turismo, Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa y la Defensoria
del Pueblo y de igual forma se contd con la participacion de las instancias
organizadas de la sociedad civil.”!

Los ejes centrales de este proyecto de ley se enmarcan en la persona
migrantes y la familia transnacional, “regulando el ejercicio de los derechos y
cumplimiento de las obligaciones de las personas migrantes, sin discriminacion de su
nacionalidad o condicién migratoria™®*.

Dentro de los objetivos del proyecto se encuentran: establecer las lineas para
la definicion y aplicacion de la politica migratoria; promover la integracion laboral,
respetando los derechos de las personas en movilidad; garantizar la plena vigencia de
los derechos de todas las personas en situacion de movilidad y a sus familias;
promover el ejercicio de los derechos de las personas migrantes y asegurar criterios y
procedimientos de admision no discriminatorios a las personas que soliciten la
admision temporal o permanente en el Ecuador.”

Para la formulacion del proyecto de ley al igual que el Plan Nacional de
Desarrollo para las Migraciones, éste fue sujeto a un proceso de validacion, bajo dos
modalidades: 1) talleres presenciales con cobertura nacional y la participacion de
todas las instituciones que tratan el tema migratorio y 2) a través de video
conferencias convocadas por la SENAMI. Igualmente como insumos requeridos para
la elaboracion del proyecto de ley, se contrataron consultores con el objetivo de

realizar “un diagndstico institucional; un estudio sobre los delitos en contextos de

°! Comparar Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.17. Documento electrénico.
2 Ver Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.17. Documento electronico.
% Comparar Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.17. Documento electronico.
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movilidad humana como la trata de personas y trafico de migrantes; un andlisis sobre
la ley de seguridad nacional y la politica internacional frente los procesos de control
migratorio y las restricciones a la movilidad interna™®*.

Actualmente el proyecto de ley se encuentra en fase de preparacion y
discusion para asi ser presentado finalmente ante la Asamblea Nacional para su
aprobacién y se espera como resultado la creacion de un Cddigo de Movilidad
Humana capaz de responder efectivamente al nuevo contexto migratorio ecuatoriana
y a su marco constitucional, ademas de convertirse en ejemplo ante la comunidad
internacional, especialmente en escenarios regionales.

d. Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones: En este
documento se establecen cinco principios orientadores que fijan los ejes del Plan,
estos principios son: 1)la no existencia de seres humanos ilegales; 2) el
reconocimiento de las labores desempefiadas por las personas migrantes en el
desarrollo econdomico y social del pais; 3) el impulso por el reconocimiento de los
derechos tanto de los ecuatorianos en el exterior, como de los inmigrantes que viven
en ecuador; 4) la participacidn en el disefio, implementacidn y evaluacidn de politicas
publicas migratorias de las instituciones del Estado ecuatoriano, organizaciones
sociales y actores del hecho migratorio y 5) el acatamiento de la legislacion
internacional como base fundamental para las relaciones con otros Estados.”

A partir de estos principios orientadores y de los diferentes actores
involucrados en el hecho migratorio (personas migrantes, sociedad civil, instituciones
del Estado otros Estados) se establecen cinco objetivos a los que apunta la politica
migratoria ecuatoriana, a los que se le asignan una serie de politicas especificas, unas
estrategias y unas metas a implementar por el Gobierno Nacional. En la siguiente

tabla se muestran los cinco objetivos del Plan junto con sus politicas especificas:

% Carrillo, Gleydis. “Proyecto de Ley Integral de Movilidad Humana de Ecuador”. Revista Migrante
No. 7. (marzo de 2009). p.20. Documento electronico.

% Comparar SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. p.7.
Documento electronico.
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Tabla 2. Objetivos de la Politica Migratoria Ecuatoriana’®

Objetivo Politicas
Garantizar el derecho a migrar de manera segura, a
quedarse y a volver.
Garantizar la vigencia plena de los derechos
humanos, la proteccion e
Desarrollar en el Ecuador e|integracion de las personas migrantes y sus

impulsar en el mundo una
politica migratoria basada en
el respeto y ejercicio de los

familiares independientemente de su lugar de origen.
Elaborar politicas que aseguren la proteccion,
integracion 'y cooperacion con las personas
emigrantes, inmigrantes, transito y en situacion de
refugio.

Fortalecer las relaciones con los Estados receptores,
expulsores y de transito con el fin de coordinar
acciones conjuntas para el disefio y ejecucion de
planes, programas y proyectos en beneficio de la
integracion social, econdémica y politica de las
personas migrantes.

derechos humanos,
economicos, sociales y
culturales de todas las
personas.

Generar y consolidar los
vinculos de las personas

migrantes con sus familiares y
su pais.

Impulsar la reagrupacion familiar tanto en origen
como en destino.

Apoyar la consolidacion de familias transnacionales
Crear y fortalecer lazos entre los emigrantes
ecuatorianos y su pais, en los ambitos politico,
social, econdmico y cultural.

Alentar la permanencia de los
ecuatorianos en su pais y
construir las condiciones que
hagan posible el Retorno
Voluntario Digno y Sostenible
de las personas emigrantes.

Desarrollar un Plan de Retorno Voluntario, Digno y
Sostenible de emigrantes y su reinsercion.
Corregir las desigualdades geograficas a través del
mejoramiento de las condiciones de vida,
construccion de infraestructura y oportunidades de
empleo con el fin de reducir la propension a la
migracion interna e internacional.

Apoyar a las diferentes entidades estatales en la
eliminacion de todas aquellas causas econodmicas,
sociales y politicas que provocan la emigracion
forzada.

Apoyo en la generacion de oportunidades de trabajo
a partir de la constitucion de un sistema financiero
que apoye a las familias de bajos ingresos con el fin
de invertir y crear recursos dentro del pais.
Fomentar la valoracion del ser y sentirse
ecuatoriano.

% Ver SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010”. Pp. 16-18.

Documento electronico.
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Objetivo Politicas
Trabajar, en coordinacion con las entidades del
Estado  respectivas, en el fortalecimiento,

Impulsar procesos de
desarrollo humano para las
personas  migrantes,  sus
familiares y su entorno.

formulaciéon e implementaciéon de politicas de
inclusion social, econdmica, politica y cultural.
Aprovechar las potencialidades del hecho migratorio
para el desarrollo humano sostenible en los niveles
local, nacional y global.

Atender y acompafiar de forma integral a las
personas, familias y territorios que viven los efectos
negativos del hecho migratorio, en origen, transito y
destino.

Trabajar en coordinacion con los sectores de la
sociedad civil organizados que se ocupen del tema
migratorio.

Promover la investigacion del hecho migratorio para
de esta manera formular propuestas integrales y
consistentes que sirvan de base para la generacion de
politicas publicas.

Emprender acciones necesarias para prevenir en el
territorio nacional la explotacion laboral, trata de
personas, trafico de migrantes y delitos conexos.

Promover procesos de
interculturalidad y de
construccion de ciudadania
universal.

Promociéon de la  convivencia desde la
interculturalidad, garantizando un proceso dindmico
basado en el respeto, la equidad de género y
generacional.

Impulsar el desarrollo del conjunto de las
capacidades, potencialidades y proyectos de vida de
los individuos y colectivos a través del respeto de la
diversidad, los derechos, las garantias individuales y
colectivas, hacia la construccion de una ciudadania
universal.

Fomentar la construccidon de la ciudadana universal
en los procesos sociales, politicos y de integracion
independientemente de su origen.

Impulsar el didlogo internacional desde el Estado
ecuatoriano para la construccion, con otros Estados,
de las politicas publicas migratorias como via para el
ejercicio de una ciudadania  universal.
Combatir el racismo, la estigmatizacion hacia los
emigrantes, inmigrantes y poblacion en situacion de
refugio
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2.2.2.Avances y retos de la Politica Migratoria ecuatoriana. Como se
aprecid a lo largo del presente capitulo, Ecuador a pesar de ostentar una doble
dindmica migratoria, logré dar un nuevo giro a la forma en como era tratado el tema,
dandole una mayor fuerza y relevancia dentro de la agenda politica interna y externa
y como principal ejemplo de ello es la creacion de un capitulo exclusivo para el tema
de movilidad humana en la actual Constitucion Politica del pais, y que tratan el tema
migratorio desde un enfoque de respeto y garantia de los derechos de los migrantes.

Rafael Correa desde su campaiia politica a la presidencia de la republica,
planted la necesidad de una reforma en todos los niveles con el fin superar los
obstaculos del modelo neoliberal reinante en el pais, cuyos efectos llevaron a que
miles de personas tuvieran que salir del pais en busqueda de nuevas oportunidades
laborales y econdmicas y asi reforzar los lazos con los ciudadanos ecuatorianos
residentes en el exterior.

Para lograr este objetivo, el gobierno cred la SENAMI, institucion encargada
del disefo e implementacion de la politica migratoria en el pais, desde un enfoque de
movilidad humana y desarrollo humano, para ello la SENAMI junto con las demas
instituciones que tratan el tema migratorio, aunaron esfuerzos para la creacion de un
Plan Nacional de Desarrollo para las Migraciones, principal instrumento de politica
publica en esta materia, el cual deja de lado por primera vez el enfoque cldsico de
gestion migratoria centrado en la seguridad y el control de las fronteras, y aboga por
la centralidad en el migrante, la proteccion de la familia transnacional y el fomento
del retorno en condiciones dignas y de manera voluntaria.

A pesar de los avances en materia migratoria, para el gobierno ecuatoriano el
tema del conflicto armado colombiano y la inmigracion de ciudadanos colombianos a
su territorio sigue considerandose un tema de especial cuidado en su agenda de
seguridad y por consiguiente la aplicacion de los principios contemplados en el marco
normativo migratorio sufre ambivalencias. Por un lado, la aplicacion de los principios
constitucionales se traduce en la atencion de los refugiados, la no discriminacion y la
condicion de igualdad de todas las personas sin importar su condicidn migrantes. Tal

como lo expresa Marcela Ceballos:
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Es posible destacar en este sentido la propuesta de regularizacion para los colombianos y
peruanos residentes en Ecuador de la Coalicion por las Migraciones en el afio 2008; los
acuerdos ministeriales sobre el acceso de poblacion colombiana en Ecuador a salud y
educacién; asi como el reconocimiento de la igualdad de derechos para ecuatorianos y
extranjeros que hace la Constitucion Nacional del afio 2008, la armonizacidn de ley de asilo
y refugio a los estdndares internacionales, el reconocimiento del status de refugiado para
eventos de aglgluencia masiva, y el reconocimiento del status de desplazado forzado interno
en Ecuador.

Pero por el otro, otras decisiones adoptadas por el gobierno ecuatoriano
muestran una tendencia al cierre de fronteras como “mecanismo para contener el
conflicto armado colombiano y prevenir su expansion, tales como la solicitud del
pasado judicial para los colombianos [...] y el cierre del puente internacional de
Rumichaca durante la noche”.

Por tanto, esta situacion evidencia la incoherencia entre el discurso del
gobierno de Rafael Correa y la aplicacion del mismo, debido a que “por un lado,
contamos con un marco normativo que se fundamenta en el respeto irrestricto a los
derechos humanos y, por otro, se adoptan medidas encaminadas en una légica de
seguritizacion™’. Segiin Rocio Nasimba:

La politica migratoria ecuatoriana se ha caracterizado por dar respuestas coyunturales,
atender situaciones emergentes, realizar acciones de intervencion humanitaria y enmarcarse
en una logica de seguridad. Sin embargo, no se puede negar que durante este gobierno han
existido algunas iniciativas en materia de politica de inmigracion. [...] Estas politicas, se
han caracterizado por evidenciar avances y retrocesos a la vez, en tanto al mismo tiempo
coadyuva en el ejercicio de derechos, con el derecho al refugio, también se adoptan medidas
que vulneran derechos.'®

*7 Ver Ceballos Medina. “La politica migratoria de Ecuador hacia Colombia: Entre la integracion y la
contencion”. p.64. Documento electrénico.

% Ver Ceballos Medina. “La politica migratoria de Ecuador hacia Colombia: Entre la integracién y la
contencion”. p.64. Documento electronico.

% Ver Nasimba, Rocio. “La politica de inmigracién en el Gobierno de Rafael Correa: avances, limites
y retos”, 2010. p.77. Documento electronico.

1% Ver Nasimba. “La politica de inmigracion en el Gobierno de Rafael Correa: avances, limites y
retos”. p.78. Documento electronico.
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3. ESTUDIO COMPARATIVO DEL PROCESO DE CONSTRUCCION DE
LAS POLITICAS MIGRATORIAS EN ECUADOR Y COLOMBIA

A lo largo de los capitulos expuestos en este trabajo investigativo, se pueden
establecer algunas similitudes y diferencias de los procesos de construccion de la
politica migratoria que ha llevado a cabo cada uno de los dos paises en estudio
(Colombia y Ecuador). A continuacion, se resaltaran las principales caracteristicas
similares que comparten estos dos procesos y los elementos de ruptura y separacion
que permiten que las dos politicas migratorias actualmente aporten resultados

diferentes.

3.1. SIMILITUDES

Entre las principales similitudes encontradas estd el contexto migratorio de ambos
paises como principales expulsores de poblacién migrante durante todo el siglo XXy
principios del siglo XXI, producto de la crisis econdémica y de la dificil situacion de
inestabilidad laboral que se presentaba a lo largo de la region suramericana. De igual
manera, los lugares de destino de las personas inmigrantes también variaron de
acuerdo a la situacidn politica, econdomica y a los controles fronterizos que existian en
la época en cada pais, tal como se aprecia en el cambio de destino de Estados Unidos
durante la primera ola migratoria a Espafia en la segunda.

Como segunda similitud, encontramos que durante el periodo de mayor
apogeo del proceso migratorio, en ambos paises no se desarrollaron iniciativas
gubernamentales para gestionar estos flujos migratorios ni para estudiar las
principales causas por las cuales se estaba desarrollando esta dinamica. Igualmente,
las politicas migratorias eran casi inexistentes en ambos paises y dentro de la agenda
interna de prioridades se encontraban otros temas como la busqueda por la estabilidad
economica, la lucha contra el narcotrafico y la inestabilidad politica, dejando de lado

el tema migratorio relegado y sin importancia politica.
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En el caso colombiano pese a la dindmica migratoria, el gobierno
colombiano solo se limitd a crear programas enfocados a alivianar los tramites
consulares y a ubicar y entrar en contacto con la comunidad cientifica, consolidando
asi una red de cientificos colombianos residentes en el exterior. Tal como se
explicaba anteriormente, el papel del Estado durante las ultimas décadas se limit6 “a
los tramites consulares, a visitar los presos en las cérceles y a celebrar las fiestas
patrias”'®"; lo que demostré su poco compromiso con los ciudadanos colombianos
residentes en el exterior y su sentido de pertenencia hacia el tema.

Asi mismo, estas acciones ponen en evidencia la falta de voluntad politica
por parte de los gobiernos de turno para atender de alguna manera este fendémeno que
cada dia aumentaba sin control y para colmo las pocas iniciativas que se
implementaron en esta materia, como las del gobierno de Belisario Betancur en los
afios ochenta con la creacion de un programa para el retorno de cerebros fugados
desde Estados Unidos y la promocién de la Red Caldas, fueron olvidados y dejados
de lado por los siguientes gobiernos venideros, quienes no consideraron al tema como
factor de relevancia dentro de sus lineas de accion, lo que demuestra la falta de
continuidad de los proyectos y programas con el cambio de gobierno.

En Ecuador, los esfuerzos en el tema migratorio realizados durante todo el
siglo XX no lograron materializarse en politicas de Estado debido a la reiterada
instabilidad politica que vivieron a lo largo de dicha €poca. Las pocas iniciativas que
se dieron al respecto se remontan al afio 1971, con la expedicion de la ley de
migracidn y la ley de extranjeria, cuya vision estaba restringida al tema de seguridad
fronterizo y del control de los flujos migratorios. A pesar de lo anterior, durante la
década de los noventa, la legislacion en materia migratoria sufrio algunos cambios
con la promulgacion de la Constitucion de 1998, que permitié la ampliacién de los
derechos politicos a los ecuatorianos residentes en el exterior por medio de la doble

nacionalidad y el derecho al voto.

"% Ver Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia una mayor

interaccion entre lo interno y lo externo?”. p. 82.
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De igual manera, este fendmeno también ocurre en Colombia afios previos,

con la promulgacién de la Constitucion de 1991, que establecia por primera vez
lineamientos orientados a proteger a los colombianos residentes en el exterior, por
medio de la garantia de la doble nacionalidad, la inclusion y participacion politica de
los emigrantes colombianos. Asi mismo, se dictaminaban principios generales para la
reorientacion de la politica exterior colombiana lo que suponia la transformacién del
Ministerio de Relaciones Exteriores, incentivando la creaciéon de programas
especificos que buscaran crear lazos y vinculos con los ciudadanos colombianos en el
exterior.'”?
Por consiguiente, se observa que durante la década de los noventa tanto en
Colombia como en Ecuador empiezan a desarrollarse cambios en la forma de tratar y
manejar el tema migratorio, por medio de la ampliacion de los derechos politicos a
los emigrantes y la busqueda por incrementar los vinculos entre el pais y sus
connacionales en el exterior. No obstante, estas iniciativas logran materializarse en la
primera década del siglo XXI, donde los gobiernos de turno impulsan la gestion de
los flujos migratorios de una manera integral y efectiva, lo que permite conocer la
tercera y ultima gran similitud en ambos paises.

En el caso colombiano, en 2003 el gobierno de Alvaro Uribe Vélez impulsd
la creacion del programa Colombia Nos Une, cuyo objetivo radica en el
fortalecimiento de los vinculos con las comunidades colombianas que residen en el
exterior, a fin de hacerlas objeto activo de las politicas publicas que les involucre y
gestionar mecanismos que ayuden a mejorar sus condiciones de vida en los lugares de
residencia.'®

Este programa en 2007, sufri6 un cambio sustancial gracias a los nuevos
lineamientos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 del segundo
mandato del Alvaro Uribe, en el cual se planted la necesidad de mejorar el servicio

consular, la atencion de todos los colombianos en el exterior y el fortalecimiento de la

192 Comparar Arenas Ferro. “Migracién: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior
colombiana”. p.122. Documento electrdnico.

19 Comparar Ardila. “Los nuevos flujos poblacionales y la politica exterior colombiana ;Hacia una
mayor interaccion entre lo interno y lo externo?”. p. 84.
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politica de fronteras. Igualmente y como principal objetivo plantea la creacion e
implementacion de una politica publica integral en materia migratoria que tenga “un
enfoque tanto bilateral como multilateral al tema de la migracidn, incluyendo temas
como la homologacidon de titulos educativos para facilitar la insercion laboral, la

104
”7 entre otros.

cooperacion para regular la migracion laboral temporal y circular

Igualmente en el caso ecuatoriano, el Presidente Gustavo Novoa Bejarano en
2001 presenta el Plan Nacional de Migrantes Ecuatorianos en el Exterior, que busca
establecer las bases del tratamiento de la problemdtica de emigracidon de ecuatorianos
en el exterior en forma integral para que el Estado pueda desarrollar acciones que
busquen garantizar los derechos ciudadanos de los emigrantes, asistir a sus familias,
se promueva la reunificacion familiar y se generen programas para la proteccion de
las mismas en contra del trafico ilegal de personas.'®

En 2007 con la llegada al poder del presidente Rafael Correa se llevan a
cabo cambios a la politica migratoria ecuatoriana, en los que se destaca la
promulgacion de una nueva Constitucion que consagra un capitulo exclusivo a la
Movilidad Humana y la creacion del Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones que tiene como objetivo impulsar una politica migratoria que garantice
el goce efectivo de los derechos humanos, econémicos, sociales y culturales de los
ecuatorianos que residen en el exterior, ademds de promover normas relativas a la
proteccion y la no discriminacion de las personas por su condicién migrante y el
reconocimiento de la organizacion y participacidon politica de los mismos en asuntos

SRTI
publicos.'*

104 . ., . ,L . . .
% Ver Arenas Ferro. “Migracion: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior colombiana”.

pp-123-124. Documento electrénico.

19 Comparar Arizaga. “La politica del estado ecuatoriano hacia los emigrantes nacionales”. p.26.
Documento electronico.

1% Comparar SENAMI. “Plan Nacional de Desarrollo para las Migraciones 2007-2010. p.15.
Documento electronico.

44



Tabla 3. Similitudes entre Colombia y Ecuador

todo el siglo XX
ambos paises se
caracterizaron por
una dindmica
expulsora de
poblaciéon
principalmente hacia
Estados Unidos y
Espaiia. Estas grandes
olas migratorias
fueron producto de
situaciones
estructurales tanto
internas como
externas que
impulsaron a los
ciudadanos
colombianos y
ecuatorianos a migrar
en busqueda de
nuevas oportunidades
economicas y
sociales que eran
dificiles de obtener en
sus paises de origen.

Similitudes

Administrativo Nacional
de Estadisticas durante los
afios 1970- 1975 el
numero de migrantes
colombianos fue de
179,891 personas, quienes
tuvieron como principal
destino Venezuela. A
partir de la década de los
noventa las cifras
aumentan
considerablemente,
llegando a un total de
994,993 colombianos en
el exterior y entre los afios
2000 y 2005 se empieza a
evidenciar una
desaceleracion de dicha
dindmica, pasando a
883,420 personas. '’

Tema Colombia Ecuador
Contexto De acuerdo a las cifras del | De acuerdo a la Direccion
migratorio: Durante | Departamento Nacional de Migracion de

la Policia Nacional, desde
el aflo 1960 se observan
flujos importantes de
ecuatorianos hacia
Estados Unidos,
Venezuela y Espaiia.
Segun las cifras
obtenidas: Entre 1976 y
1990 el saldo migratorio
se situd en 20,000
personas anuales. Durante
los afios 1993 a 1998 esta
cifra aumento
exponencialmente
alcanzando un saldo de
40,732 personas anuales y
sigue creciendo hasta
2003 con un saldo de
125,106 migrantes por
afno. En el afio 2004, el
saldo migratorio empieza
a descender a 69,715
personas por afio. Durante
1999 - 2007, el saldo
migratorio fue de
954,396, lo que significa
segun esta fuente, que al
menos un 7% de la
poblacién ecuatoriana se
desplazo al exterior, o el
equivalente al 14 % de la
PEA (Poblaciéon
Econdémicamente Activa)
del pais.'”

%7 Comparar Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. “Estimacion de la
Migracion 1973-2005”. Estudios Postcensales. No.6 (2008) p. 29. Documento electronico.

Comparar Flacso Ecuador. “Ecuador: la migracién internacional en cifras” (2008). p.15.
Documento electronico.
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Tema

Colombia

Ecuador

Similitudes

Politicas migratorias
Incipientes: Durante
el mayor apogeo de
estas dindmicas
migratorias, ninguno
de los dos paises
llevé a cabo politicas
que fueran capaces de
responder de manera
acertada a dicho
fenémeno. Las
acciones en la materia
fueron limitadas y
enfocadas hacia
temas y sectores de la
poblacion muy
especificas.

Década de 1980: Durante
el Gobierno de Belisario
Betancur se creo el
programa para el retorno
de cerebros fugados desde
Estados Unidos y la
Promocion de la Red
Caldas.

Afio 1991: Con la entrada
en vigencia de la nueva
carta constitucional se
plantean los primeros
lineamientos para
proteger a los
colombianos residentes en
el exterior.

Aflo 1996: Creacion del
programa "Colombia para
todos", programa
enfocado a atender a los
colombianos en el exterior
y mejorar el servicio
consular.

Afio 1971: Expedicion de
la Ley de Migracion, esta
ley promovia una vision
centrada en la seguridad, a
través del control
fronterizo y de los flujos
migratorios.

Afio 1998: Promulgacion
de la Constitucion donde
se establecio la
ampliacion de los
derechos politicos a los
ecuatorianos en el
exterior.

Afio 2001: Durante el
Gobierno de Gustavo
Novoa Bejarano se cre6 el
Plan Nacional de
Migrantes Ecuatorianos
en el exterior.

Primeras iniciativas
a favor de la
creacion de una
politica migratoria:
Durante la primera
década del siglo XX
se empiezan a
evidenciar los
primeros esfuerzos
por desarrollar una
politica migratoria y
de incorporar el tema
migratorio dentro de
las prioridades de la
agenda politica del
pais.

Afio 2003: Creacion del
Programa Colombia Nos
Une, durante el Gobierno
de Alvaro Uribe Vélez.
Ao 2007:
Transformacion del
Programa Colombia Nos
Une de acuerdo a los
lineamientos del Plan
Nacional de Desarrollo
(2006-2010).

Afio 2008: Diseflo e
implementacion de la
Politica Integral
Migratoria, a través del
CONPES 3603 de 2009.

Afio 2007: Creacion
Secretaria Nacional del
Migrante y la creacion de
la politica migratoria
ecuatoriana, materializada
en el Plan Nacional de
Desarrollo Humano para
las Migraciones (2007-
2010).

Afio 2008: Promulgacion
de la Constitucion de la
Republica de Ecuador,
donde se establece un
capitulo exclusivo a la
movilidad humana.
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3.2. DIFERENCIAS

Una de las principales diferencias encontradas a lo largo del trabajo investigativo es
el cambio de la dinamica migratoria en el Ecuador durante la ultima década, a causa
del aumento de recepcion de flujos migratorios provenientes especialmente de paises
vecinos como Colombia y Pert. Las principales causas por las cuales Ecuador se ha
convertido en un foco de atraccion para los paises de la region se debe a su economia
dolarizada, que supone mejores oportunidades laborales y econdémicas en
comparacion a los paises de origen y en el caso particular de Colombia, radica en la
presencia de un conflicto interno armado que ha obligado a miles de colombianos a

desplazarse de sus tierras y cruzar las fronteras en busqueda de refugio y asilo.

En un primer momento, las acciones emprendidas por el gobierno
ecuatoriano para gestionar dichos flujos migratorios se limitaron al otorgamiento de
la condicidn de asilo a los migrantes y la regularizacion de los mismos, las cuales no
apuntaban a la solucién del problema ni a una buena gestion de estos flujos que cada
dia va en ascenso. Por consiguiente desde el afio 2007, con la eleccion del presidente
Rafael Correa, se instauré como prioridad de la agenda politica interna del Estado la
regulacion de los flujos migratorios tanto internos como externos, a través de la
creacion de una politica publica en materia migratoria que involucra una nueva
institucionalidad y un marco normativo capaz de responder satisfactoriamente a esta
nueva dindmica migratoria que ostenta el pais.

No obstante, a pesar de los avances realizados en la materia, el presidente
Rafael Correa también ha incorporado como tema prioritario dentro de su agenda de
seguridad aspectos como el conflicto armado y la inmigracién colombiana, como
responsables del incremento de robos, secuestros y violencia, transformando a la
inmigracioén colombiana en un problema de seguridad para Ecuador.

Para el gobierno ecuatoriano, aspectos como éstos han logrado constituirse

como fuentes de preocupacion y por ende se les ha otorgado prioridad con el fin de
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“precautelar la soberania nacional y la integridad territorial”'”, lo que ha llevado al
incremento de tensiones politicas en ambos lados de la frontera y al cierre de las
mismas como “mecanismo para contener el conflicto armado colombiano y prevenir

#1104 través de la solicitud del pasado judicial a los colombianos que

su expansion
cruzan la frontera y el cierre del puente internacional de Rumichaca durante la noche.

Mientras que para Ecuador el tema migratorio es de vital importancia, ena
Colombia el tema no se le ha asignado la importancia necesaria, debido a que existen
otros multiples problemas que segun el gobierno merecen una mayor atencién como
lo son: el conflicto armado, la atencion integral a las victimas y el desplazamiento
forzado, entre otros, que han equiparado todos los esfuerzos y recursos disponibles.

El desplazamiento forzado en Colombia representa una de las principales
crisis humanitarias en América Latina y el gobierno colombiano desde hace mas de
una década y media (1997) ha implementado diversas politicas publicas con el fin de
atender y asistir integralmente a las victimas de este fendmeno, las cuales no han
obtenido los resultados esperados.

Igualmente, existen otras causas por las cuales la politica migratoria ha sido
relegada de la agenda politica interna del Estado colombiano y responden a
problematicas estructurales caracterizadas por la fragmentacion, el personalismo y el
presidencialismo, la ausencia de continuidad politica y el predominio de temas de

seguridad y narcotrafico en la agenda interna.''' Segtin Claudia Arenas:

La migracion se encuentra entre los temas de la agenda internacional y de la interaccién
entre lo domestico y lo interno que resulta fundamental tomar en cuenta. El problema es que
en los ultimos afios los temas de seguridad, comercio internacional y atraccion de capital de
inversion extranjera directa han dominado la agenda politica exterior colombiana, de manera
que la migracion, junto con otros temas que podrian resultar potenciales para Colombia [...]
es tratado de manera menos prioritaria.''”

1% Ver Nasimba. “La politica de inmigracion en el Gobierno de Rafael Correa: avances, limites y
retos”. p. 47. Documento electrénico.

"% Ver Ceballos Medina. “La politica migratoria de Ecuador hacia Colombia: Entre la integracion y la
contencion”. p. 64. Documento electronico.

" Comparar Arenas Ferro. “Migracién: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior
colombiana”. pp.122. Documento electrénico.

"2 Ver Arenas Ferro. “Migracién: Un tema subordinado en la agenda de politica exterior colombiana”.
pp-122. Documento electronico.
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A partir de lo anterior, es posible observar que a pesar que tanto Colombia
como Ecuador han llevado a cabo un proceso de construccion de una politica publica
en materia migratoria, los resultados son disimiles de acuerdo a la importancia
politica y los esfuerzos que cada uno de estos dos Estados ha proporcionado para
materializarla.

Mientras que en Colombia el proceso de construccion de la politica
migratoria se desarrollé bajo un programa (Colombia Nos Une) adscrito al Ministerio
de Relaciones Exteriores, en Ecuador se cred una nueva institucionalidad (Secretaria
Nacional del Migrante) que tiene caracter de Ministerio y estd adscrita directamente a
la Presidencia de la Republica, la cual tiene a su cargo el disefio y la implementacion
de la politica migratoria en el pais.

Asi mismo, durante el proceso de construccion de la politica migratoria
colombiana se observd la poca participacion e interrelacion del gobierno nacional con
diferentes sectores sociales, la academia y las organizaciones no gubernamentales.
Esta participacion fue mas bien de tipo coyuntural y desarticulada segin las
necesidades y criterios personales de los encargados de la formulacion de la politica

migratoria. Tal como lo expone Martha Ardila:

A pesar de que han sido muchos los seminarios y foros realizados en espacios
gubernamentales - Cancilleria, embajadas-, y en centros académicos dentro y fuera del pais,
la participacion del sector académico y la retroalimentaciéon entre el gobierno y el sector
académico ha sido coyuntural, puntual e intermitente. Varias universidades han participado
y la Nacional ha tenido una mayor vinculacion con el programa. Sin embargo no se puede
hablar de mecanismos permanentes ¢ institucionales de consulta con los académicos y
menos aun con la sociedad civil. En general, la participacion académica ha estado mediada
por el criterio personal los tomadores de decisiones.'"

A diferencia del caso colombiano, en Ecuador la participacion se considerd
como uno de los principios rectores para llevar a cabo el proceso de construccidon de
la politica por consiguiente, durante todas las etapas se evidencia la participacion
activa de diferentes sectores sociales, lo que dio como resultado un “dialogo de
saberes” y la materializacion de sus necesidades en una politica publica. Segin Luz

Marina Diaz:

'3 Ver Ardila. “Actores no gubernamentales y politica exterior. A propésito del sector académico y el
disefio de la politica exterior migratoria colombiana”. p.121. Documento electronico.
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En el Ecuador la situacion es altamente contrastante con la de Colombia en la medida que se
ha logrado alli una definicion de politica migratoria ya sancionada y que fue producto de
una amplia participacién del Estado, las organizaciones de migrantes y de familiares de
migrantes y la Academia.'"

Una de las principales diferencias es que la politica migratoria de Ecuador se
asienta sobre un marco constitucional solido, en el cual se reconoce por primera vez
los derechos de las personas migrantes y proporciona un marco juridico de referencia
para la definicion y lineamientos de las leyes en todos los niveles. Este texto
constitucional incluye 58 articulos dedicados exclusivamente a afirmar el
compromiso del Estado Ecuatoriano frente a la movilidad humana.

Mientras que en el caso colombiano, a pesar que la politica migratoria fue
aprobada mediante un documento CONPES no cuenta con un marco normativo fuerte
y que asegure su cumplimiento, en la medida que en la constitucion politica sélo
existen unos pocos articulos que buscan garantizar la proteccion de los derechos
politicos de los inmigrantes colombianos. Igualmente, es una politica de corto plazo
(s6lo cuenta con cuatro afios de duracion) y por ende esta politica en tan solo cuatro
afios no lograra atender las necesidades de los colombianos residentes en el exterior
ni solucionard los problemas estructurales que presenta el pais y que incitan a las
personas a emigrar.

Finalmente, la politica migratoria ecuatoriana tiene un enfoque claro y esta
alineada al desarrollo humano de las migraciones, por medio de la creacion de un
plan nacional especifico para el tema (Plan Nacional de Desarrollo Humano para las
Migraciones), el cual busca impulsar el respeto por los derechos humanos de las
personas migrantes, fomentar el retorno voluntario de los migrantes y sus familias y
promover la construccién de una ciudadania universal a través del estrechamiento de
los vinculos con estas personas.

La politica migratoria colombiana a diferencia de la ecuatoriana no tiene un
enfoque claro y un objetivo al cual deba apuntar todo esfuerzo. En este aspecto

diversos sectores de la poblacion civil, tales como organizaciones no

"4 Ver Diaz. “Politicas migratorias de Colombia y Ecuador en el marco de la crisis global”. p.52.
Documento electronico.
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gubernamentales y académicos han enfatizado en la importancia de la construccion de
una politica migratoria con un enfoque de derechos humanos, que permita a
Colombia “recuperar la confianza y legitimidad que historicamente perdié con
aquellos ciudadanos que se marcharon, ya sea por falta de oportunidades, ya sea por
seguridad”'"’.

Mientras que la politica colombiana no tenga un enfoque de derechos
humanos claro, ésta llevara a la instrumentalizacion de las personas migrantes (como
mercancias, consumidores o contribuyentes) en detrimento de su condicion de
ciudadanos y de seres humanos con derechos y deberes.''® De acuerdo a Oscar
Gomez, director de la Fundacion Esperanza: “El gobierno colombiano no cuenta con
un enfoque claro frente a la migracion. En este caso vale sefialar la posicion del
gobierno ecuatoriano, donde su politica esta alineada al Desarrollo Humano de las

L o . S 117
Migraciones. Todo indica que Ecuador tiene mas interés frente a este tema”™ "

"3 Ver Gémez Diez, Oscar. “Del olvido a la inclusion: Elementos para una politica publica migratoria
desde un enfoque de derechos humanos”. Didlogos Migrantes. No.l (2008). p.26. Documento
electronico.

"1 Comparar Gémez Diez. “Del olvido a la inclusién: Elementos para una politica ptiblica migratoria
desde un enfoque de derechos humanos”. p.26. Documento electrénico.

"7 Ver Vera, Maria Angélica. “Una politica migratoria sin presupuesto y llena de buenas intenciones”,
2009. Documento electronico.

51



Tabla 4. Diferencias entre Colombia y Ecuador

Diferencias

Tema Colombia Ecuador
Conlflicto armado Cambio de la condicion
interno y migracion migratoria: A principios del
transfronteriza: debido |siglo XX, Ecuador empez6 a
al conflicto armado evidenciar el crecimiento de
interno colombiano, miles |inmigrantes a su territorio, de
de personas que han sido |acuerdo al censo de 1990
afectadas por éste han habia 65,147 extranjeros
tomado la decision de mientras que en 2001 la cifra
salir de sus hogares y aumento6 104,130 extranjeros
migrar a otros paises en | en el pais. Segtn los datos de
busqueda de refugio y la Direccion Nacional de
asilo. Entre los principales | Migracion (2000 — 2007), al
paises de destino, analizar los movimientos
encontramos Ecuador, migratorios de la poblacion

Contexto Canada, Estados Unidos y | extranjera, el 75% de los que

Venezuela. En el caso
ecuatoriano observamos
que es el primer pais con
mayor numero de nuevas
solicitudes de asilo de
colombianos, con un total
de 43,905 solicitudes
entre 1995 a 2006,
seguido de Estados
Unidos con 30,098
solicitudes y Canada con
15,381.

estarian en Ecuador
corresponde a ciudadanos
colombianos y peruanos. El
saldo migratorio entre los
afios 2000-2007 de
colombianos en Ecuador
asciende a 594,127, lo que
representa el 48% de la
poblacién inmigrante en
territorio ecuatoriano;
mientras que en el caso
peruano el saldo es de
329,897 personas, lo que
equivale al 27%.
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Tema

Colombia

Ecuador

Diferencias

Priorizacion del
tema migratorio
en la agenda

El tema migratorio ha
sido relegado por otras
tematicas que han
equiparado la atencion,
los esfuerzos y los
recursos disponibles, tales
como el conflicto armado
interno, la lucha contra el
narcotrafico, entro otros.
Asi mismo, el tema

La gestion migratoria es uno
de los tema bandera del
Presidente Rafael Correa y
éste ha incluido el tema
dentro de sus discursos
politicos y su plan de
gobierno. El presidente
Rafael Correa ha vinculado
temas como el conflicto
armado colombiano y la

interna . . . . .
migratorio no ha inmigracion colombiana
sobresalido dentro de los | como responsables del
discursos de los incremento de la inseguridad
mandatarios de turno ni en ecuador.
ha sido discutido en las
altas esferas del gobierno
nacional.

Transformacion del Creacion de la Secretaria

Programa Colombia Nos | Nacional del Migrante,

Une, programa entidad con caracter de
Institucionalidad perteneciente al Ministerio, adscrito a la

Ministerio de Relaciones
Exteriores, para la
formulacidn de la politica
integral migratoria.

Presidencia de la Republica,
con el fin de formular la
politica migratoria en el pais.

Politica publica
migratoria

La politica migratoria
colombiana no posee un
enfoque claro al cual
apunten las acciones en
esta materia. Es una
politica de corto plazo y
con muy poco
presupuesto asignado, que
impide ejecutar las
acciones necesarias para
superar las falencias
identificadas en el
documento. Asi mismo,
deja de lado temas
relacionados con el
refugio, el asilo y la
proteccion de éstos
sectores de la poblacion.

La politica migratoria de
ecuador posee un enfoque
claro ligado a la movilidad
humana, fundamentado en
un marco constitucional
fuerte, que contiene un
capitulo exclusivo al tema y
que tiene como objetivo el
respeto de los derechos
humanos de las personas
migrantes y fomentar el
retorno voluntario de los
ecuatorianos en el exterior.
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4. CONCLUSIONES

Una vez realizado el analisis comparativo sobre los procesos llevados a cabo tanto en
Colombia como en Ecuador para la construccion de su politica migratoria y
establecida la importancia que tiene el tema dentro de cada agenda politica, es posible
llegar a plantear ciertas conclusiones que se exponen a continuacion.

Colombia como Ecuador son paises que a lo largo de su historia se han
caracterizado por presentar una dindmica expulsora de poblacion migrante a diversos
lugares del mundo, producto de problemas estructurales y coyunturales que afectan la
estabilidad econdmica, politica y social interna. Durante todo el siglo XX, miles de
ciudadanos tanto colombianos como ecuatorianos han salido de sus paises de origen
dejando atras sus vidas, sus familias y su cultura buscando el mismo objetivo:
encontrar nuevas oportunidades que ayuden a mejorar sus condiciones de vida.

Ante dicho fendmeno migratorio que cada dia va en aumento, los gobiernos
de turno no le han prestado la atencidon requerida y no han disefiado mecanismos
eficaces que controlen estos flujos y que puedan solucionar desde la raiz las causas de
la emigracion. Las pocas acciones emprendidas fueron de tipo reactivo y enfocadas
hacia la proteccion y seguridad del Estado el cual estigmatizaba a los inmigrantes
como un factor de inseguridad, lo que promovia la vulneracion de sus derechos
fundamentales y ponia en evidencia la falta de interés y pertinencia del tema.

Solo hasta finales del siglo XX y principios del siglo XXI, empezaron a
surgir las primeras iniciativas encaminadas a involucrar a las personas inmigrantes
dentro de las prioridades de la agenda interna de los Estados. Colombia y Ecuador no
fueron ajenos a estos procesos, ambos paises iniciaron la creacion de politicas
encaminadas a la proteccion de sus ciudadanos que residen en el exterior.

En el caso colombiano, en 2003 se creo el programa Colombia Nos Une, que
tenia como objetivo estrechar los vinculos con la poblacion colombiana residente en
el exterior y asi garantizar la proteccion de sus derechos fundamentales, a través del
mejoramiento del servicio consular. Asi mismo, dentro de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo del segundo mandato del presidente Alvaro Uribe Vélez, se

establecio la creacion de una politica migratoria cuyo objetivo fue la creacion de
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redes sociales entre los colombianos residentes en el exterior y Colombia para
estrechar los lazos. A partir de ello, la Cancilleria en manos de Colombia Nos Une,
empezo el proceso de disefio y formulacion de la politica integral migratoria, en el
cual participaron diferentes instituciones del gobierno nacional, la poblacién civil y la
academia; producto de este proceso fue la materializacion de la politica a través de un
CONPES, en el que se establecen los lineamientos y acciones a emprender para
solucionar los problemas estructurales evidenciados y que afectaban en gran medida
el accionar del Estado para con sus connacionales residentes en el exterior.

En Ecuador el tema migratorio fue incorporado como prioridad en la agenda
interna del pais en la presidencia de Rafael Correa, a partir de 2007 se llevaron a cabo
grandes cambios en todo nivel para asegurar la proteccion y garantia de los derechos
de los inmigrantes. Entre los principales cambios, encontramos la promulgacién de la
Constitucion de 2008, en la que se consagra un capitulo al tema de la Movilidad

Humana y al Régimen del Buen vivir, en donde se reconoce:

La existencia de la familia transnacional; se garantizan los derechos de las personas
asiladas, refugiadas y las personas internamente desplazadas; se vincula la proteccion de las
personas victimas de desastres naturales, conflictos armados y emergencia con el
desplazamiento interno; se garantiza la debida orientacion de las remesas en el ambito
productivo, entre otros avances importantes.''®

Igualmente, se impulsa la creacion de una Secretaria Nacional del Migrante,
adscrita a la presidencia de la republica, la cual tiene a su cargo “la definicion y
ejecucion de las politicas migratorias, encaminadas al desarrollo humano de todos sus
actores, que servira de enlace en las acciones de atencion, proteccion y desarrollo del
migrantes, conforme a los objetivos del Estado ecuatoriano™'. A partir de ello,
empezd el proceso de construccion de la politica migratoria ecuatoriana la cual
culmind con la materializacion de un Plan Nacional de Desarrollo Humano.

A partir del analisis de estos dos procesos se puede concluir que Colombia a
pesar de haber llevado a cabo el proceso de construccidon de una politica publica en

materia migratoria, ésta aiin no puede ser considerada como una politica eficiente,

"8 Ver Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.10. Documento electrénico.
"9 Ver Presidencia de la Republica del Ecuador. “Decreto Ejecutivo No. 150 de 2007: Creacion
Secretaria Nacional del Migrante SENAMI”. p.2. Documento electronico.
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capaz de solucionar los problemas que se presentan en la materia. Este proyecto a
pesar de las expectativas que genero y del esfuerzo que llevé para su materializacion,
no es mas que un documento que muestra la falta de interés y voluntad politica hacia

el tema, tal como lo expresa Maria Angélica Vera:

Eran muchas las expectativas que rondaban al contenido de este documento: cudles serian
los programas a desarrollar, cudl seria su enfoque, qué participacién tendrian los
colombianos en el exterior y en especial, qué recursos se asignarian para atender este
fenémeno. El resultado: al escudrifiar el documento de comienzo a fin no hay mas que
buenas intenciones y una recopilacion de lo que ya se viene haciendo tiempo atras. El
documento que dur6é dos afios para ser aprobado por la maxima autoridad nacional de
Planeaci(')lglono muestra avances ni compromisos claros para atender a los colombianos en el
exterior.

Asi mismo, siguiendo los planteamientos de Diana Andrea Gomez, durante
el proceso de construccion y formulacion de la politica se observd la falta de
conocimiento y apropiacion del tema por parte de algunos actores que tenian a su
cargo el disefio de la politica publica, éstas no eran personas capacitadas y con
experiencia sino que al contrario eran nuevas y desconocian por completo el tema.'!

Igualmente temas como el asilo y el refugio no fueron considerados dentro
del documento, los cuales son de extrema delicadeza y de prioritaria atencion. Estas y
muchas mas deficiencias son las que se detectan a la hora de leer el documento que
establece la politica integral migratoria colombiana y sacan a relucir la poca
importancia que tiene el tema, el cual sigue siendo relegado por otros que acaparan
toda la atencion del Gobierno Nacional como el conflicto armado y la lucha contra el
narcotrafico.

En Ecuador y a diferencia de Colombia, el tema migratorio se convirtié en
simbolo bandera de la campafia de Rafael Correa, quien en sus discursos politicos
resaltaba la importancia del tema de la migracion, la crisis con Colombia y la
regularizacién migratoria de los peruanos.'”” Asi mismo, se ha caracterizado por

difundir su politica ante la Comunidad Internacional, que segun el Presidente Correa

120 Ver Vera. “Una politica migratoria sin presupuesto y llena de buenas intenciones”. Documento
electrénico.

"2 Ver Anexo 5: Entrevista a Diana Andrea Gomez Diaz.

'22 Ver Nasimba. “La politica de inmigracion en el Gobierno de Rafael Correa: avances, limites y
retos”. p. 33 Documento electronico.
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se caracteriza por ‘“ser una politica que defiende la primacia del ser humano sobre el
capital; reivindicar el derecho de todo ser humano a la libre movilidad en todo el
planeta; mantener el liderazgo de Derecho Internacional Humanitario; impulsar la
Unién del Sur y dar especial énfasis a la gestion bilateral”'®.

Por consiguiente, vemos que a pesar de los esfuerzos desarrollados en ambos
paises por crear una politica migratoria integral, los resultados de la misma depende
principalmente de la importancia que el gobierno de turno le otorga al tema. En
Ecuador el tema migratorio, se ha convertido en prioritario debido a la inmensa
recepcion de poblacidon inmigrante que actualmente estd llegando a su territorio,
especialmente refugiados colombianos que cruzan la frontera buscando proteccion y
asilo, mientras que para Colombia el tema no ha sido tomado en cuenta, ejemplo de
ello es la no insercion de este asunto en la actual politica migratoria del pais.

Finalmente, vale la pena resaltar que para que en Colombia se logre
materializar una politica migratoria de caracter integral, es necesario ante todo que se
dispongan recursos suficientes para ejecutar programas que beneficien a la poblacion
migrante, generando espacios de participacion con todos los actores involucrados en
el tema y que se tengan en cuenta todos los aspectos del fenomeno migratorio,
buscando establecer sus causas y posibles soluciones. Este es el principal reto que
afronta Colombia en la materia. Para finalizar es pertinente resaltar la apreciacion que

hace Maria Angélica Vera, con respecto a lo anterior:

Para que una politica publica sea efectiva debe plantear decisiones y acciones reales, contar
con un presupuesto justo que permita la solucion de las situaciones socialmente
problematicas y que consienta la prevencién para que estos problemas no sigan
presentandose. Sin lugar a dudas este tema se puede ver con diferentes Opticas, pero debe
primar 121124responsabilidad del gobierno con los ciudadanos que estan fuera de las
fronteras.

'3 Ver Nasimba. “La politica de inmigracion en el Gobierno de Rafael Correa: avances, limites y
retos”. p. 33. Documento electronico.

124 Ver Vera. “Una politica migratoria sin presupuesto y llena de buenas intenciones”. Documento
electronico.
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Anexo 2. Antecedentes de la Politica Integral Migratoria Colombiana (PIM)

Existen variados antecedentes que llevaron a la creacion de la politica integral migratoria
colombiana, los cuales se pueden dividir en dos categorias, aquellos de naturaleza juridica y los
derivados de politica publica.

Instrumentos juridicos: Los instrumentos y herramientas de caracter juridico derivan tanto del
ordenamiento interno como de los tratados internacionales firmados y ratificados por Colombia.

En primera instancia se encuentra, como maxima norma interna, la Constitucion Politica de
Colombia de 1991. En ella se establecen los principios de las relaciones exteriores del Estado; el
derecho de libre movilidad en todo el territorio nacional de todos los colombianos; los requisitos para
acceder a la nacionalidad; los derechos y garantias de los extranjeros y la celebracion de convenios y
tratados internacionales para promover la integraciéon econdmica y social con los demds Estados,
principalmente los de América Latina, el Caribe y con los que comparte fronteras.”

La Ley 73 de 1993 y la Ley 991 de 2005, establecen el marco juridico para la adopcion de
medidas de proteccion de colombianos en el exterior, por medio de la adecuacion del servicio consular.
A través de estas leyes se busca garantizar la asistencia juridica y social a los colombianos que viven en
el exterior; el respeto de los derechos humanos; brindar la asistencia en casos de discriminacion y
abusos en materia laboral; procurar la observancia del debido proceso, del derecho a la defensa y de las
garantias procesales; asistir en la tarea de localizacion de colombianos desaparecidos; propiciar el
respeto de los intereses de los colombianos por parte de las autoridades nacionales de inmigracion y
defender los intereses de los menores, de los minusvalidos o de cualquier otro colombiano incapacitado
temporal o permanen‘[e.3

El Decreto 1239 de 2003 cre6 la Comision Nacional Intersectorial de Migracion, como
principal 6rgano de coordinacion y orientacion para la ejecucion de la politica migratoria en Colombia.
Segun este decreto “El gobierno colombiano reconoce la transversalidad del tema migratorio,
convocando a las diferentes entidades que inciden en la elaboracion y ejecucion de politicas tendientes a
abordar las diferentes aristas de la migracién™. Finalmente, la Resolucién 3131 de 2004 del Ministerio

de Relaciones Exteriores planted la creacion del Programa Colombia Nos Une, con el objetivo de

? Comparar CONPES. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - CONPES. “Politica Integral Migratoria™,
2009.p .5 Documento electronico.

* Comparar Congreso de la Republica de Colombia. “Ley 991 de 2005: Por la cual se modifica parcialmente la Ley
76 de 1993 y se dictan otras disposiciones”. Bogota (Noviembre 2 de 2005). Documento electronico.

* Comparar CONPES “Politica Integral Migratoria”. p.6. Documento electrénico.



promover y fortalecer los vinculos entre los colombianos residentes en el exterior y sus familias. Asi
mismo, tiene como objetivo fomentar el andlisis y estudio de las causas y consecuencias de las
migraciones colombianas, para asi disefiar politicas publicas que ofrezcan respuesta a los problemas y
desafios que se encuentren.’

Entre los principales Tratados Internacionales firmados y ratificados por Colombia en materia
migratoria encontramos en primera instancia la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de
1963, en ella se regula el establecimiento y el ejercicio de las relaciones consulares y de las funciones,
facilidades, privilegios ¢ inmunidades de los funcionarios de las oficinas consulares.® Asi mismo, La
Convencion internacional de la ONU sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familias de 1990 compromete a todos los Estados Parte a respetar y asegurar los
derechos previstos en la misma de todos los trabajadores inmigrantes y a sus familias que se encuentren
dentro de su jurisdiccion. Entre los derechos contemplados se encuentran: el derecho a la vida; la
prohibicién de la esclavitud y la no realizacion de trabajos forzosos u obligatorios; el derecho a regresar
a su pais de origen; el derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion, entre otros.’

La Decision 583 de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) de 2004 tiene como principales
objetivos: garantizar a los migrantes laborales la plena aplicacion del principio de igualdad de trato o
trato nacional dentro de la Subregion y la eliminacion de toda forma de discriminacion; garantizar el
derecho de los migrantes laborales a percibir las prestaciones de seguridad social durante su residencia
en otro Pais Miembro; garantizar a los migrantes laborales la conservacion de los derechos adquiridos y
la continuidad entre las afiliaciones a los sistemas de seguridad social de los Paises Miembros y
reconocer el derecho a percibir las prestaciones sanitarias y econémicas que correspondan, durante la
residencia o estadia del migrante laboral en el territorio de otro Pais Miembro, de conformidad con la
legislacion del pais receptor.®

Finalmente, la Ley 968 de 2005 aprueba el Estatuto Migratorio Permanente entre Colombia y
Ecuador, que tiene como objetivo fortalecer la integracion fronteriza y bilateral por medio del
establecimiento de unos privilegios y facilidades para los connacionales de los dos paises que traspasan

las fronteras. Entre estas medidas se plantea que en casos de migracion temporal los nacionales de los

> Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.7. Documento electrénico.

¢ Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.2. Documento electrénico.

7 Comparar Organizacién de las Naciones Unidas ONU. “Convencion internacional sobre la proteccion de los
derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares”. (18 de diciembre de 1990). Documento
electrénico.

¥ Comparar Comunidad Andina de Naciones CAN. “Decisién 583: Sustitucion de la Decisién 546, Instrumento
Andino de Seguridad Social”. (7 de mayo de 2004). Documento electrénico.



dos paises pueden llevar a cabo trabajos temporales de caracter agricola, ganadero, de construccion,
entre otros; asi mismo, se establece que ni los ecuatorianos ni los colombianos requieren visa para
ingresar al vecino pais hasta por el término de 180 dias en un afio. Igualmente, para casos de migracion
permanente se solicita la priorizacion de los nacionales de ambos paises en los tramites para la
obtencion de la visa de residente; la obligacion de afiliar a los trabajadores a un sistema de seguridad
social en el pais receptor y de garantizar a los inmigrantes los mismos derechos, garantias y
obligaciones civiles que a un nacional.”

A continuacion se presentan los antecedentes juridicos tanto nacionales como internacionales

que se tuvieron en cuenta para la construccion de la politica integral migratoria colombiana:

TRATADOS INTERNACIONALES"

Instrumento Materia Ratificacion

Regula el establecimiento y ejercicio de las
Convencion de Viena
relaciones consulares y de las funciones,
sobre Relaciones

facilidades, privilegios e inmunidades|Ley 17 de 1971

Consulares, suscrita el

relativos a las oficinas consulares y sus
24 de abril de 1963

funcionarios.
Convencién Compromete a los Estados parte, de
internacional sobre la | conformidad con los instrumentos

proteccion de los |internacionales sobre derechos humanos, a

derechos de todos los
trabajadores
migratorios y de sus
familiares. (Res. ONU
45/158 de 1990)

respetar y asegurar a todos los trabajadores
migratorios y sus familiares que se hallen
dentro de su territorio o sometidos a su
jurisdiccion, los derechos previstos en dicha

convencion.

Ley 146 del 13 de
julio de 1994

Decision 545 de la
CAN

Tiene como objetivo el establecimiento de
normas que permitan de manera progresiva y
gradual la libre circulacién y permanencia de

los nacionales andinos en la Subregion con

25 de junio de
2003 Secretaria
General de la

CAN

® Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.4. Documento electrénico.
' Ver CONPES. “Politica Integral Migratoria”. Bogota (Agosto 24 de 2009). pp .2-7 Documento electrénico.




fines laborales bajo relacion de dependencia.

Instrumento Andino de Seguridad Social.
Buscar garantizar a los migrantes laborales,
asi como a sus beneficiarios, la plena
aplicacion del principio de igualdad de trato
nacional dentro de la Subregién, y Ila
eliminacion de toda forma de discriminacidn;
garantizar el derecho de los migrantes
laborales y sus beneficiarios a percibir las
prestaciones de seguridad social durante su |7 de mayo de
Decision 583 de la|residencia en otro Pais Miembro; garantizar a | 2004 Secretaria
CAN los migrantes laborales la conservacion de los | General de la
derechos adquiridos y la continuidad entre las | CAN
afiliaciones a los sistemas de seguridad social
de los Paises Miembros; y reconocer el
derecho a percibir las prestaciones sanitarias
y econdmicas que correspondan, durante la
residencia o estadia del migrante laboral y sus
beneficiarios en el territorio de otro Pais
Miembro, de conformidad con la legislacion

del pais receptor.

Acuerdo sobre asistencia legal y cooperacidn judicial mutua entre
el gobierno de la Republica de Colombia y el gobierno de la
Republica de Panamad, suscrito en Ciudad de Panama 19 de
noviembre de 1993. El objetivo es prestar asistencia legal y
Ley 450 de 1998 o ) .
judicial en forma reciproca y brindarse la mayor colaboracién en
materia de expulsion, deportacion y entrega de extranjeros

perseguidos por la justicia que se encuentren irregularmente en la

zona fronteriza de los Estados Parte.




Ley 479 de 1998

Convenio entre la Republica de Colombia y la Republica del Peru
sobre asistencia judicial en materia penal, suscrito en Lima el 12
de julio de 1994. El objetivo es prestar la mas amplia asistencia en
el desarrollo de procedimientos penales y brindar la mayor
colaboracién en materia de expulsidn, deportacién y entrega de
nacionales perseguidos por la justicia que se encuentren en la
zona fronteriza. Entre la asistencia incluye especialmente: la
remision de pruebas, diligencias judiciales, documentos e
informaciones, notificacion de providencias, autos y sentencias;
localizacion y traslado voluntario de personas de calidad de
testigos o peritos; la inmovilizacion de muebles o los
instrumentos de la comision de un delito; facilitar el ingreso y
permitir la libertad de desplazamiento en el territorio del Estado
requerido a funcionarios del Estado requirente con previa
autorizacion del Estado requerido; cualquier otra asistencia

acordada entre las Partes.

Ley 968 de 2005

Por medio de la cual se aprueba el "Estatuto Migratorio
Permanente, Entre Colombia y Ecuador", firmado en Bogota el 24
de agosto de 2000. El Estatuto Migratorio Permanente dice que en
casos de migracion temporal, los nacionales de los dos paises no
requieren visa para ingresar hasta una duracion de 180 dias de un
afo.

Los nacionales de los dos paises podrian realizar trabajaos
temporales, de cardcter agricola. ganadero, petrolero,
construccion o trabajos similares dentro de la Zona de Integracion
Fronteriza por un periodo de 90 dias, prorrogables por un periodo
igual y por una sola vez en el afio calendario. En casos de
migracion permanente, se priorizaran para los nacionales de uno y
otro pais los tramites para la obtencidn de la visa de residente. Los
empleadores estan en la obligacion de afiliar a los trabajadores

temporales o permanentes a uno de los Sistemas de Seguridad




Social existentes en el pais receptor. El migrante tendrd, en
general, los mismos derechos, garantias y obligaciones civiles que

el nacional.

ORDEN NACIONAL

Instrumento

Materia

Constitucion Politica
(Art. 9, 24, 96, 97, 100,
189, 227, 289, 337 y el

preambulo)

Estos articulos establecen los principios de las relaciones
exteriores del Estado, el derecho de todo colombiano a entrar y
salir del territorio nacional, los requisitos para acceder a la
nacionalidad, ademés de los principios de actuacion del
Presidente de la Republica para nombrar y recibir a los agentes
diplomaticos y consulares, celebrar con otros Estados y entidades
de derecho internacional tratados o convenios que deben ser
sometidos a la aprobacion del Congreso. Igualmente contempla
los derechos y garantias de los extranjeros. Establece que el
Estado promovera la integracion econdmica, social y politica con
las demas naciones y especialmente, con los paises de América
Latina y del Caribe mediante la celebracion de tratados y un

tratamiento especial en zonas de frontera.

Ley 76 de 1993 y Ley
991 de 2005

Establece el marco juridico para la adopcion de medidas de
proteccion a los colombianos en el exterior, a través del servicio
consular. La Ley 76 de 1993 modificada parcialmente con la Ley
991 de 2005, amplia la base de cubrimiento, lo que implica
asistencia juridica y/o social a los connacionales que se
encuentren en la respectiva circunscripcion consular cuando la
comunidad colombiana existente sea inferior a 10.000 personas,
previo concepto de la Direccion de Asuntos Consulares y

Comunidades Colombianas en el Exterior.




Decreto 1974 de 1995

Por medio del cual se crea el Comité Interinstitucional para la
Asistencia a los Colombianos en el Exterior, 6rgano asesor y
coordinador adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores, que
recomienda al Gobierno Nacional politicas de asistencia a los
colombianos en el exterior y promueve campafias preventivas y
de promocion con las comunidades residentes en el exterior, para
la preservacién de sus derechos fundamentales y los valores

inherentes a su nacionalidad.

Decreto 2482 de 1994

Por medio del cual se crea el Comité Interinstitucional para el
Estudio de Solicitudes de Repatriacion de Presos, 6rgano asesor y
coordinador adscrito al Ministerio del Interior y de Justicia, cuyo
objetivo es el estudio de solicitudes de repatriacion de nacionales
colombianos condenados en el exterior y el traslado de

extranjeros condenados en Colombia.

Resolucion 0326 de
2001 del Ministerio
de Relaciones

Exteriores

Mediante la cual se crea el Comité para Asistencia a
Connacionales en el Exterior, con el objetivo de evaluar y analizar
la situacion y necesidades de los connacionales en el exterior y
recomendar al Ministerio de Relaciones Exteriores, la asignacion,
cuantia y destino de las partidas para el logro de una efectiva e

idonea asistencia a los colombianos afuera del pais.

Decreto 1239 de 2003

Por medio del cual, se crea la Comision Nacional Intersectorial de
Migracidn, como un 6rgano para la coordinacion y orientacion en
la ejecucion de la politica migratoria del pais. El gobierno
colombiano reconoce la transversalidad del tema migratorio,
convocando a las diferentes entidades que inciden en la
elaboracion y ejecucion de politicas tendientes a abordar las
diferentes aristas de la migracion. Hacen parte de la Comision:
Ministerio de Interior y Justicia, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Ministerio de la Proteccién Social, Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, Departamento Nacional de

Planeacion, Departamento Administrativo de Seguridad —DAS-,




Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos
en el Exterior -Icetex-, Direccion de Asuntos Consulares y
Comunidades Colombianas Exterior del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Coordinacidon del Grupo Interno de Trabajo Visas e

Inmigracion del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Resolucion 3131 de
2004 del Ministerio
de Relaciones

Exteriores

Mediante la cual se cre6 el Programa Colombia Nos Une, con el
objetivo de promover los vinculos entre los colombianos en el
exterior y sus familias, sus regiones de origen y de manera
general con Colombia. De igual forma busca fomentar el
conocimiento de la didspora colombiana, con el fin de determinar
sus necesidades y disefiar politicas publicas que den respuesta a

sus demandas.

Decreto 110 de 2004

Por medio del cual se modifica el Ministerio de Relaciones
Exteriores y se reitera que es el organismo rector del sector
Relaciones Exteriores y le corresponde, bajo la direccion del
Presidente de la Republica, proponer, orientar, coordinar y
ejecutar la politica exterior de Colombia y administrar el servicio

exterior de la Republica.

Decreto 2622 de 2009

Por el cual se dictan disposiciones sobre la expedicion de visas,
control de extranjeros y se dictan otras disposiciones en materia
de migracion. Modifica y adiciona el decreto 4000 de 2004.
Deroga el decreto 2107 de 2001, que a su vez, habia derogado
mediante el articulo 176, el decreto 2371 de 1996.

Decreto 2884 de 2008

Por el cual se organiza el Sistema Administrativo Nacional de
Politica Exterior y Relaciones Internacionales. Define el conjunto
de orientaciones, normas, actividades, recursos, programas,
organismos, comisiones intersectoriales, consejos, grupos y
entidades privadas y estatales de todos los niveles, que
intervienen de cualquier modo en la formulacion, ejecucion y

evaluacion de la politica exterior y las relaciones internacionales.




El Sistema Administrativo Nacional de Politica Exterior y
Relaciones Internacionales sera dirigido por el Presidente de la
Republica, con el apoyo del Consejo de Politica Exterior y
Relaciones Internacionales y el Grupo no Gubernamental para la

Coordinacion de las Relaciones Internacionales.

Instrumentos de Politica Publica: Dentro de los antecedentes de politica publica es necesario
resaltar cuatro iniciativas llevadas a cabo entre los periodos presidenciales de 2002- 2006 y 2006-
2010, debido a que aportaron las principales pautas para la construccion de la politica integral

migratoria colombiana.

En primera medida, el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 denominado “Hacia un
Estado Comunitario” determino acciones a favor de diversos grupos de colombianos que residen
en el exterior con el objetivo de incentivar su sentido de pertenencia e identidad nacional. Entre
las principales acciones para lograr este fin se encuentra: la identificacion de los diferentes
grupos de colombianos en el exterior y la caracterizacion de las esferas de su actividad y sus
necesidades; el fortalecimiento de las relaciones con las asociaciones de colombianos en el
exterior; la creacion y articulacidon de las redes tematicas y la busqueda de acuerdos de migracion
laboral y seguridad social.''

El Plan de desarrollo 2006-2010 denominado “Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos” planteo la necesidad de mejorar el servicio consular, la atencidon de todos los colombianos
en el exterior y el fortalecimiento de la politica de fronteras. Asi mismo sefiala “que el
fortalecimiento de la politica estatal migratoria constituye un elemento determinante como factor
de desarrollo, por lo que es necesario potenciar sus efectos positivos tanto en sus paises de origen
como en los de destino™'?,

Segun este documento, la politica migratoria Colombiana debe estar orientada por las
siguientes estrategias: implementacion del Plan Comunidad en el Exterior, la consolidacion del
Portal RedEs Colombia; el desarrollo de convenios para garantizar la proteccidon social, la

participacioén politica a nivel local y la regulacion de los flujos laborales y la canalizacion

" Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.8. Documento electrénico.
"2 Ver CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.8. Documento electronico.



productiva de las remesas hacia las principales necesidad de la poblacion como vivienda,
proyectos productivos y educacién.” Por wiltimo encontramos la Politica Exterior Colombiana de
2006-2010, dentro de los objetivos de la politica exterior se contempla el disefio de una politica
integral migratoria para fortalecer la estrategia de atencion integral de los colombianos y sus
familias en el exterior, vincularlos con su pais de origen y hacerlos participes o beneficiarios de

politicas publicas."*

"> Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. pp.8-9. Documento electrénico.
'* Comparar CONPES. “Politica Integral Migratoria”. p.9. Documento electrénico.



Anexo3. Ejes problematicos de la Politica migratoria en Colombia

Eje Problematico No. 1:
Los instrumentos utilizados para la implementacion de acciones y estrategias en favor de la

poblacién migrante no son efectivos. °

El aumento de los flujos y la dindmica migratoria en los ultimos afios han ocasionado que la
capacidad de respuesta institucional, organizacional y normativa del Estado colombiano para
atender de manera efectiva las dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante, no se haya
ajustado al mismo ritmo de los procesos migratorios.

Se presentan deficiencias en los sistemas de informacion referentes a esta poblacion, lo que
dificulta el establecimiento de diagnosticos, sistemas de monitoreo y estrategias de focalizadas de
intervencion. Finalmente la capacidad de respuesta del servicio consular es insuficiente frente al

alto flujo migratorio.

Causas Asociadas al Eje Problematico No. 1

Las acciones gubernamentales en materia migratoria son discutidas
principalmente a través de la Comision Nacional Intersectorial de
Migracidn. Aunque este 6rgano tiene como funcion primaria coordinar
las acciones de politica en materia migratoria, durante su
funcionamiento ha presentado dificultades en:

e Establecimiento de metas e indicadores de seguimiento que

Causa 1.1 Estructura permitan monitorear el avance de los compromisos
institucional limitada establecidos por cada una de las entidades miembro de la
Comision.

e Institucionalizar espacios para discusiones tematicas mas
frecuentes. En la actualidad solo se cuenta con un comité
tematico referente al tema de vivienda, cuya secretaria técnica

es ejercida por la Cancilleria.

!> Comparar. CONPES. “Politica Integral Migratoria”. Bogota (Agosto 24 de 2009). pp .30-52 Documento
electronico.




e Las decisiones tomadas en la Comision, no son discutidas en
escenarios de alto nivel gubernamental que permitan visibilizar
y ejecutar las medidas que en materia de politica migratoria se

definen.

Causa 1.2 Deficiente
calidad de la informacion
sobre la poblacion

migrante

La tultima informacién migratoria oficial con la que se cuenta es la
producida por el DANE con el Censo de poblacion de 2005. No se
tienen instrumentos que permitan la recoleccion de informacion
periddica para mejorar la toma de decisiones en materia migratoria.
Sobre la migracion se han realizado investigaciones las cudles han
tomado como punto de partida informacion sobre los lugares de origen
y los paises de destino de los emigrantes durante los periodos 2001 —
2006, 1996 — 2000 y antes de 1996 del Censo 2005.

Cabe anotar que el censo no genera informacion relativa a hogares que
emigraron con la totalidad de sus miembros, ni aquellos emigrantes
que no, necesariamente, eran parte del hogar actual y que residen hace
muchos afios en otro pais. Asi mismo, se debe considerar que en los
casos en que el miembro del hogar que estd en otro pais se encuentre
en condicion irregular, cabe la posibilidad de que no se mencione tal

situacion, lo cual contribuye al subregistro.

Causa 1.3 Servicio

Consular

En términos generales, se observa una tendencia creciente del numero
de consulados moviles, en virtud del aumento de colombianos en el
exterior y por tanto, de la demanda de tramites. En algunos paises en
donde el nimero de colombianos se incrementd de manera
considerable, la realizacion de jornadas consulares moviles ha sido
decisiva al facilitar el acceso a estos servicios por parte de los
connacionales que residen en territorios alejados de la sede consular.

Sin embargo, la creciente demanda no corresponde con la adecuada
cobertura de este servicio. En adicién a lo anterior, se debe tener en
cuenta que a raiz del proceso de redistribucion de circunscripciones
consulares, se cerraron 25 oficinas de este tipo, entre diciembre de

2002 y enero de 2003.




Eje Problematico No. 2:

Las dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante no son atendidas de manera oportuna

y completa.

Con el objeto de diagnosticar y definir cada una de las acciones necesarias para potenciar el

desarrollo de la poblacion migrante, esta politica clasifica en dimensiones de desarrollo, las

diferentes tematicas que seran objeto de intervencion por parte del Estado.

Causas Asociadas al Eje Problematico No. 2

Causa 2.1 Dimension de

seguridad

Trata de personas: Debido a que en la trata de personas
concursan varios delitos y aspectos que dificultan su
identificacion, no existen programas de prevencion e intervencion
integral suficientes, dirigidos a comunidades vulnerables a la trata
de personas (poblacion migrante, poblacion en condicion de
desplazamiento, mujeres, nifios, nifias y adolescentes y hombres),
faltan programas de proteccion y asistencia de las victimas en el
territorio nacional y en el exterior y las acciones de investigacion,
judicializacion y sancion del delito se encuentran obstaculizadas,
asi como la falta de cooperacidon en operaciones conjuntas entre
paises de origen, transito y destino, a su vez la desigualdad en
materia de legislaciones internacionales y nacionales coherentes y

unificadas para la sancion y judicializacidon del fendmeno .

Trafico de migrantes: Debido a su ubicacion geografica y a sus
condiciones socioecondmicas, Colombia es un pais de origen,
transito y en menor medida de destino migratorio, por lo que
constituye una plataforma para la movilidad irregular de
migrantes desde Sur América hacia Centroamérica, Norteamérica
y FEuropa en condiciones que vulneran sus derechos.
Asi, el trafico de migrantes24 es un fendmeno que involucra
relaciones y efectos de caracter transnacional y afecta tanto las
diferentes dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante,
como la seguridad nacional, pues guarda relacion directa con

otros fendmenos que son igualmente de alto impacto, tales como




el terrorismo, trafico de armas y explosivos, narcotrafico, trata de
personas y falsedad de documentos. Por esto, debe ser abordado

desde una perspectiva estratégica e integral.

Causa 2.2 Dimension de
participacion civica y

comunitaria

Portal RedEsColombia: Ante el aumento considerable de la
migracion internacional en las ultimas décadas, el Estado
Colombiano ha desarrollado algunos proyectos que buscan
vincular a este importante nimero de colombianos y declararlos
parte integral de la Nacidn, entre ellos el portal RedEsColombia.
Con base en los avances de las redes sociales virtuales, el
Ministerio de Relaciones Exteriores con el apoyo de la OIM, se
propusieron estimular la participaciéon de los colombianos en el
exterior y el desarrollo de procesos de construccion de
ciudadania transnacional. A través de canales de comunicacion
virtual se promueve la creacion o fortalecimiento de
comunidades que desarrollan relaciones de convivencia y
comunicacion en torno a intereses comunes.
Las visitas y usos que hagan las personas y organizaciones del
portal RedEsColombia (medible a partir del nimero de paginas
vistas y redes dindmicas) promovera una participacion activa de
los usuarios, no sélo en el consumo de los contenidos publicados
en la plataforma, sino en la construccidon de vinculos entre si y en
el desencadenamiento de dinamicas sociales propias de las redes
entre personas; esto contribuird a alcanzar el objetivo misional
del proyecto que es la construccion de un sistema de redes
sociales para el fortalecimiento del capital social entre los

colombianos y al desarrollo del pais.




Asociaciones de colombianos en el exterior: En la experiencia
de implementacion del Programa Colombia Nos Une con lideres
y miembros de la comunidad, se ha evidenciado la dificultad de
los colombianos para asociarse, lo cual ha contribuido a
generalizar el desinterés de algunos sectores de la comunidad por
integrarse.

Segun el diagnostico realizado, estas debilidades estdn mas
vinculadas con deficiencias organizacionales que son
caracteristicas de los colombianos. Por lo tanto, son situaciones
que se pueden corregir con la debida generacidon de competencias
personales y grupales. En algunos lugares y/o comunidades
colombianas, los procesos de organizacion son débiles o
inexistentes, debido a factores geograficos, logisticos, carencia de
liderazgos visibles, conflictos, fracasos en intentos organizativos
anteriores o simple desinterés y desconfianza entre los mismos
colombianos en el exterior.

De igual forma, se hace necesario afianzar los espacios de
interaccidon entre las embajadas y consulados en el exterior, las
asociaciones de colombianos y las instituciones nacionales, para

definir acciones en beneficio de colombianos por fuera del pais.

Causa 2.3 Dimension

educativa

Esta dimension define los lineamientos necesarios a seguir en
torno a la generaciéon de mecanismos que faciliten la insercion
académica de los colombianos en el exterior, asi como las
estrategias necesarias para aprovechar las potencialidades que
representa la formacion educativa de los colombianos en el
exterior.

e Ausencia de mecanismos para la generacion de vinculos
entre los alumnos colombianos de educacién superior
migrantes y el sistema educativo colombiano.

e Ausencia de mecanismos para la generacion de vinculos

entre los estudiantes, docentes y/o investigadores




colombianos en el exterior y la comunidad educativa en
Colombia.

e Falta de informacién para la convalidacion de titulos de
educacion superior en el exterior asi como de titulos

extranjeros en Colombia.

Causa 2.4 Dimension cultural

Esta dimension define los lineamientos y estrategias de
intervenciéon para una mejor integracion cultural de los
colombianos en el exterior.
Durante los tultimos afios se ha acentuado la didspora de
colombianos hacia el exterior, generando la necesidad de
producir una estrategia que permita mantener los vinculos de
estos compatriotas con el pais.

La cultura constituye un importante punto de contacto con sus
raices y su identidad. En el mismo sentido, los artistas y gestores
culturales colombianos radicados en el exterior son aliados
estratégicos en el interés por mostrar en escenarios
internacionales la diversidad y riqueza cultural de Colombia.
Durante el afio 2008, la Direccion de Asuntos Consulares y
Comunidades Colombianas del Ministerio de Relaciones
Exteriores apoydé un total de 94 programas especiales de
promocion con comunidades colombianas alrededor del mundo.
A través del trabajo de esta Direccion, se promueve con las
comunidades colombianas fuera del pais la preservacion y
afirmacion de los valores historicos, culturales y sociales
mediante el estudio de la proyeccidon y ejecucion de programas
especiales de promocion con fines culturales, artisticos,

deportivos o de capacitacion.




Aborda temas relacionados con la calidad de vida de los
migrantes en su pais de residencia, en especial su relacion con el
mercado laboral y el acceso a mecanismos de proteccion social
de acuerdo con su condicién de migrante. Uno de los primeros
obstaculos que se tiene para disefiar la politica migratoria en
materia social, es la falta de informacion sobre la situacion
Causa 2.5 Dimension social |socioeconomica tanto de la poblacion emigrante, como de los
inmigrantes. A continuacién se enumeran los problemas sociales
con los que los inmigrantes se enfrentan en el pais receptor:

e Insercion laboral precaria de los migrantes

e Bajo acceso a sistemas de proteccion social

e Diagnosticos insuficientes para la definicién de acciones

en materia de género y familia




Anexo 4. Los elementos de ruptura de la nueva politica migratoria ecuatoriana

Con la llegada al poder del actual presidente Rafael Correa y el Movimiento de la Revolucion
Ciudadana en 2007, se presentaron dos elementos de ruptura que determinaron un cambio en el
proceso de construccion de la politica migratoria ecuatoriana.

El primero de ellos es de caracter institucional, con la creaciéon, mediante Decreto
Ejecutivo, de la Secretaria Nacional del Migrante SENAMI en marzo de 2007. Esta secretaria
estd directamente adscrita a la Presidencia de la Republica y tiene como objetivo principal “la
definicion y ejecucion de las politicas migratorias, encaminadas al desarrollo humano de todos
sus actores, que servira de enlace en las acciones de atencion, proteccion y desarrollo del
migrantes, conforme a los objetivos del Estado ecuatoriano”'®. Con esta nueva secretaria se
suprime la Direccion General de Apoyo a ecuatorianos en el Exterior, antigua dependencia
encargada de la gestion de los flujos migratorios y de brindar asistencia y atencién a los
migrantes ecuatorianos residentes en el exterior y sus obligaciones pasan a ser asumidas por este

nuevo organismo. De igual manera, la SENAMI:

Esta a cargo de definir, gestionar y ejecutar las politicas migratorias dentro y fuera del territorio
ecuatoriano en coordinacion con la cancilleria; y de la competencia para la atencién a los migrantes,
dentro y fuera del territorio nacional, en las areas y materias que tengan relacion directa con el tema
migratorio, incluyendo el establecimiento de centros de atencion integral a migrantes.'”

Entre sus competencias se establecen dos grandes procesos: 1) Coordinar directamente
con la Presidencia, la ejecucion de las politicas migratorias encaminadas al desarrollo humano de
todos sus actores y 2) Promover y coordinar de una manera oportuna con todos los actores e
instituciones, ya sean publicos o privados, vinculados con el tema migratorio a nivel de pais.'®
Por lo que se observa que dentro de sus principios rectores se ubica la generacion de vinculos con
los ecuatorianos que viven en el exterior, mediante la garantia de sus derechos a la participacion

en asuntos que atafien a los migrantes, especialmente en lo referente al desarrollo humano de las

mismas y sus familias.

'® Ver Presidencia de la Republica de Ecuador. “Decreto Ejecutivo No. 150 de 2007: Creacion Secretaria Nacional
del Migrante SENAMI”. p.2. Documento electronico.

7 Ver Moncayo, Maria Isabel y Herrera, Gioconda. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del
Fondo EI Cucayo”. (febrero de 2011). p.22. Documento electrénico

818 Ver Presidencia de la Republica de Ecuador. “Decreto Ejecutivo No. 150 de 2007: Creacion Secretaria Nacional
del Migrante SENAMI”. p.2. Documento electrénico.



Actualmente la SENAMI cuenta con presencia a nivel nacional e internacional, a nivel
nacional existen oficinas de atencion en las ciudades de Quito, Guayaquil, Cuenca y Loja y a
nivel internacional tiene presencia a través de las Casas Ecuatorianas ubicadas en las ciudades de
Nueva York, Carcas, Madrid y Milan y a través de representaciones en Génova, Roma, México
DF, Bruselas, entre otras. Estas representaciones ubicadas en los lugares con mayor niumero de
migrantes ecuatorianos tienen como finalidad “ampliar el rol del estado hacia una atencion y
proteccidon integral de los connacionales en el exterior, que vaya mas alld de los niveles
diplomaticos o administrativos que normalmente brindan los consulados™"’.

A pesar de los avances institucionales llevados a cabo por el gobierno de Rafael Correa,
aun persisten problemas que han llevado a una superposicion de funciones y duplicacion de
competencias entre la SENAMI y otros organismos encargados de ejecutar la politica migratoria
en el Ecuador, como es el Ministerio de Relaciones Exteriores, entre otros. Esta debilidad radica
en que en el texto constitucional no se establece explicitamente el encargado de definir y ejecutar
la politica migratoria ecuatoriana, sino que como explicitamente se determina en el articulo 392
“el Estado velara por los derechos de las personas en movilidad humana y ejercera la rectoria de
la politica migratoria a través del érgano competente en coordinacidn con los distintos niveles de
gobierno™’. Por lo cual no determina cual es el drgano encargado de ejercer la rectoria de la
politica migratoria y por consiguiente varios organismos pueden entrar en disputa por llevar a
cabo dicha funcion.'

El segundo elemento de ruptura de la nueva politica migratoria ecuatoriana es de tipo
normativo y es la aprobacidn de la actual Constitucion de la Republica de Ecuador del afio 2008.
Este nuevo texto constitucional incluye, por primera vez, “los derechos, la garantias e
instituciones de proteccion de las personas migrantes y sus familias, y constituye uno de los mas
avanzados respecto al tratamiento de la movilidad humana en Latinoamérica”*.

La Constitucion del Ecuador reconoce por primera vez los derechos de las personas

migrantes y da un marco juridico de referencia para la definicidon y lineamientos de las leyes del

' Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El Cucayo”. p.23.
Documento electrénico

 Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El Cucayo”. p.23.
Documento electronico

I Comparar Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El Cucayo”.
pp-23-24. Documento electrénico

** Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo El Cucayo”. p.24.
Documento electrénico



nivel local, nacional e incluso a nivel regional. Este texto constitucional consta de 58 articulos
dedicados exclusivamente a afirmar el compromiso del Estado ecuatoriano frente a la movilidad

humana. Segtin Susana Quiloango:

El concepto de movilidad humana se convierte en una variable trasversal en el proceso de globalizacion, y
la integralidad para el abordaje politico supone a la persona migrante como sujeto de derechos, un actor
transnacional de desarrollo humano y un sujeto politico con capacidad transformadora del espacio
migratorio en el que se desenvuelve.”

La constitucion ecuatoriana aborda el tema de movilidad humana desde diferentes
perspectivas como la emigracion, la inmigracion, el asilo, el refugio, el trafico ilegal, la trata y el
transito de migrantes. Igualmente avanza en temas como la no discriminacion de las personas por
su condicion de migrante, el reconocimiento a la organizacidén y participacion politica de los
emigrantes ecuatorianos en el exterior y de extranjeros residentes en el pais.** En este sentido,
dentro del capitulo sobre movilidad humana “se reconoce la existencia de la familia
transnacional; se garantizan los derechos de las personas asiladas, refugiadas y las personas
internamente desplazadas; se vincula la proteccion de las personas victimas de desastres
naturales, conflictos armados y emergencia con el desplazamiento interno; se garantiza la debida
orientacién de las remesas en el ambito productivo, entre otros avances importantes”™ .

Como se puede apreciar, la actual constitucion politica ecuatoriana incorpora conceptos
y principios innovadores, las cuales reflejan las necesidades legitimas de los migrantes y las de
sus familias, garantizando a través de ella una efectiva participacion politica, econdmica y
cultural y el ejercicio pleno de sus derechos como ciudadanos ecuatorianos. Sin embargo, para la
plena ejecucion de dicha iniciativa es necesario la actualizacién y reformulaciéon del marco
juridico, que hoy en dia se encuentra disperso y presenta graves incoherencias con los actuales
estandares constitucionales, como por ejemplo la Ley de Migracion y la Ley de Extranjeria, que
como se explico en el acdpite anterior, estdn centradas en una vision estrictamente de seguridad
nacional. Por consiguiente, una de las principales tareas que debe abordar el Estado ecuatoriano
es la “elaboracion de una ley que permita llevar a la practica el abordaje integral de la movilidad

humana, conforme lo estipula la Constitucion™?°.

» Ver Ver Quiloango, Susana. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. (Enero de 2011). p.10. Documento
electronico.

# Comparar Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.10. Documento electrénico

» Ver Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.10. Documento electrénico.

*® Ver Moncayo y Herrera. “El Plan Bienvenid@s a casa: Estudio sobre la experiencia del Fondo E1 Cucayo”. pp.24-
25. Documento electrénico



Para ello, el gobierno ecuatoriano, en cabeza de la SENAMI y el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos se han dado a la tarea de la elaboracién de un proyecto de Ley denominado
Cddigo Organico de Movilidad Humana, que brindara el marco juridico para la materializacion
de la movilidad humana y que pretende “constituirse en un marco normativo sistematico, integral,
unitario y con plena sujecidon y coherencia con los principios constitucionales, a través de un

proceso participativo, incluyente, intersectorial y articulado™’.

7 Ver Quiloango. “Politicas publicas migratorias en el Ecuador”. p.16. Documento electrénico.



Anexo 5. Entrevista realizada a Diana Andrea Gomez Diaz.

Entrevistador: Ingrid Katherine Cely Torres (IC). Autora del trabajo de investigaciéon.?®

Entrevistada: Diana Andrea Gémez Diaz (DG).”’

(IC): Buenas tardes, estamos reunidos con Diana Andrea Gomez, especialista en
migraciones internacionales quien participd en el proceso de concertacion y formulacién de la
politica migratoria colombiana. Esta entrevista consta de tres preguntas con las cuales se pretende
dar a conocer el punto de vista de Diana Andrea Gémez sobre el proceso de construccion de la

politica publica en materia migratoria, desde su experiencia personal.

(IC): (Cual es su experiencia relacionada al tema de migraciones colombianas y
cual fue su participacion dentro del proceso de disefio y formulacion de la politica
migratoria colombiana?

(DG): La primera tesis de maestria en el pais sobre la problematica migratoria
colombiana la realicé yo entre 1998 y el 2000, titulada “Un tiempo sin espacio y un espacio sin
tiempo: La migracién colombiana hacia Estados Unidos”.

Luego Dentro de los proyectos llevados a cabo para estudiar la situacion de los
ciudadanos colombianos residentes en el exterior, participé en el afio 2001 y 2002 en la Comision
Binacional Colombia-Venezuela, en la cual se cred un capitulo especial para examinar el tema
migratorio. La coordinadora en Colombia del grupo fue Socorro Ramirez.

Esta comision actualizé las cifras de los colombianos en Venezuela y mostrd los
cambios que ha tenido esta migracion, inclusive a la inversa, la inmigracion de venezolanos a
territorio colombiano a raiz de los cambios politicos (Hugo Chavez en el poder) y econdomicos en

ese pais.

*® Transcripcion realizada de acuerdo a la entrevista a Diana Andrea Gomez, realizada el dia 13 de julio de 2012 en
Bogota.

** Especialista en Migraciones internacionales y estudios asiaticos. Codirectora de Centro Asia: Centro de Altos
Estudios de Asia Oriental, donde realiza investigacién sobre politica y migraciones internacionales de China.
Coeditora de la Revista Dialogos Migrantes, del Observatorio Colombo- Ecuatoriano de Migraciones OCEMI.
Coordinadora académica de la Catedra Manuel Ancizar “Colombia: migraciones, transnacionalismo y
desplazamiento”. Co-directora del Grupo de Estudios sobre Migraciones Internacionales CES- Universidad Nacional
de Colombia y docente universitaria sobre Migraciones Internacionales.



En 2003 me llamaron para hacer parte del equipo de académicos que aportaria insumos
al programa Colombia Nos Une. El programa fue conformado por un grupo de académicos
conocedores del tema migratorio, para hacer una prospeccion inicial, que estaba coordinado por
la cancilleria.

En 2004 fui uno de los miembros del equipo organizador de La Catedra Manuel Ancizar
en la Universidad Nacional sobre Migraciones, Desplazamiento y Transnacionalismo.

En diciembre de 2008 organicé el Congreso Internacional de Migraciones en la
Universidad Nacional, el cual reuni6 las voces tanto de académicos como del gobierno y la
sociedad civil en torno al tema migratorio tanto colombiano como en otras latitudes, sus avances
y retrocesos a partir de la crisis financiera internacional. De alli salio el libro Migraciones
Internacionales “Crisis mundial, nuevas realidades, nuevas perspectivas”.

(IC): ;Cuales fueron a modo personal los avances del gobierno nacional con la
formulacion de la politica migratoria colombiana?

(DG): A modo personal, mas bien fueron pocos los avances que tuvo el proceso de
construccion de la politica migratoria colombiana. Asi mismo, se observd que los avances que se
dieron fueron coyunturales y demasiado focalizados hacia el fortalecimiento de los vinculos con
los ciudadanos colombianos que viven en el exterior, la regulacion de la migracion laboral, entre
otros.

(IC): ¢Cuales fueron a modo personal las principales falencias que se presentaron
a lo largo de este proceso?

(DG): A modo personal durante el proceso de construccion de la politica migratoria se
presentaron dos falencias: por un lado fue que el refugio y el asilo fueron dos temas opacados por
temas de gran impacto interno como el desplazamiento forzado producto del conflicto armado
interno, por consiguiente todas las politicas y esfuerzos gubernamentales han sido dirigidos a
proteger y asistir a la poblacion victima, especialmente a las personas en situacion de
desplazamiento que se movilizan dentro del territorio nacional y muchos de esos desplazados
terminan siendo emigrantes y ese continuum no se contempla, siendo parte de una misma
realidad.

Por el otro lado, durante el proceso de construccion y formulacion de la politica se
observo la falta de conocimiento y apropiacion del tema por parte de algunos actores que tenian a

su cargo el disefio de la politica publica, éstas no eran personas capacitadas y con experiencia



sino que al contrario eran nuevas y desconocian mucho el tema. Por consiguiente se ve la falta de
compromiso e interés del gobierno por consolidar una politica fuerte y duradera sobre el tema
migratorio, sino que mas bien es una politica reactiva y coyuntural de acuerdo a la situacion del

momento.



