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Presentacidén

Movilidad humana y gestién universitaria

EsTe voLUMEN DE los documentos de investigacién de Mirada Piiblica
trae una propuesta que persigue visibilizar trabajos que posicionan
temas clave y contempordneos. Se trata de investigaciones en proce-
so que se presentan para diversificar las aristas de debate y suscitar
que el siguiente paso considere otras referencias y posturas que enri-
quezcan el trabajo. Seis documentos componen este nimero. Cinco
de ellos revisan el tema de la movilidad humana y el sexto es un diag-
ndstico técnico en temas administrativos importantes para la gestion
de la universidad.

El articulo “Flujo de personas ecuatorianas en transito a Estados
Unidos” es un esfuerzo colaborativo e interinstitucional. Las perso-
nas autoras exponen criterios complementarios —a partir de su expe-
riencia de universidades en Reino Unido, México y Ecuador— sobre
procesos migratorios que entrafian una fase transicional; es decir,
aquellos movimientos en los que las personas llegan a un pais que
no es su destino final, pero al que se recurre porque el ingreso tiene
menos trabas o porque desde esa locacién se accede a otros meca-
nismos que los preparan para dar el paso hacia el lugar de migracién
definitiva.

De esta manera, Novoa, Calva, Valle et al. exponen que quienes
deciden migrar a Estados Unidos suelen elegir a México como la pri-
mera etapa de su viaje. La razén tiene un trasfondo practico: primero,
el proceso de solicitud de visado mexicano tiene menos pasos inter-
medios y verificaciones que el estadounidense; segundo, la entrada a
EE. UU. se hace via terrestre y de manera irregular. Los colaboradores
han revisado registros migratorios de salida y entrada para enumerar
el nimero de veces que una persona, con el argumento de una visita
familiar o vacaciones, dejan el pais y no regresan.



10 Bolivar Lucio

La investigacién repasa, brevemente y de manera retrospectiva,
la migracién ecuatoriana a Estados Unidos. En el curso de sesen-
ta afios, la construccién de redes migratorias de recepcién en ese
pais contribuye a que las personas opten por emprender una trave-
sfa larga y peligrosa. Estos migrantes, expuestos a tratantes de per-
sonas, suelen viajar, via terrestre, a Colombia, la selva del Darién y
Centroamérica, antes de llegar a México. Como secuela de lo ante-
rior, este ultimo pafs y los Estados centroamericanos han empezado
a solicitar visa de visitante para disminuir flujos migratorios; pero el
estudio expone que un esquema mas estricto de requisitos no ha re-
ducido los nimeros de migrantes de manera significativa y que, méas
bien, deberian implementarse politicas que mejoren la situacién de
personas migrantes en albergues y, desde luego, medidas que pena-
licen el trafico ilegal de personas. A futuro, este tipo de investigacién
podria complementarse con el levantamiento de datos que no se re-
coge en el registro migratorio regular y que podrian encontrarse en
los centros del albergue de migrantes en México o a lo largo de la ruta
de transito.

Michelle Aguirre nos propone en “El dilema ciclico de los migran-
tes: el efecto “Trump’ y la respuesta del Gobierno de Ecuador” que
la concepcién de una politica publica migratoria no puede basarse
solo en la postura originada dentro de las fronteras nacionales, sino
que es necesario considerar el paraguas politico de paises receptores
que, por efecto de sus propias circunstancias, pueden reconfigurar
sus politicas migratorias. En efecto, la Constitucién ecuatoriana re-
conoce que las personas deberian tener derecho a la movilidad y que
los migrantes, en situaciéon de vulnerabilidad, merecen proteccién.
No obstante, las personas que, por distintas razones, deciden migrar
deben enfrentar los altos costos, peligros y la incertidumbre del viaje
y, una vez ahi, un contexto politico como el suscitado por el expresi-
dente —y ahora candidato— Trump. Su postura, incluso una carta de
presentacién de campafa, considera acciones como la deportacién
masiva, la prohibicién de entrada a ciertas nacionalidades, dar fin a
la ciudadania por nacimiento y la reduccién significativa en las soli-
citudes de asilo.
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La autora reconoce que se deben tomar en cuenta las razones que
motivan la migracién para las personas no sientan que deben buscar
mejores oportunidades en el exterior; se propone que el gobierno de-
beria las posibilidades de educacién, empleo, salud y seguridad que
garanticen una vida digna. De otra parte, para quienes ya se encuen-
tran el exterior la politica publica deberia promover la proteccién de
la poblacién ante el riesgo (mas alto en la eventualidad de la reelec-
cién de Trump) de deportacién masivas y esquemas de retorno que
alienten a las personas a retornar a su pais de origen.

El articulo de Ramiro Hidalgo, “;Es posible la supresién de visado
Schengen para ecuatorianos?”, cuestiona criticamente la pertinencia
del requerimiento de visa para ingresar a la Unién Europea. Antes
que una observacién a la decisién soberana de cada Estado respecto
de la administracién de sus fronteras, el autor plantea que, frente a
un mismo esquema de gestién y similares circunstancias, Ecuador
soporta requerimientos que aparecen inequitativos. Es razonable que
el significativo flujo migratorio hacia paises de Europa occidental a
principios de siglo resultara en el establecimiento de una visa para
visitas cortas, estudios o trabajo; sin embargo, Colombia y Pert, que
vieron emigrar a muchos conciudadanos en el mismo lapso, al mo-
mento y a diferencia de Ecuador, estdn exentos de visa. A partir de
cifras del padrén de extranjeros en Espana, el autor confirma que,
en efecto, el nimero de ecuatorianos crecié de manera exponencial;
pero entre 2003 y 2021 la cifra se ha reducido en 77 %. Esta cir-
cunstancia es particular porque, de manera uniforme y constante,
el nimero de latinoamericanos de otras nacionalidades se ha incre-
mentado. Por ejemplo, al momento el nimero de empadronados de
Colombia es el doble de los ecuatorianos.

Otro argumento que se esgrime, y que no es posible transversa-
lizar a cada caso, es el requerimiento de haber firmado un acuerdo
comercial. Por ejemplo, sefala que Argentina, Uruguay, Paraguay y
Venezuela no han firmado acuerdos comerciales y, sin embargo, sus
ciudadanos no requieren visa. Algo similar se dice respecto del reque-
rimiento de pasaporte biométrico. Colombia, Costa Rica, Honduras
y El Salvador, pese a que no contaban con un pasaporte electrénico,
pudieron acceder a la zona Schengen sin visa. Leemos en este articulo
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que “Ecuador implementd el pasaporte biométrico desde septiembre
de 2020, pero la UE todavia cuestiona la conveniencia de exonerar
[...] el requisito de visado”. El autor sugiere que este requerimiento
podria considerarse discriminatorio por las afectaciones econémicas,
sociales, culturales y educativas que del mismo se desprenden. Hacia
el futuro es conveniente tomar en cuenta que, por lo expuesto, la
permanencia de la solicitud de visado no se sostiene en justificativos
técnicos, sino que aparecen como el resultado de falta de voluntad
politica para ejecutar modificaciones a los protocolos. Es deseable
que la normativa aplicada no exponga tantas zonas grises y sea la
misma para todos los paises. En este sentido, el Estado ecuatoriano
debe continuar en su empefio de negociar con los representantes de
los Estados europeos y subrayar que las condiciones para el desarro-
llo razonable de migraciones se cumplen igual que otros paises de
la regién, por lo que no puede justificarse que Ecuador no acceda al
mismo tratamiento si ya atiende las mismas regulaciones.

Elena Celentano muestra cémo la magnitud y recurrencia de la
migracion crean tendencias de respuesta que se transversalizan, sin que
necesariamente este proceso sea el resultado de un trabajo articula-
do. “Transversalizacién de la migracién ‘por casualidad’ en las politi-
cas italianas de educacién publica” expone que el derecho a la educa-
cién de cualquier nifio o nifa, sin importar su condicién migratoria,
que llegue a una escuela italiana enfrenta un vacio normativo. Las
leyes de educacién no dan cabida a ningun tipo de discriminacién y
cada centro de estudio, de manera individual, establece protocolos
de seguimiento y atencién a nifios y nifias migrantes; sin embargo,
como no existe una normativa estatal general respecto de la situacién
de migrantes jévenes, las respuestas individuales pueden ser diversas
y el nivel de atencidn inequitativo en la medida que no atiende las
mismas necesidades de la misma forma.

La transversalizacién de la migracién (TM)' sugiere que el cen-
tro de gravedad de politicas especificas para personas en movilidad
humana se ha trasladado hacia la integracién de la atencién a la mi-
gracién en otros los &mbitos de la decisién publica. No obstante, la

1 La traduccién que la autora propone para mainstreaming migration (MM).
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autora propone que, en el &mbito educativo, ocurre ‘por casualidad’
en tanto cada institucién educativa responde a partir de su propia
compresién y recursos. No existe una normativa estatal determinada
que deban atacar todas las escuelas para entender mejor las necesi-
dades y saber cémo atenderlas; por el contrario, la instauracién de
regimenes de derecha haria que la situacién de nifios y nifias migran-
tes se prioricen cada vez menos.

Para finalizar con los trabajos que abordan el tema de movilidad
humana, Ernesto Fajardo y Mabel Botello envian un aporte desde
Colombia que expone la reaccién de una institucién del pafs receptor
frente a la llegada en significativos de personas migrantes. “Retos
de la Policia Nacional de Colombia frente a la migracién irregular
venezolana” muestra que la emergencia de una circunstancia de mi-
gracién no anticipada crea un marco de complejidad tanto para la
poblacién venezolana que llega sin recursos para su supervivencia,
como para el Gobierno colombiano que debe preparar la estructu-
ra que permita una recepcién ordenada, junto con el hecho de que
las necesidades de la poblacién local no estan atendidas de manera
satisfactoria.

Lo que proponen los autores es que se atienda la normativa ads-
crita al estatus temporal que pueden solicitar las personas migrantes
y les permiten residir por diez afios en el nuevo territorio. Este me-
canismo garantiza derechos y exige deberes, como a cualquier otro
ciudadano, hacia una mejor insercién en la nueva comunidad. El re-
gistro, ademds, permite identificar a quienes incumplan la normati-
va y que menoscaben las posibilidades de una convivencia pacifica.
Para cerrar, los autores proponen que los Gobiernos de Colombia y
Venezuela mejoren relaciones diplomdticas para que se pueda inter-
cambiar informacién de la situacién y nimero de personas que cru-
zan las fronteras entre ambos paises.

Por ultimo, el trabajo de Gabriel Cevallos, Paul Cisneros y Fabidn
Pinto es el reporte de un proceso de evaluacién. Si bien es un texto
esquemadtico, la sugerencia es leer mds alld de la ejecucién de una
encuesta o la evaluacién de sus resultados. El contexto del estudio
es universitario y enfatiza en el hecho de que un ejercicio de estas
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caracteristicas es saludable y necesario en cualquier comunidad aca-
démica. No obstante lo anterior, debe ejecutarse mas alld de la ne-
cesidad de cumplir con la normativa, no es solo un requerimiento
especifico o una formalidad. Por el contrario, antes de llevar a cabo
una evaluacién debe quedar en claro las motivaciones, la ejecucién,
los objetivos y cémo se interpretardn los resultados para conseguir
cambios que incidan de manera positiva.

Los autores coinciden en que la ‘heteroevaluacién’ es una ruta
idénea en tanto busca integrar a todos los actores de la comunidad
académica, implica una apropiacién del proceso y estd relacionada
con la toma de decisiones académicas y administrativas. Este docu-
mento incluye una tabla, muy detallada, que ilustra resultados en
cinco dreas: importancia, proceso, instrumento, reporte e impacto.
La intencidén es cubrir todas las aristas de un proceso de heteroeva-
luacién, tanto para identificar debilidades como para reconocer cua-
les son las rutas hacia un funcionamiento mas eficiente. Los autores
conciben una evaluacién dialogada y formativa y hacen propuestas,
desde un anclaje metodolégico y aplicable sin demasiadas dificulta-
des, para que la heteroevaluacién sea un instrumento efectivo hacia
procesos de mejora educativa y de aseguramiento de la calidad.

Esperamos que esta compilacién de investigaciones en primera
fase se nutra de los puntos de vista y observaciones de los lectores de
este repositorio digital. Al momento de escribir esta presentacién, las
descargas de documentos supera la cifra de 16 mil. Continuaremos
con la tarea de brinda una plataforma publica a trabajos académicos
que planteen problemadticas y ofrezcan soluciones.

Bolivar Lucio
Director de Editorial del IAEN



Flujo de personas ecuatorianas en transito a
Estados Unidos'

Zaira Novoa, Luis Calva, Alex Valle et al.

1. Introduccién

EL PRESENTE DOCUMENTO es resultado del esfuerzo conjunto entre pro-
fesores y exestudiantes del Instituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN) de Ecuador, el Colegio de la Frontera Norte de México (Colef)
y el University College London (UCL) del Reino Unido.* Como una
primera etapa del proyecto, se propuso identificar y analizar el flujo
de poblacién ecuatoriana con destino a Estados Unidos (EE. UU.),
en el marco tanto de la pandemia por covid-19 como de los cambios
en el contexto socioeconémico y de la politica migratoria.

Se trata de un andlisis cuantitativo y hemerografico. La parte
cuantitativa toma como sustento el analisis de registros administra-
tivos sobre entradas y salidas de personas ecuatorianas residentes
en su pafs, con los cuales se proporciona un posible escenario de
la evolucién del flujo migratorio de ecuatorianos hacia México que
buscan ingresar a EE. UU. por su frontera suroeste. El perfodo de
estudio comprende entre los afios 2017 y 2022, lapso durante el cual
se identifican importantes cambios tanto en la magnitud como en
la composicién del flujo. La revisién hemerografica y de bibliografia

1 El estudio fue llevado a cabo por el grupo de investigacién “Los riesgos de la poblacién
ecuatoriana en movilidad humana en transito por México”.

2 Integrantes: Zaira Novoa, docente del IAEN (Ecuador); Luis Calva, docente del Colegio de la
Frontera Norte (México); Alex Valle, docente del IAEN; Katiuska Lalvay, exalumna del IAEN;
Hugo Campos, exalumno del IAEN; Andrea Valeria, exalumna del University College London
(Reino Unido); Verénica Carrién, tutor de la Especialidad en Migracién Internacional de El
Colegio de la Frontera Norte.

15
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especializada ayudé a explicar es-
tos cambios a la luz de factores
del contexto socioeconémico y
de la politica migratoria.

El documento se encuentra
estructurado en cuatro seccio-
nes. Ademds de esta introduc-
cién, se expone la metodologfa
utilizada para realizar el anélisis
de los flujos migratorias; tras lo
cual se presenta una resefia so-
bre la emigracién de la pobla-
cién ecuatoriana hacia EE. UU.;
a continuacién, se describe el
escenario del flujo migratorio,
en el que se identifica el monto
mensual de salidas sin retorno
y se caracterizan seglin el lugar
de origen y perfil de los ecuato-
rianos que participan. En la sec-
cidn final se revisa del papel que
juegan los Estados en la gestion
de estos flujos, de manera espe-
cifica, de Ecuador, Guatemala y
México.

2. Metodologia

El andlisis se realiza con los regis-
tros administrativos sobre salidas
y entradas desde y al Ecuador.
Esta fuente de datos persigue
cuantificar los movimientos inter-
nacionales ocurridos en el pafs,
segln las vias de transporte uti-
lizadas. Los datos son publicos,
estan disponibles en la pagina del

Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INEC); no obstante,
la informacién fue solicitada de
manera directa al Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana (MREMH), asi como
al  Ministerio del Interior,
Subsecretaria de  Migracién.
Esto, para agregar una variable
que permita relacionar los even-
tos que realiza una misma per-
sona y con esto ordenar desde
el pasado al presente, segin la
fecha del evento, todos los regis-
tros de un mismo individuo para
asi identificar las emigraciones
como aquellos casos en los que
el dltimo evento fue una salida
sin retorno. El total de casos asf
identificados conformé la pobla-
cién de estudio.

Ademds, como criterio de
inclusién, se consideré que tan-
to el pais de nacimiento como
de residencia sea Ecuador, para
excluir los eventos de poblacién
extranjera y de ecuatorianos que
residen en el extranjero. Un dlti-
mo criterio fue excluir los casos
de personas que tuvieran mds
de tres eventos en el periodo
analizado, pues un alto nimero
de salidas y entradas refleja una
circularidad que no es frecuente
entre la poblacién migrante que
se busca analizar en este trabajo.
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Por ejemplo, en 2022, el 22 %
de las personas que salieron de
Ecuador a México tenia cinco o
mds eventos de ingresos o sa-
lidas, por lo que es mas proba-
ble que se trate de personas que
trabajan o tienen familia en ese
pais. Los datos de los que se dis-
pone cubren el periodo de enero
de 2017 a enero de 2023.

Para el andlisis se contemplan
las salidas hacia México, que es
un paso obligado para la migra-
cién en transito hacia EE. UU.;
ademds, se consideran las sali-
das hacia otros paises que estan
en la ruta migratoria: Colombia,
Panamd, Nicaragua, Honduras,
El Salvador y Guatemala. Se eli-
gieron estos pafses por su ubica-
cién geogriéfica y debido a que,
en una primera exploracién de
los datos, destacaban por la
cantidad de eventos. Ademds, se
afiadié a Perti como caso de con-
traste y para explorar la posibili-
dad de otra ruta migratoria (via-
jar a Perl y desde ahi a México).

Debido a las limitaciones de
la aproximacién al fenémeno, las
cifras que se presentan a conti-
nuacién deben entenderse solo
como un posible escenario del
flujo en transito de ecuatorianos
hacia EE. UU. Estd aproxima-
cién no representa todo el flujo

migratorio, ya que hay ecuatoria-
nos que intentaron el viaje, pero
no lograron su meta y regresaron
a su pafs (registrando asi una
salida y entrada). Ademds de la
fuente de datos, se hizo una revi-
sién hemerogréfica y bibliografi-
ca sobre la emigracién ecuatoria-
na, lo que ayudo a contextualizar
y entender los datos que se pre-
sentan a continuacion.

3. Antecedentes de la
emigracion de poblacién
ecuatoriana hacia EE. UU.

Los diarios de la regién y del
Ecuador reflejan, de forma coti-
diana, la tragedia migratoria que
viven miles de personas que salen
hacia el norte. La emigracién se
asocia con la bisqueda de opor-
tunidades econdmicas, con la
reunificacién familiar, como un
medio para huir de la violencia
social, etc. Los migrantes afron-
tan un trayecto riesgoso plaga-
do de delincuencia, de riesgos
naturales y con alta incidencia
de muerte, pero esperanzados y
apoyados por una red familiar
que les esperay que les ayudard a
conseguir trabajo si logran llegar
a su destino.

La emigracién de ecuato-
rianos al extranjero no es un
fendmeno nuevo. El  primer
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flujo migratorio histéricamente
registrado sucedié en la déca-
da de 1960. Durante esa época,
Ecuador estaba gobernado por
cuatro presidentes y una junta
militar, lo que generd inestabi-
lidad politica, crisis econémica
y social. Segun el investigador
de migracién Gratton (2005),
la primera fase de la migracién
ecuatoriana a EE. UU. coincidié
con la disminucién de las expor-
taciones del llamado sombrero
de Panama (en realidad elabo-
rado en Montecristi, Ecuador)
y las escasas oportunidades de
adquisicién de tierras para los
agricultores.

El destino de los migrantes
ecuatorianos durante la década
de 1960 fue EE. UU. El 65 % de los
emigrantes presentaba estado civil
casado, con un promedio de tres
hijos por cada hogar, lo que cam-
bi6 la estructura social de la fami-
lia. Los destinos preferidos fueron
Nueva York, Chicago, Miami, Los
Angeles y Minneapolis. Durante
la segunda mitad de la década
se registr6 un promedio de 22
mil ecuatorianos que salieron del
pais cada afo (INEC, 1976). En
aquella época no regfan excesivas
politicas restrictivas para emigrar
ni fronteras externas o rutas com-
plejas; sin embargo, si existian

controles migratorios y se pedia
la presentacién de documentos
de viaje, como pasaporte y visa.
La migracién fue posible gracias a
las redes que se formaron con los
pioneros.

El segundo flujo de migrantes
tiene como antecedente la crisis
econémica, bancaria y financie-
ra de la década de 1990. Parte
de ese flujo tuvo por destino EE.
UU., pese a que en ese palis, en
1986, habia entrado en vigor
la “Ley de Control de Trabajo
Indocumentado Simpson-
Rodino”. En 1990 se vio el mayor
nimero de emigrantes que en los
afos anteriores: un total de 27
089 (Sandoval, 2004). Durante
ese tiempo se establecieron mu-
chas redes de migracién que han
llevado a cabo numerosos pro-
yectos para apoyar a los nuevos
inmigrantes en EE. UU. El apoyo
de la red para nuevos inmigran-
tes incluyd, entre otras cosas, ru-
tas de viaje, mercados laborales,
procesos de adquisicion de visas
y fuentes de crédito para finan-
ciar el viaje (Camacho, 2007).
Entre 1995y 1996 se registré un
aumento de emigrantes, de 33
146 a 37 349. A mas de la cri-
sis financiera, se sumaron otros
eventos, como el conflicto arma-
do entre Ecuadory Pertien 1995,
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la crisis del Sudeste Asidtico en
1997, la brusca caida de los pre-
cios del petréleo en 1998 y el
fenémeno de El Nifio, que des-
encadend inundaciones. Todos
estos hechos exacerbaron la cri-
sis econémica y provocaron una
migracién masiva. Las salidas a
EE. UU. aumentaron a un pro-
medio de 250 000 anuales, con
una media de 30 000 ecuatoria-
nos que optaron por no regresar
(INEC, 1995-1996).

En esos afios ya se registran
restricciones migratorias, como
el control migratorio en terce-
ros paises, con el aparecimiento
de fronteras externas en Estados
centroamericanos, los cuales im-
plantan la imposicién de visas y
otros documentos migratorios.
También se verifica la presen-
cia de redes de trafico ilicito de
personas. Para ese entonces, el
Estado ecuatoriano comenzé a
prestar atencién al fendémeno
migratorio, no solo por el papel
de las remesas en la economia
ecuatoriana, sino también por la
importancia politica y social de
las redes migratorias, tanto den-
tro como fuera del pafs. Cabe
sefalar que los destinos de los
migrantes en esta época fueron,
sobre todo, EE. UU., Espana e
Italia (Valle, 2017).

La emigracién en el contexto
de la pandemia por covid-19

La pandemia de la covid-19
tuvo un impacto profundo en las
economias de la regién y, como
consecuencia, en los movimien-
tos migratorios de personas que
buscan mejores oportunidades y
que se dirigen desde el sur hacia
el norte del continente america-
no. En esta seccidn se presenta, a
partir del caso ecuatoriano, una
aproximacién a este fenémeno y
un andlisis que lo relaciona con
los cambios contextuales pro-
ducto de la pandemia.

La crisis econémica, producto
de la pandemia y su efecto en las
condiciones econémicas y socia-
les, aceleré un flujo migratorio
ecuatoriano que estuvo latente o
a un bajo nivel por varios afos.
Ecuador es uno de los paises més
afectados por la crisis, como lo
muestran algunos indicadores:
el Producto Interno Bruto de-
crecié 7,8 % entre 2019 y 2020
(Cepal, 2022) y la tasa de desem-
pleo aumenté de 4,2 % a 5,2 %
entre los afos 2019 y 2021 (en
2020 no se publicaron cifras),
en tanto que algunas provincias
presentan porcentajes mayo-
res respecto al nacional, como
Pichincha (10,8 %) y Esmeraldas
(10,0 %). También destaca un
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menor porcentaje de empleo ple-
no o adecuado, ya que pasé de
38,3 % a 32,5 % en los mismos
afios (INEC, 2022).

El contexto econémico fun-
cioné6 como factor catalizador
para que miles de personas que,
por decisién o circunstancia,
emigraron en busca de mejores
oportunidades, pero también
hubo factores opuestos que li-
mitaron la movilidad en algunos
periodos, como las politicas del
Gobierno mexicano y guatemal-
teco de solicitar visa a los ecua-
torianos (Instituto Guatemalteco
de Migracién, 2021). En este
sentido, hay que tener presente
dos fechas: la primera, el 5 de
diciembre de 2018, cuando el
Gobierno mexicano emitié una
exenciéon de visados a las y los
ecuatorianos, con el objetivo de
aumentar el flujo de turistas en-
tre ambos pafses; la segunda, en
agosto de 2021, cuando el mis-
mo Gobierno suspende por un
tiempo esta exencidn, argumen-
tando que se busca coadyuvar a
que los migrantes no sean presa
de las redes de tréfico ilicito de
personas (SRE, 2021).

Teniendo presente este con-
junto de factores econémicos y
de politica migratoria, en el grafi-
co 1 se exhibe una aproximacién

al flujo de emigrantes ecuatoria-
nos que tienen por destino EE.
UU., elaborado con base en los
registros administrativos pre-
sentados en el apartado meto-
doldgico. Se trata de las salidas
de ecuatorianos de su pafs de
las que se supone que no hubo
retorno y por lo tanto se consi-
deran como emigraciones. Se
seleccionaron las salidas que tie-
nen por destino paises de tran-
sito hacia EE. UU: Colombia,
Panamd, Nicaragua, Honduras,
El Salvador, Guatemala y México
(se agregé Peri como caso de
comparacién).

Al analizar los datos del gréfi-
co 1, se identifican cambios drds-
ticos en la serie, por una parte,
en el monto total de salidas vy,
por otra, en la distribucién por
pafs de destino. Ademads, estos
cambios coinciden con el andli-
sis contextual antes presentado.
El primer cambio importante
se asocia con la excepcién de
visa en México de diciembre de
2018, la medida tuvo un impac-
to en el incremento de salidas
vinculadas con la emigracién,
ya que durante 2018 el monto
mensual de salidas fue de 321 y
a partir de diciembre de ese afo
aumenté de tal forma que du-
rante 2019 el promedio mensual
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Griéfico 1

Monto mensual de salidas sin retorno de ecuatorianos desde su pars,
segun destino, enero 2017-diciembre 2022
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Fuente y elaboracién: propia, con datos del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (MREMH).

casi se quintuplicé (1541), y asi
se mantuvo hasta el inicio de la
crisis por covid-19. En esta etapa
destaca también que el nimero
de salidas a los otros pafses ana-
lizados no cambid: el promedio
mensual fue de 190, 178 y 197
entre los afios 2017 y 2019.

El segundo momento clave
presente en el grafico 1 se regis-
tra en el mes de abril de 2020,
cuando el flujo migratorio cayé
casi a cero, lo que se explica por
el cierre de las fronteras produc-
to de la medida implementada

contra la pandemia por parte
del Gobierno ecuatoriano, pero
a partir de la reapertura, y en
un contexto de crisis econémi-
ca, social y de salud, el numero
de salidas a Meéxico aumentd
de manera exponencial, alcan-
zando la cifra mensual récord
de 14 301 en julio de 2021. Se
puede sugerir que este flujo tenfa
por destino EE. UU., porque de
forma paralela se identifica un
incremento de detenciones por
parte de la patrulla fronteriza
de dicho pafs. En el afo fiscal
2021, el monto de encuentros o



22 Zaira Novoa, Luis Calva, Alex Valle et al.

detenciones de migrantes en ge-
neral alcanzé una cifra récord:
1,6 millones (Gramlich y Scheller,
2021). Ademas, entre los grupos
md&s numerosos destacaron los
ecuatorianos, con 95 692 even-
tos. Frente al contexto anterior,
el Gobierno mexicano, coac-
cionado por el estadounidense,
opté por suspender de manera
temporal la exencién de visas
para nacionales ecuatorianos en
agosto de 2021. El efecto de esta
medida se observa en el mismo
grafico: entre julio y septiembre
de 2021 el monto mensual de
salidas desde Ecuador a México
pasé de 13 455 a solo 330 y des-
de entonces no ha aumentado en
grado sustancial. Situacién simi-
lar se observé con el nimero de
detenciones/encuentros de per-
sonas ecuatorianas en la frontera
suroeste de EE. UU.

Posterior a la caida en el nu-
mero de salidas hacia México
(dltimo trimestre de 2020), se
observa un tercer momento en
la serie de datos, que se carac-
teriza por un incremento de di-
mensiones similares al anterior
pero ahora hacia pafses que se
ubican al sur de México, como
Nicaragua, Panamd y Colombia.
Esto se empieza a observar casi

a finales de 2020, es decir, en
los meses subsecuentes a que
México impusiera la visa, pero
alcanza su méaximo hasta finales
de 2021. Las salidas sin retorno
se identifican sobre todo hacia
Colombia, Nicaragua y, en me-
nor medida, a Panam4.

Esta respuesta del flujo mi-
gratorio evidencia el efecto de las
politicas migratorias que limitan
la movilidad. Bajo el pretexto de
coadyuvar a que los migrantes no
sean presa de las redes de tréfico
ilicito de personas, los Gobiernos
de México y Guatemala impusie-
ron la visa. Sin embargo, el resul-
tado fue opuesto, ya que forzé a
los migrantes a tomar rutas mds
riesgosas, algunos incluso a reali-
zar todo el viaje por via terrestre,
lo que implica cruzar la frontera
entre Colombia y Panamd. Estas
nuevas rutas involucran mayores
riesgos al bienestar de las perso-
nas migrantes, su economia y la
de sus hogares, ya que deben in-
vertir mas recursos que muchas
veces son obtenidos mediante
préstamos destinados a pagar
cuotas a extorsionadores para se-
guir el camino al norte, o incluso
pagar rescates a secuestradores.
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4. Lugar de origen y perfil
de los ecuatorianos
migrantes

El perfil de las personas que emi-
gran desde Ecuador ha cambiado
en las distintas etapas identifica-
das en la seccién anterior. Para
mostrar estos cambios se eligie-
ron los registros de migrantes
que salieron durante 2018, 2021
y 2022. En el mapa 1 se presenta
la distribucién por provincia de
origen, que se construyé con las
salidas con rumbo a México en
2018y 2021, ya que fue el princi-
pal destino antes de la pandemia.
El primero de estos afios refleja el
escenario previo a la eliminacién
del requisito de visa por parte del
Gobierno mexicano y el segundo
refleja el momento con mas flujo
de personas.

La diferencia entre ambos ma-
pas es notable. En el primero, la
provincia con el mayor porcentaje
de salidas es Pichincha (40,1 %),
seguida de Guayas (16,8 %).
Ambas tienen la mayor concen-
tracién de poblacién del pais y
las ciudades mds relevantes res-
pecto de condiciones econémicas
(Villacis y Carrillo, 2012), por lo
que explicaria el niimero de perso-
nas que podian obtener una visa
para viajar a México. El escenario

cambié de manera drastica en
2021, ya que el origen de las per-
sonas se concentré en provin-
cias de la regién interandina del
sur del pafs, destacando cuatro:
Azuay (28,0 %), Chimborazo
(14,6 %), Tungurahua (13,5 %) y
Cariar (13,1 %), entre estas se ex-
plica el 69,2 % flujo de emigrantes
a México.

La distribucién por provin-
cia de las salidas a Nicaragua
en 2022 (no se presenta en el
mapa) tiene una correlacién casi
perfecta con lo observado en las
salidas a México en 2021. Este
resultado, aunado a lo presen-
tado en el grafico 1, sugiere que
se trata del mismo flujo, solo
que cambié la estrategia para
llegar a EE. UU., debido al cam-
bio en la politica impuesta por el
Gobierno mexicano. Este resul-
tado refuerza el argumento de
que haber solicitado la visa solo
aumenté la vulnerabilidad de los
migrantes, ademds de que no se
logré frenar el flujo migratorio.
Con relacién al lugar de origen
de las personas que salen hacia
Perd, las principales provincias
de origen son distintas: en este
caso destaca Guayas, con cerca
de 30 %, y Pichincha, con cerca
de 15 %. Ademas, resalta que no
se registran grandes cambios en



24

el transcurso del tiempo respecto
al monto ni con el cambio de po-
litica migratoria en México ni al
comparar la etapa previa y pos-
terior al inicio de la pandemia,
asi que es menos probable que
las salidas hacia Peru estén rela-
cionadas con la emigracién hacia
EE. UU.

Zaira Novoa, Luis Calva, Alex Valle et al.

Por dltimo, en la tabla 1 se
presentan las  caracteristicas
generales de la poblacién que
compone el flujo migratorio. Se
emplearon los datos de dos afios
y tres paises de destino. El prime-
ro de estos paises es México. En
2018, destaca que el porcentaje
de mujeres (52,3 %) es mayor

Mapa 1

Porcentaje de eventos de salida sin retorno con destino a México y nlimero
de migrantes, seguin provincia de origen (2018-2021)
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Fuente y elaboracién: propia, con datos del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana

(MREMH)."

1 No se presenta la provincia de Galapagos, que tiene menos de una unidad porcentual en la

distribucién.
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que el de los hombres; la mayo-
rfa del flujo esta conformado por
personas en edad laboral, pero
con un importante porcentaje de
50 afios 0 mas (26,5 %). En este
dltimo grupo es mdas probable
que se encuentren adultos ma-
yores con estancias largas en el
extranjero, asociadas a cuestio-
nes de turismo o visitas familia-
res y por esto sean identificados

como emigrantes. En 2021, estas
caracteristicas cambiaron drasti-
camente: el porcentaje de muje-
res descendié a 43 %, el grupo de
edad de 50 afios o mas decrecié
a tan solo 1,7 %, en cambio au-
menté el porcentaje de menores
de 15 afios, es decir, que se trata
de un perfil todavia mas enfoca-
do en lo que se suele identificar
en los flujos migratorios.

Tabla 1

Caracteristicas de personas que salieron del Ecuador seguin afio y pais de
destino, 2018, 2021 y 2022

México

.

Hombre 47,7
Sexo
Mujer 52,3
0-14 10,5
15-17 2,8
Edad 18-29 21,6
agrupada
30-49 38,7
50 o mas 26,5
Profesionales 35,3
Servicios, asistentes 28,4
Agnc.u/ltura, cons- 14
truccién
(O pEXI Comerciante 5,5
Estudiante 9,6
Menor de edad 13,3
Hogar 6,6

570 53,6 552 668 56,7
430 464 448 332 433
246 112 122 15 22,0
47 2,2 2,4 = 43
421 302 360 62,6 443
270 392 362 326 283
1,7 171 132 33 1,2
6,0 16,6 26,4 12,0 43
30,3 243 287 299 320
8,7 3,3 3,4 7,5 10,3
12,3 150 89 22,5 13,4
8,9 16,6 12,2 240 88
293 13,5 146 15 26,2
45 10,8 5,8 2,7 49

Fuente y elaboracién: propia, con datos del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana

(MREMH).
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El andlisis por pais de desti-
no refuerza el argumento de que
el flujo migratorio con destino
a México se desvié al sur como
consecuencia de la imposicién
del visado en septiembre de
2021, ya que es notoria una fuer-
te coincidencia del perfil del flujo
que tuvo por destino Nicaragua
en 2022 con el observado en
México en 2021: el porcentaje
de mujeres es practicamente el
mismo (43 %), la distribucién
por ocupacién es muy similar,
asi como la edad, indicador en
el que destaca el incremento de
menores de 15 afios, 24,6 % a
México y 22,0 % a Nicaragua, si-
tuacién que no se observa en el
caso de Pert, que cabe senalar
que no presenta cambios signi-
ficativos en los afios analizados.

Por ultimo, de los datos an-
teriores destaca el caso de los
menores de 15 afios, ya que, si
se suman a los que tienen entre
16 y 17 afios, representan cerca
de una cuarta parte del flujo que
llegd a México en 2021 y, poste-
riormente, a Nicaragua en 2022,
lo que refleja la incorporacién de
las unidades familiares y meno-
res no acompaifados a los flujos
migratorios. Los nifios migrantes
sin compafifa constituyen el lado
mads critico de la nueva migracién

ecuatoriana. Diversos medios de
comunicacién dan cuenta de
que, en el afio 2021, la cifra fue
tres veces mas alta que en 2020
(Primicias, 2021). En el afio 2022
la patrulla fronteriza registré 19
651 nifios no acompanados in-
tentando cruzar la frontera (E/
Comercio, 2022). En enero y fe-
brero de 2023, segun alertas de
Unicef, 9700 ninos y adolescen-
tes atraviesan la selva del Darién,
que se ha convertido en una ruta
trdnsito  altamente peligrosa
para los nifios por la violencia,
el abuso y la explotacién de que
son objeto (Unicef, 2023).

5. Comentarios finales

Con base en el andlisis presen-
tado en este documento, se ha
constatado los cambios en el
flujo de personas ecuatorianas
hacia EE. UU. que, por su situa-
cién migratoria, deben ingresar a
ese pafs de forma irregular. Entre
estos cambios destaca el aumen-
to exponencial manifestado du-
rante la pandemia por covid-19,
situacién que contrasta con lo
observado tan solo un par de
afios antes, cuando el Gobierno
mexicano eliminé el requisito de
visa, mostrando que las personas
no emigran solo porque tengan
la oportunidad de hacerlo, sino
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porque son forzadas debido a los
contextos adversos que afrontan
en sus lugares de origen.

Por lo anterior, es importante
tener presente el objetivo de las
politicas que limitan la movili-
dad humana y las posibles con-
secuencias al implementarlas. En
este caso, el Gobierno mexicano
ha colaborado con el estadou-
nidense en la terea de frenar los
flujos en transito hacia EE. UU.
En el afio 2019, por ejemplo,
acorddé una serie de estrategias
para afrontar la migracién irre-
gular, entre las que destaca: in-
crementar el control migratorio
en territorio mexicano, que las
personas que solicitan asilo en
EE. UU. esperen su audiencia
en México (frontera norte), asf
como negociar la posibilidad de
que México se convierta en “parfs
seguro”, estatus que obligarfa
a los migrantes a pedir refugio
en ese pafs en lugar de hacerlo
en EE. UU. (Selee et al., 2019).
Situacién similar se observa en-
tre el Gobierno guatemalteco,
que emuld la accién del mexica-
no e impuso el requisito de visa
a los ecuatorianos para frenar
su flujo migratorio. Este tipo de
medidas suelen ir acompanadas
de un argumento, insostenible,
de coadyuvar a que los migrantes

no se pongan en riesgo o que no
sean presa de redes de trafico ili-
cito de personas.

Los datos aqui presentados
indican que no solo se fracasé en
coadyuvar a disminuir la vulne-
rabilidad de los migrantes ecua-
torianos, sino que ademds no
se logré el objetivo de disminuir
el flujo. Lo mds probable es que
dnicamente se haya retrasado la
llegada de una poblacién que
buscé nuevas alternativas para
hacer el “viaje al norte”. Las cifras
estimadas de eventos de salidas
sin retorno tuvieron un mMaximo
justo antes de la imposicién de
la visa (14 774), con esta medida
bajé el flujo, pero solo de mane-
ra temporal, pues en diciembre
de 2022 se volvié a superar esa
cifra (16 650).

Esta situacién deberia tener
eco en los paises de transito y
suscitar reflexiones sobre las me-
didas adoptadas para gestionar
los flujos de personas; también
en los paises de origen, por lo
que conviene recordar el papel
que ha tenido el Gobierno ecua-
toriano. En esa linea, Ecuador en
2018 comenzd a trazar su politi-
ca publica en materia de movili-
dad humana, que estuvo vincula-
da con dos aspectos. En primer
lugar, para contener el flujo de
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migrantes venezolanos (se esti-
mo en ese afo que ingresaban
cada dia al Ecuador al menos
1500 personas), lo que condu-
jo a reformas a la Ley Orgénica
de Movilidad Humana y que se
aplicaran medidas que busca-
ban controlar el referido flujo
migratorio.

En segundo lugar, la poli-
tica relacionada con la salida
de ecuatorianos que persigue,
entre otras cosas, brindar aten-
cién y proteccién a los ecuato-
rianos migrantes en el exterior;
“promover la regularizacién del
estatus migratorio de los ecua-
torianos en el exterior”, “acom-
pafar los procesos de retorno
de los ecuatorianos fomentando
su inclusién social y econémica
en el pafs, prevenir la migracién
riesgosa”. Respecto de este ulti-
mo punto, la politica prevé dos
campos de accién: el primero
consiste en “alertar y sensibili-
zar” (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana.
Politica de Movilidad Humana,
2018) a la poblacién ecuatoria-
na sobre los riesgos de la migra-
cién irregular; mientras que en el
segundo se plantea mas rigurosi-
dad en el control migratorio para
fortalecer la informacién sobre
las dificultades de la migracién

riesgosa e intentar persuadira las
personas que tengan la intencién
de hacerlo.

No obstante, esto no ha in-
cidido en la intencionalidad de
los ecuatorianos de emigrar, asf
como tampoco en estos afos
pospandemia el Estado ecuato-
riano ha alertado de los riesgos
que implican tomar estas nuevas
rutas de transito hasta llegar a la
frontera de México con EE. UU.
Por dltimo, es importante men-
cionar que de una entrevista con
las autoridades del MREMH se
ha conocido que han realizado
unavisita, durante el afio 2023, al
campamento de la Organizacién
de Naciones Unidas en el trayecto
de la Selva del Darién (Panama).
Dicha visita buscaba, entre otros
objetivos, obtener informacién
de primera mano sobre los riegos
a los que se someten las personas
que atraviesan la selva en busca
de llegar a EE. UU. Se esperaba
que el Estado ecuatoriano pudie-
ra tomar las acciones necesarias
para alertar a las personas sobre
los riesgos a los que se enfrentan
en dicho trayecto. Sin embargo,
a la fecha se desconoce si se ha
hecho publico un informe que
dé cuenta de los hallazgos de la
visita.
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Anexo

Cuadro 1

Distribucién por provincia de origen de las salidas sin retorno de
ecuatorianos, segin pais de destino, 2018-2022

Azuay 811 18,08 33,6 27,96 3801 24,87 12,63 679 6,25
Chimborazo 0,75 037 0,22 057 048 156 05 052 04 042
Tungurahua 2,62 147 1491 13,11 1434 10,08 2,32 916 535 1,68
Cafiar 114 0,69 02 009 - 003 038 038 064 046
Pichincha 588 825 12,88 14,6 9,98 1643 2,86 533 447 2729
Guayas 1,65 1,43 075 246 205 7,02 151 125 112 1,29
21‘:\1?;; 1,89 146 198 1,87 379 339 10,16 7,89 2,08 9,01
Loja 065 074 032 0,16 009 016 2,67 229 144 414
Cotopaxi 022 013 007 011 - 009 018 017 - 0116
El Oro 16,78 815 566 467 48 594 30,16 23,38 30,91 30,85
ﬁ?:z;ai‘m 295 1,79 058 05 039 0,23 3,75 2,55 272 426
Pastaza 1,67 1,73 327 294 48 328 49 413 168 4,44
Bolivar 119 083 032 032 048 0,5 426 371 216 553
Imbabura 31 1,68 08 044 022 034 484 332 623 472
Manabf 123 242 478 42 445 347 07 1,45 319 0,64
Los Rios 015 023 012 017 035 012 038 026 064 016
Santo Domingo 0,22 0412 0,07 0,11 017 015 033 023 - 0,29
Sucumbios 0,61 051 05 073 078 09 039 031 096 041
Napo 40,07 21,78 83 832 676 951 149 1242 18,69 16,22
Esmeraldas 012 01 003 003 - 002 046 036 04 043
Galapagos 027 033 024 019 013 031 1,09 094 032 167
Orellana 017 015 026 0,18 044 033 0,55 043 0,16 0,59
Carchi 6,2 1229 657 13,5 397 901 3,08 476 615 2,19

Santa Elena 048 086 1,37 1,32 2,4 1,24 0,85 1,11 0,8 1,09






El dilema ciclico de los migrantes:
el efecto “Trump” en EE. UU. y la respuesta del
Gobierno de Ecuador
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Reflexionar sobre la inmigracién y la emigracién implica
pensar el Estado y la nacién, y ambos se piensan a si mismos
al pensar la migracién.

Abdelmalek Sayad

1. Antecedentes

La ConsTiTucion DE la Republica del Ecuador de 2008 marca un hito
trascendental en la postura del pafs respecto a la migracién. La per-
cepcién de la movilidad humana, en todas sus formas (emigracién,
trdnsito, retorno, inmigracién, refugio y desplazamiento interno), se
convirtié en un ambito de enfoque prioritario para el Gobierno ecua-
toriano. No obstante, la concepcién de una politica publica migra-
toria no puede basarse solo en la postura de un pafs. Es imperativo
que las circunstancias experimentadas en un momento determinado
ayuden a configurar el proceder politico de una nacién ante los de-
safios migratorios, asi como fomentar una constante reinvencién de
sus herramientas.

Este ensayo analiza la politica que gira en torno a la proteccién de
los derechos de los migrantes ecuatorianos en el exterior, particular-
mente en Estados Unidos, pais receptor que, en la actualidad, y bajo
un paraguas politico incierto, reconfigura constantemente sus politi-
cas migratorias. Esto genera alerta en Ecuador, pues Estados Unidos
es uno de los principales destinos de nuestros conciudadanos.

1 Coordinacién General de Investigacién del IAEN
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2. La historia es ciclica

Las elecciones presidenciales de
Estados Unidos en 2016, con el
ascenso de Donald Trump, fue-
ron una sorpresa para el mundo
entero, incluyendo a los propios
estadounidenses y, sobre todo,
a la poblacién migrante en ese
pafs. La propuesta de cons-
truir un muro en la frontera con
México, la firme intencién de de-
portar a migrantes indocumen-
tados y la incertidumbre acerca
del proceder con socios comer-
ciales estratégicos en América
Latina encendieron varias alertas
a los demds paises de la regién.
Ecuador, sin lugar a dudas, no
se encontré al margen de estas
preocupaciones.

El discurso del presiden-
te Trump, bajo el lema Make
America Great Again, marcaba
visiblemente un rechazo al mo-
vimiento migratorio. Nada mds
contrapuesto a los principios de
la Constitucién de la Republica
del Ecuador (CRE, 2008, p. 183),
donde, en su articulo 416, literal
5, se expresa que:

Reconoce los derechos de los
distintos pueblos que coexis-
ten dentro de los Estados, en es-
pecial el de promover mecanis-
mos que expresen, preserven y

protejan el caracter diverso de
sus sociedades, y rechaza el ra-
cismo, la xenofobia y toda forma
de discriminacién.

Asi literal 6

(Ibid.):

como, en su

Propugna el principio de ciuda-
dania universal, la libre movili-
dad de todos los habitantes del
planeta y el progresivo fin de la
condicién de extranjero como
elemento transformador de las
relaciones desiguales entre los
paises, especialmente Norte-Sur.

Sin embargo, la historia es ci-
clica y, con unas elecciones pre-
sidenciales en Estados Unidos
a la vuelta de la esquina, donde
Donald Trump figura como can-
didato del Partido Republicano,
el discurso migratorio ha toma-
do, de nuevo, gran relevancia
en su campafa politica. Su es-
trategia electoral responderia
a un crecimiento importante y
sostenido en las solicitudes de
ingreso a Estados Unidos por
parte de poblacién migrante. De
acuerdo con cifras presentadas
por el Servicio de Ciudadania e
Inmigracién de Estados Unidos?
(2024), al cierre del afio 2023,
se recibieron 10,9 millones de

2 Uscis, por sus siglas en inglés.
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casos en esta dependencia gu-
bernamental. Su conformacién
comprende, en su mayoria, las
categorias de cardcter humanita-
rio: asilo politico, refugio, traba-
jo, reunificacién familiar, perma-
nencia temporal.

En caso de alcanzar la reelec-
ciény cumplir con su discurso ra-
dical, Donald Trump endureceria
las medidas de respuesta ante un
panorama migratorio que se per-
cibe complejo y, en comparacién
con 2016, exacerbado para mu-
chos. Acciones como la depor-
tacién masiva, la prohibicién de
entrada a ciertas nacionalidades,
dar fin a la ciudadania por naci-
miento y la reduccién significati-
va en las solicitudes de asilo, en-
tre otras, afligen a la poblacién
migrante asentada en Estados
Unidos.

Dicho esto, resulta importan-
te centrar el presente articulo en
dos interrogantes que contribu-
yan a, primero, comprender el
origen del panorama migratorio
ecuatoriano y, segundo, propo-
ner mecanismos de accién, en el
marco de las competencias del
Estado, para la generacién de
politicas publicas que permitan
mitigar la situaciéon de vulne-
rabilidad de nuestros migran-
tes y amparar sus derechos. Se

plantean las preguntas: scudles
han sido los factores que propi-
cian esta creciente y acelerada
ola migratoria hacia EE. UU.? y
scudl es el rol del Estado y cémo
podria favorecer a mermar los
efectos de esta presumible co-
yuntura politica?

3. Coyuntura: el mévil de la
migracién?

Es cada vez mds comun que emi-
grantes, con el Unico deseo de
llegar a sus destinos, emprendan
peligrosos viajes migratorios, con
costos tanto personales como
econdmicos. En la actualidad,
es casi cotidiano ver reflejado el
caso de México, con cruces de
frontera hacia Estados Unidos,
por un sinniimero de pafses en
todo el mundo. Los peores esce-
narios incluyen la posibilidad de
que no lleguen a su destino, blo-
queos en algln pais de trdnsito,
abusos sexuales o psicolégicos,
maltratos e incluso la muerte an-
tes de su llegada (Aguirre, 2018).

De acuerdo con el Migration
Policy Institute (MPI) (2023), en
2021, cerca de 481 000 ecuato-
rianos vivian en Estados Unidos.
De un total de 1 170 000 emi-
grantes ecuatorianos radicados
en diferentes paises alrededor
del mundo, esta nacién lidera



36 Michelle Aguirre

Gréfico 1

Porcentaje de emigrantes ecuatorianos por pais de destino 2020*
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* El corte de la informacién corresponde a 2020, excepto para EE. UU., donde las cifras tienen corte a 2021.

**Contempla paises como Canada, Perdi, Alemania, Reino Unido, entre otros.

Fuente: Migration Policy Institute (2023).

Elaboracién: Propia.

la lista con el 41 % del total, lo
cual la encasilla como uno de los
destinos mdas destacados dentro
de una lista amplia de posibles
opciones. Le siguen pafses como
Espafia, con el 36 %, e Italia, en
menor proporcién con el 7 %.

Esta eleccién podria interpre-
tarse como una relacién costo-
beneficio® para el emigrante, en la que

3 En economia, el andlisis costo-beneficio
(ACB) es una metodologia disefiada pa-
ra evaluar de forma exhaustiva tanto los
costos como los beneficios de un proyec-
to (programa, intervencién o medida de

los retos, brechas y externalidades de
llegar a Estados Unidos pueden ser
mds engorrosas, pero que, sin embar-
go, proporcionaria mayores beneficios
en dmbitos como trabajo, seguridad,
educacion, salud, etc., una vez alcan-
zado el objetivo.

politica), con el objetivo de determinar si
el proyecto resulta deseable desde el pun-
to de vista del bienestar social y, si lo es,
en qué medida. Para ello, tanto los costos
como los beneficios deben ser cuantifica-
dosy expresados en unidades monetarias,
con el fin de poder calcular los beneficios
netos del proyecto para la sociedad en su
conjunto (Ortega, 2012).
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Segin informacién provista
por el MPI (2023), la poblacién
ecuatoriana en Estados Unidos
estd asentada, principalmente,
en tres de los cincuenta estados
federados. En primer lugar, se en-
cuentra el estado de Nueva York
(36 %), seguido de New Jersey
(20 %) y Florida (11 %). Estos
tres estados juntos engloban el
67 % del total, lo que representa
la tercera poblacién de inmigran-
tes latinoamericanos mds grande
en Estados Unidos, solo después
de dominicanos y mexicanos.

La insercién laboral seria la
principal motivacién para estos
asentamientos, a pesar de que
el costo de vida en el estado de
Nueva York es mds alto que el
promedio. La relativamente ra-
pida colocacién en puestos de
trabajo relacionados con el sec-
tor servicios, industria textil, los
restaurantes y el trabajo domés-
tico lo han promocionado como
la primera opcién de llegada, al
igual que New Jersey. La brecha
idiomatica, por su parte, se ve mi-
tigada en estados como Florida,
donde en ciudades como Miami
existe una fuerte presencia de la
comunidad latina y de habla his-
pana, lo cual representa una ven-
taja para la poblacién ecuatoria-
na que no habla inglés.

Pero, ¢cudl ha sido el esti-
mulo de la poblacién ecuatoria-
na para migrar? Segin Arango
(2003), la migracién comprende
una decisién individual y racio-
nal, motivada por un incremento
del bienestar en el lugar de des-
tino, mayor al que se obtiene en
su pafs, lo suficientemente alto
como para compensar los cos-
tes tangibles e intangibles del
desplazamiento.

En ese sentido, Ecuador ha
experimentado periodos impor-
tantes de emigracién, fundamen-
tados en contextos similares de
crisis econdmicas, contraccién
de las plazas laborales, austeri-
dad y dificultades politicas. La
primera ola tendria lugar en la
década de 1970, cuando la con-
traccién econdmica se evidencid,
sobre todo, en el sector agricola.
La segunda se desencadenaria
por la crisis bancaria de 1999,
acompafiada de un cambio en
la moneda de curso legal y una
trascendental inestabilidad poli-
tica. En la actualidad, el pais vive
la que podria considerarse como
su tercera ola migratoria, que co-
menzé en 2021 y ha crecido de
manera mucho mds acelerada y
sostenida en comparacién con
episodios anteriores.
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Los factores son muiltiples y
de doble via. Si bien en los pe-
riodos de auge migratorio deta-
llados anteriormente el destino
predilecto fue Estados Unidos,
otras opciones comprendian
paises en Latinoamérica, como
Venezuela, y, en Europa, como
Italia y Espafia. Hasta hace poco,
la administracién del presidente
Biden propicié reformas migra-
torias que beneficiaron la llega-
da masiva de migrantes de todas
las nacionalidades a este pafs
(Verea, 2022). Ademas, la fuerte
presencia de redes de “coyote-
ros” ofrece servicios para llegar
a Estados Unidos sin necesidad
de visado, por medio de tramos
terrestres o aéreos.

Las estadisticas corroboran
este hecho. Seglin una nota del
diario digital Primicias (2024), el
flujo migratorio de ecuatorianos
por El Salvador pasé de 340 ecua-
torianos en promedio, durante el
mes de septiembre de 2022, a
3058 en julio de 2023. Las cifras
van en aumento y evidencian una
crisis migratoria. Como se puede
apreciar en el grafico 2, el afio

2023 fue el periodo con mayor
nimero de “encuentros” con mi-
grantes, reportados por las au-
toridades fronterizas de Estados
Unidos. Segin la Oficina de
Aduanas y Proteccién Fronteriza
de este pafs (U.S. Customs and
Border Protection), el afio 2023
cerré con un total de 3 201 144
personas con un estatus migra-
torio irregular que buscaban cru-
zar las fronteras norte y sur.

Estas cifras evidencian una
realidad latente y preocupante:
el vertiginoso y sostenido creci-
miento de los flujos migratorios
hacia Estados Unidos no parece
desacelerarse; es mas, incremen-
ta afio tras afio. Al cierre de 2021,
1 956 519 migrantes pertene-
cian al grupo de “encontrados”
en frontera. No obstante, para
2022 esta cifra se incrementd en
un 41 % y para 2023 lo hizo en
un 16 %. El escenario para 2024
resultaria menos alentador, con
corte a julio del ano en curso, la
cifra alcanzé un total de 2 427
601 personas, considerando que
la estadistica por afio fiscal aun
no se completa.
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Gréfico 2
Total de “encuentros” en frontera con EE. UU. 2021-2024*
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Fuente: U.S. Customs and Border Protection Data Portal (2024).

Elaboracién: Propia.

Al analizar la poblacién mi-
grante proveniente de Ecuador,
la tendencia presentd particula-
ridades en el afio 2022, cuando
el nimero de “encuentros” en la
frontera se redujo frente a 2021
en un 74 %, de 97 074 en 2021
a 24 936 en 2022. Los efectos
econdémicos y sociales que trajo
consigo la pandemia de covid-19
en 2020, fueron los principales

precursores de una salida im-
portante de coterrdneos hacia
Estados Unidos en 2021, bajo
una reapertura de fronteras.
Aunque la situacién parecia
desacelerarse en 2022, los afios
proximos reportarian cifras his-
téricas en nuestros registros, lle-
gando a crecer entre 2022 y 2023
hasta un 321 % (ver gréfico 3).
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Grafico 3
Total de encuentros con personas ecuatorianas en la frontera con EE. UU.
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*Corte a julio de 2024.

Fuente: U.S. Customs and Border Protection Data Portal (2024)

Elaboracién: Propia.

En 2024, segin las cifras
reportadas hasta julio, los en-
cuentros con migrantes por pafs
de origen se concentraron, en
primer lugar, en México (23%),
seguido por Venezuela con un
11%. Por su parte, Ecuador se
posicion6 en el octavo lugar
(5 %). La ubicacién de Ecuador

en los tres diez primeros lugares
refleja que el escenario migrato-
rio ecuatoriano ha tomado mas
fuerza en el dltimo ano, solo pre-
cedido por pafses como México,
Venezuela, Haiti, Guatemala,
Cuba, Honduras y Colombia,
que cuentan una historia migra-
toria de larga data.
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Gréfico 4

Porcentaje de “encuentros” en frontera con Estados Unidos por pais de
origen (2024)*
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Fuente: U.S. Customs and Border Protection Data Portal (2024).

Elaboracién: Propia.

4. La respuesta del Gobierno
ecuatoriano ante Donald
Trump

Como respuesta a las elec-
ciones de 2016, en las que
Donald Trump resulté gana-
dor, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana
activé en 2017 un plan de con-
tingencia consular para los ciu-
dadanos ecuatorianos residentes
en Estados Unidos. Este plan

comprendié medidas inmediatas
a tomar en caso de un suceso que
pudiera poner en riesgo los dere-
chos de un conciudadano ante la
politica antimigratoria de Trump.
Entre estas medidas se consideré
la ampliacién de los horarios de
atencién en los consulados de
EE. UU., la habilitacién de una li-
nea 1800 para consultas, denun-
cias o requerimientos, asesorfa
legal gratuita para inmigrantes,
consulados moviles, difusién de
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derechos y servicios, entre otros
beneficios. Seglin el excanciller
Guillaume Long, el objetivo era
que “nuestros migrantes conoz-
can cudles son sus derechos y
sientan que su Gobierno los pro-
tege” (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana,
2017, p. 1).

De forma paralela, se dio
mayor énfasis y socializacién al
denominado “Plan retorno” o
“Bienvenido a casa”, instaurado
en 2012 por el Gobierno con el
fin de motivar a los migrantes en
EE. UU. y en el mundo a retornar
al pais. Entre los beneficios de
esta politica se incluyé el libre in-
greso de menaje de casa y herra-
mientas de trabajo, ademas de
varias acciones gubernamentales
que englobaban apoyo econémi-
co, educativo, laboral, salud, vi-
vienda, seguridad social, para el
migrante “retornado”.

La politica publica buscd, en
este sentido, promover la protec-
cién de la poblacién ecuatoriana
en los Estados Unidos ante los
embates de una posible depor-
tacién masiva, basidndose en el
discurso del presidente electo.
Paralelamente, también fomentd
una politica de retorno y preven-
cién, no solo de migrantes asen-
tados en Estados Unidos, sino

a escala global. De acuerdo con
Naciones Unidas (2013), mu-
chos paises que han percibido
sus niveles de emigracién como
demasiado elevados, han insti-
tuido politicas para alentar a sus
ciudadanos a permanecer o re-
tornar a su pais.

5. Conclusiones: retos para
el Gobierno actual

El escenario migratorio es hostil
para los compatriotas que viven
en Estados Unidos de manera
irregular, debido a un nuevo giro
en las politicas de inmigracién
anunciadas por el Gobierno de
Biden. A corto plazo, se avizo-
ran desafios ante una alta posi-
bilidad de reeleccién de Donald
Trump. Para el presidente Daniel
Noboa, la atmdsfera en 2024
marcaria un reto similar al de
2017, producto de una coyun-
tura politica y econémica com-
pleja que ha instado a un gran
nimero de ecuatorianos a salir
del pais, tanto de forma regu-
lar como irregular, ocasionando
lo que muchos catalogan como
una “crisis migratoria”.

Los grandes flujos de salida
del pafs evidencian la necesidad
del Gobierno actual de establecer
nuevas alternativas a una Ley de
Movilidad Humana existente que
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aseguren la proteccién del mi-
grante en condiciones de retor-
no, mitigando asf la vulneracién
de sus derechos. Siguiendo los
ejemplos expuestos por Naciones
Unidas (2013), es imperioso pro-
mover actividades de prevencién,
activar el entramado econémico
y laboral, ofrecer condiciones de
seguridad, y mejorar el acceso a
la educaciény la salud, con el ob-
jetivo de que el pafs vuelva a ser
un lugar atractivo para el retor-
no de la poblacién ecuatoriana,
sobre todo para aquellos com-
patriotas en una posicién de alta
vulnerabilidad, indocumentados
o en situacion irregular en la ma-
yoria de los casos. A pesar de los
intentos de proteger al migrante
mediante politicas enfocadas en
sus derechos, Ecuador debe ofre-
cer mas razones de fondo que de
forma para fomentar su retorno.

De igual manera, es ne-

cesario adoptar una postura

conciliadora frente a las posibles
deportaciones actuales y futuras
mediante el didlogo anticipado
entre las autoridades competen-
tes, previendo la agudizacién del
escenario actual. Las eventuales
deportaciones tendrian un im-
pacto negativo, no solo en térmi-
nos de derechos humanos, sino
también en aspectos econémi-
cos, estimando una caida en la
recepcion de remesas provenien-
tes del exterior.

Por dltimo, es imperativa la
instauraciéon de un nuevo plan
de contingencia  migratoria,
promovido por el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, como una medida de
apoyo para los migrantes ecuato-
rianos ante posibles deportacio-
nes masivas, asi como una politi-
ca publica de caracter preventivo
que fortalezca los vinculos entre
los migrantes y el Estado.
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¢Es posible la supresién de visado Schengen
para ecuatorianos?

Ramiro Hidalgo'

1. Introduccién

DesDE HACE UNA década, Ecuador ha cumplido multiples gestiones
para lograr la exencidén del requisito de visado Schengen. Este trabajo
revisa los argumentos y exigencias esgrimidas por la Unién Europea
para no atender el pedido ecuatoriano, junto con un andlisis compa-
rado con otros paises de la regién y los pasos pendientes de realizar
para alcanzar ese objetivo.

a. Antecedentes

En el afio 1999, Ecuador sufrié una severa crisis, ocasionada por la
quiebra de varias instituciones financieras, el congelamiento de los
depdsitos y la dolarizacién de la economia nacional. Como resulta-
do de esa crisis, la poblacién ecuatoriana perdié buena parte de sus
ahorros y muchos optaron por migrar al exterior.

1 Es diplomético de carrera del servicio exterior ecuatoriano. Ha servido en la Misién del
Ecuador ante la Unién Europea (2008-2013) y en la Embajada del Ecuador en México
(2015-2020). Fue funcionario del Viceministerio de Movilidad Humana de Cancilleria. Ha
sido profesor universitario y ha publicado articulos sobre relaciones internacionales.
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Gréfico 1

Cifras de ecuatorianos registrados en el padrén de extranjeros de Espafia

Estadistica del Padrén Continuo, Ecuador, Total Nacional, Ambos sexos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espafia. Consultado el 22/12/2022.

En 1998, la poblacién ecua-
toriana registrada en el padrén
de extranjeros de Espafia era de
3972 personas. En 2001 esa ci-
fra ya habfa ascendido a 139
022 migrantes ecuatorianosy, en
2003, llegé a 390 297. Los ecua-
torianos continuaron empadro-
nandose en el registro espafiol
y en 2005 se contabilizaron 497
799 connacionales residentes en
Espafia. Se especula que la cifra
real de ecuatorianos en Espafia
era mayor, porque muchos ha-
brian preferido no empadronar-
se por temor a ser deportados.
A ellos hay que sumar los ecua-
torianos que migraron a otros
Estados miembros de la UE,
como ltalia, Francia y Bélgica,
principalmente.

Debido al flujo masivo de
ecuatorianos hacia Europa, en el
Reglamento (CE) n.° 453/2003
del Consejo, de 6 de marzo de
2003, la Comisién Europea in-
cluyé al Ecuador entre los paises
que requieren visado para ingre-
sar a la zona Schengen. Los ecua-
torianos que se encontraban en
Europa para esa fecha ya no re-
gresaron al pafs, lo que provocé
la separacién de decenas de mi-
les de familias.

Desde entonces, Ecuador ha
realizado intensas gestiones para
eliminar el requisito de visado,
sin resultados concretos hasta la
fecha. Esto ha generado una sen-
sacion de que los ecuatorianos
son victimas de discriminacién
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por parte de los europeos, pues
Ecuador es uno de los pocos pai-
ses de todo el continente ame-
ricano a cuyos nacionales se les
exige visa para ingresar a la zona
Schengen.

2. Afectaciones al Ecuador
del requisito de visado
Schengen

La exigencia de visado Schengen
para los ciudadanos ecuatoria-
nos provoca afectaciones en el
pais en distintos dmbitos, como
el econémico, social, cultural y
en el desarrollo cientifico.

a. Afectaciones econémicas

Mientras los empresarios euro-
peos pueden visitar Ecuador sin
obstaculo alguno, los ecuatoria-
nos deben realizar multiples tra-
mites para conseguir un visado
que, ademads, deben renovar de
manera continua. En el caso de
Estados miembros de la UE que
no tienen representaciéon consu-
lar en Ecuador, los gastos son to-
davia méas onerosos. Asimismo, el
requisito de visado Schengen no
se limita a los Estados miembros
de la UE, sino que otros paises no
miembros de la UE, como Suiza o
Liechtenstein, también lo aplican.

A muchos pequefios y me-
dianos empresarios exportado-
res e importadores se les niega
el visado, por lo que se frenan
sus deseos de realizar negocios
con Europa. Esto es de especial
preocupacién, pues no permite
un cabal aprovechamiento del
Ecuador del Acuerdo Comercial
Multipartes firmado con la
Unién Europea que entré en vi-
gor el 1 de enero de 2017.

Esto genera una disparidad
en materia comercial no solo en-
tre Ecuador y la Unién Europea,
sino también con sus mas cer-
canos competidores (de mane-
ra particular, Colombia y Pert),
cuyos empresarios no deben
incurrir en esos gastos ni tienen
restricciones para acceder al mer-
cado europeo. Eso se evidencia
con mayor fuerza en el sector de
servicios y en especial el sector de
turismo, pues sus labores depen-
den mucho del envio de turistas
(Modo 2 del Acuerdo General de
Comercio de Servicios -AGCS-
de la Organizacién Mundial de
Comercio) o de la presencia de
un agente comercial en el territo-
rio del otro Estado (Modo 3 del
AGCS de la OMCQ).
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b. Afectaciones sociales

Uno de los efectos del estable-
cimiento del requisito de visa-
do por la UE fue la separacién
de decenas de miles de familias
ecuatorianas. Dicha fragmenta-
cién familiar, en muchos casos,
ha generado como consecuencia
el aparecimiento de conflictos
sociales, como la creacién de
pandillas y el deterioro del teji-
do social en las zonas de mayor
emigracion del Ecuador (Criollo,
2016). La dificultad para la reu-
nificaciéon familiar ha acentuado
esa problematica.

Otra afectacién es el recrude-
cimiento de la migracidn riesgosa
desde Ecuador hacia Europa a la
que se exponen nuestros conna-
cionales. En la actualidad, algu-
nos ecuatorianos llegan a la UE
a través de paises como Turquia,
que no exige visado a nuestros
connacionales, con el uso de do-
cumentos falsos o con la ayuda
de traficantes de migrantes a tra-
vés de rutas peligrosas, para bus-
car ingresar a la zona Schengen.
Sin embargo, en ocasiones esos
migrantes son detenidos y de-
portados, lo que deviene tanto
en afectaciones econémicas para
ellos y sus familias, asi como en
sentir frustracion.

Las personas que toman esos
riesgos, por lo general, tienen a
familiares cercanos residiendo en
Europa, como padres, hermanos
o cényuges. No suele tratarse de
personas con un mero interés de
migrar a Europa por razones eco-
némicas pues, si quisieran tomar
riesgos de esa naturaleza, prefe-
rirfan migrar a Estados Unidos,
que en la actualidad ofrece mas
oportunidades de empleo y me-
jores remuneraciones. Es preciso
considerar que miles de ecuato-
rianos que han adquirido la na-
cionalidad de paises europeos
han decidido dejar ese continen-
te hacia otros destinos y en espe-
cial hacia Estados Unidos.

c. Afectaciones culturales

Los requisitos para obtener una
visa Schengen incluyen condicio-
nes como ingresos minimos de
los solicitantes, lo que en la préc-
tica impide que nuestros gesto-
res culturales puedan viajar con
plena libertad a Europa para ex-
poner sus obras. El visado entor-
pece y encarece la planificacién
de programas culturales y gene-
ra desventajas tanto frente a los
gestores culturales europeos que
vienen al Ecuador sin restriccién
alguna como a otros paises de la
regién que no requieren visado.
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Por otra parte, la separacién
de los ecuatorianos de su pafs de
origen suele conllevar un desa-
rraigo y la pérdida de su identi-
dad, que es dificil de atender por
el Estado ecuatoriano, debido a
la dificultad de acercar la cultu-
ra, por la imposicién del visado a
los artistas ecuatorianos.

d. Afectaciones para el
desarrollo cientifico

Los ecuatorianos no pueden
acceder libremente a la educa-
cién superior y de posgrado en
Europa, como es el caso de na-
cionales de terceros paises, lo
que afecta al desarrollo educati-
vo y cientifico de nuestro pafs. La
participacién en seminarios, fo-
ros, cursosy otros eventos cienti-
ficos muchas veces se ve limitada
debido a la necesidad de obtener
un visado, que implica mayor
tiempo y esfuerzo para ello.

3. Argumentos y exigencias
de la Comisién Europea
para mantener el requisito
de visado a Ecuador

La Comisién Europea ha man-
tenido, desde el afio 2003, una
posicién negativa hacia facilitar
la movilidad de ecuatorianos ha-
cia Europa. En ese marco, se han
esgrimido todo tipo de argumen-
tos y exigencias.

a. Ingreso tardio al Acuerdo
Comercial Multipartes con la
Unién Europea

En varias ocasiones, representan-
tes europeos han manifestado
que el requisito de visado se man-
tiene porque Ecuador no firmé el
Acuerdo Comercial Multipartes
con la Unién Europea, junto con
Colombia y Pert, en el afio 2013.
Ese argumento, aunque repetido
de forma constante, no tiene asi-
dero alguno ni en los datos reales
ni en la legislacién europea.

El hecho cierto es que
Ecuador adhirié a ese Acuerdo
en 2014 y sus disposiciones en-
traron en vigor en enero de 2017.
Si en verdad era necesaria la fir-
ma del acuerdo comercial, lo 16-
gico hubiese sido que la UE retire
el requisito de visado a Ecuador
una vez que se cumplié con esa
condicién. Sin embargo, la UE
mantuvo al Ecuador en la lista
de terceros paises cuyos nacio-
nales estdn sometidos a la obli-
gacién de visado, emitida en el
Reglamento (UE) 2018/1806
del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 14 de noviembre
de 2018, casi dos afios después
de que entré en vigor el acuer-
do de Ecuador con la Unién
Europea. La Comisién Europea
tampoco incluyé a Ecuador en
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la propuesta que se discute en
el Parlamento Europeo para el
retiro del requisito de visado a
Kuwait y Catar.

En los datos reales, varios pai-
ses, como Argentina, Uruguay,
Paraguay y Venezuela, no tienen
acuerdos comerciales con la
Unién Europea; sin embargo, sus
nacionales no requieren visado
para viajar a la zona Schengen.
Es importante subrayar que pai-
ses como Venezuela y Paraguay
mantienen flujos elevados de

Ramiro Hidalgo

migracién hacia Europa, incluso
muy por encima que Ecuador.

Mientras que en el caso ecua-
toriano la cifra de ecuatorianos
residentes en Espafia se ha redu-
cido de manera significativa y hoy
existe poco mas del 20 % de su
maximo histérico, en el caso pa-
raguayo, la cifra de inmigrantes
siguié subiendo, incluso duran-
te la crisis econémica de 2009-
2012, en tanto que en 2021 la
cifra se encuentra muy cercana a
sus maximos histdricos.

Gréfico 2

Cifras de paraguayos registrados en el padrén de extranjeros de Espafia

Estadistica del Padrén Continuo, Paraguay, Total Nacional, Ambos sexos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espafia. Consultado el 22 de diciembre de 2022.

En lo que se refiere a
Venezuela, la cifra de naciona-
les de ese pafs registrados en el
padrén espanol ha mantenido
una tendencia creciente desde
1998, lo que se puede revisar en
los registros del INE. Sin embar-
go, se observa que el aumento se

vuelve exponencial desde el afo
2015, cuando pasa de 48 421 a
199 078; es decir, un incremento
superior al 400 % en solo 7 afios.
En la actualidad, la cifra de vene-
zolanos en Espafia es casi el do-
ble de la de ecuatorianos.
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Gréfico 3

Cifras de venezolanos registrados en el padrén de extranjeros de Espafia

Estadistica del Padrén Continuo, Venezuela, Total Nacional, Ambos sexos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espafia. Consultado el 22 de diciembre de 2022.

Estas cifras no tienen como
propdsito sugerir que se esta-
blezca el requisito de visado
Schengen a paraguayos o vene-
zolanos, sino que buscan refle-
jar la discriminacién sufrida por
los ecuatorianos de parte de la
Comisién Europea.

b. El Ecuador tiene un alto
riesgo de migracién masiva

Ha existido una tendencia a
aseverar que de retirarse el re-
quisito de visa a los ecuatorianos
habria una estampida migratoria
hacia Europa. Eso es un eviden-
te prejuicio, pues la situacién de
Ecuador en 2003 era muy dife-
rente a la que muestran las cifras
actuales de la migracién ecua-
toriana. Segln datos del INE de

Espafa, recogidos en el grafico
1, desde el afio 2005 al 2021
fueron muchos mas los migran-
tes ecuatorianos que retornaron
al Ecuador que los que salieron
hacia Europa. Para citar un ejem-
plo, segtin informacién del INE,
en 2011, el ndmero de ecuato-
rianos empadronados en Espafia
disminuyé en 54 330 personas
(Hidalgo, 2013).

Incluso hubo una migracién
importante de varios miles de
europeos hacia Ecuador, que
de nuevo los acogié con ge-
nerosidad, como lo ha hecho
desde hace varios siglos. Segun
cifras del Instituto Nacional de
Estadistica de Espafia (INE), en
2010, 36 967 espafnoles toma-
ron la decisiéon de migrar, de los
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cuales 1890 llegaron a Ecuador.
En 2011, esa cifra ascendié a
4182 espafioles (Hidalgo, 2013).

En 2021 se contabilizaron
solo 123 736 ecuatorianos em-
padronados en Espafia; una cifra
muy distante del casi medio mi-
[I6n de connacionales registrado
en 2005.

Es preciso reconocer que en la
actualidad existe un flujo impor-
tante de migrantes hacia Estados
Unidos, como resultado de va-
rias situaciones: a) el crecimiento
de la economia estadounidense;
b) la alta demanda de mano de
obra en Estados Unidos; c) los
altos salarios en ese pais; y d) la
dificil situacién econémica y de
seguridad en Ecuador.

Aunque existe una alta migra-
cién hacia Estados Unidos, no im-
plica que eso se vaya a replicar con
Europa, pues en ese continente se
presenta un escenario opuesto: a)
una crisis econémica y desempleo
rampantes; b) una depreciacién
del euro frente al ddlar; c) un me-
nor poder adquisitivo y capacidad
de envio de remesas a sus familia-
res en Ecuador, que tiene una eco-
nomfa dolarizada. Muchos otros
pafses latinoamericanos, como El
Salvador, Honduras, Guatemala
y México, tienen altos indices de
migracién hacia Estados Unidos,
pero una migracién reducida ha-
cia Europa.

Gréfico 4

Cifras de colombianos registrados en el padrén de extranjeros de Esparia

Estadistica del Padrén Continuo, Colombia, Total Nacional, Ambos sexos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espafia. Consultado el 22 de diciembre de 2022.
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Por otra parte, al revisar las
cifras de colombianos empadro-
nados en Espafia, que es el des-
tino preferido de la migracién
hispanoamericana a Europa, se
observa que, a partir de la exen-
cién del requisito de visado, en
2016, se incrementaron de ma-
nera sustancial los migrantes co-
lombianos hacia Espafa. Sin em-
bargo, ese Estado miembro de la
Unién Europea no ha notificado

ni ha solicitado a la Comisién
la aplicacién del articulo 8 del
Reglamento (UE) 2018/1806;
la Comisién Europea tampoco
ha tomado ninguna medida al
respecto. Incluso en el afio 2018
hubo un incremento de mas del
20 % de migrantes colombianos
en Espafia en relacién con 2017
y, en el ano 2019, el incremento
fue superior al 30 % en compara-
cién con 2018.

Gréfico 5

Cifras de peruanos registrados en el padrén de extranjeros de Espafia

Estadistica del Padrén Continuo, Pert, Total Nacional, Ambos sexos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Espafia. Consultado el 22 de diciembre de 2022.

Adicionalmente, en el caso de
Perd, la curva de poblacién pe-
ruana en Espafia sigue una ten-
dencia similar a la colombiana.
Con la crisis en Europa, entre
los afos 2009 y 2016 se obser-
va una disminucién de las cifras
de peruanos registrados en el
padrén espafiol. En 2017, como

resultado de la firma del acuerdo
de exencién de visados con la UE,
la cifra de peruanos vuelve a subir
y en 2021 hubo 111 681 perua-
nos empadronados en Espafia;
aunque aun esta lejos de llegar a
los méaximos histéricos de 2010,
cuando habia 140 182 peruanos
empadronados en Espafia.
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Esto permite colegir que si
existe flexibilidad con la migra-
cién colombiana y peruana de-
beria haber esa misma apertura
para con los ecuatorianos. Lo
contrario significaria una nueva
discriminacién hacia nuestros
connacionales.

c. Exigencia de tener un
Acuerdo de Readmisién con
la UE

En el “Acuerdo entre la Unidn
Europea y la Republica de
Colombia sobre exencién de
visados para estancias de cor-
ta duracién”, del 2 de diciem-
bre de 2015, se incluyé una
“Declaraciéon  Conjunta sobre
la Cooperacién en Materia de
Migracién Irregular”, con un
compromiso de ambas partes
sobre la readmisién de migrantes
irregulares.

Esa Declaracion menciona
el articulo 49, apartado 3, del
Acuerdo de Didlogo Politico y
Cooperacién entre la Comunidad
Europea y la Comunidad Andina,
firmado el 15 de diciembre de
2003, cuyo texto establece que
“las Partes acuerdan readmitir
a sus inmigrantes ilegales, pre-
via solicitud y sin otra formali-
dad adicional, para lo cual debe
proporcionar a sus nacionales
los documentos de identidad

adecuados y conceder las facili-
dades administrativas necesarias
para ese propdsito”.

Al hacer un andlisis compara-
do, se observa que en el acuerdo
de exencién de visados de la UE
con Colombia se prevé |a celebra-
cién de un acuerdo sobre readmi-
sién. Sin embargo, ese entendi-
miento atin no ha sido negociado
por la UE con Colombia. Lo pro-
pio ocurre en el “Acuerdo entre
la Unién Europea y la Republica
de Peru sobre exencién de visa-
dos para estancias de corta dura-
cién”, firmado el 14 de marzo de
2016, que contiene disposiciones
idénticas a las establecidas por la
UE con Colombia.

Ecuador ha expresado no te-
ner inconvenientes en la firma de
un acuerdo de readmisién con
la Unién Europea. Lo importan-
te es que este asunto no dilate
mds la exencién del visado para
los ecuatorianos. En este senti-
do, en el acuerdo de exencién
de visado entre la UE y Ecuador
se puede incluir disposiciones
sobre readmisién similares a las
establecidas en los acuerdos con
Colombia y Pert.

Si bien en algin momen-
to hubo dificultades para que
Ecuador asuma compromisos
en materia de readmisién, por
restricciones  constitucionales,
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ese escenario ha sido superado.
En la actualidad estd en vigor un
acuerdo de esa naturaleza, firma-
do por nuestro pais con México,
el 23 de mayo de 2017, que fue
sometido a control de la Corte
Constitucional y ratificado por la
Asamblea Nacional del Ecuador.
Ademads, también estdn en vigor
acuerdos de readmisién suscri-
tos por Ecuador con Francia y
Espana. Con Bélgica se tiene un
Memorando de Entendimiento,
firmado en 2009, sobre coopera-
cién en asuntos consulares y mi-
gratorios, en el que existen dispo-
siciones sobre readmisién, pero
solo de ecuatorianos que hayan
cometido delitos graves, en tanto
que se prohibe el retorno de me-
nores de edad no acompariados.

Para terminar, resulta necesa-
rio comprender que la elimina-
cién del requisito de visado no
implicard un derecho automatico
de ingreso de los ecuatorianos al
espacio Schengen. La inadmisién
o rechazo de connacionales en las
fronteras de la UE seguird siendo
una posibilidad. De hecho, es
muy probable que al menos en
los meses iniciales de implemen-
tacién de la exencién de visado,
el nimero de connacionales in-
admitidos o rechazados se incre-
mente de forma sustancial e ird
reduciéndose a medida que los

ecuatorianos comprendan que la
eliminacién del requisito de visa-
do no significa un libre trdnsito
hacia la zona Schengen.

d. Exigencia de tener en marcha
el pasaporte biométrico

Durante varios afios, los respon-
sables de la Unién Europea dije-
ron al Ecuador que la exencién
del requisito de visado no era po-
sible porque no habfa implemen-
tado el pasaporte biométrico,
el cual era un requisito esencial
para ello. Sin embargo, es preci-
so recordar que a Colombia se le
eliminé el requisito de visado sin
que haya tenido en aplicacién el
pasaporte biométrico.

Ecuador implementé el pa-
saporte biométrico desde sep-
tiembre de 2020, pero hasta la
fecha la UE todavia cuestiona la
conveniencia de exonerar a nues-
tros nacionales del requisito de
visado. Pafses como Costa Rica
y Honduras recién implemen-
taron el pasaporte biométrico
en el afio 2022, pero nunca tu-
vieron restricciones para viajar a
la UE. Otros, como El Salvador
y Nicaragua, atin no han imple-
mentado el pasaporte biométri-
co, lo que no les ha significado
alguna dificultad para acceder al
espacio Schengen.
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e. Exigencia de que no haya un
porcentaje importante de
rechazos de solicitudes de visa

La mds reciente de las exigencias
europeas es que no debe haber
un porcentaje importante de re-
chazos de solicitudes de visa (E/
Universo, 2022). Sin embargo, no
existe un acuerdo sobre cudl seria
un porcentaje aceptable para la
Comisién Europea, ni se conside-
ran los criterios subjetivos que in-
tervienen en los rechazos de visa-
dos por parte de las autoridades
consulares europeas. Tampoco
se consideran situaciones parti-
culares que ha vivido la humani-
dad en los dltimos afios, como la
pandemia de covid-19.

Al respecto, se debe analizar
que si se restableciera el requisito
de visado Schengen a otros pai-
ses de la regién, el porcentaje de
rechazados quiza serfa similar al
Ecuador. Eso implica que de nue-
vo a los ecuatorianos se les im-
ponen parametros mas elevados
que al resto de la regién, para
evaluar el retiro del requisito de
visado Schengen.

4. Requisitos establecidos en
la legislacién comunitaria
europea

Tanto en el Reglamento (CE)
n.° 539/2001 como en el
Reglamento (UE) 2018/1806 se

establecen los criterios de eva-
luacién para incorporar o retirar
a un pais de la lista pafses que
requieren visado para viajar a la
UE. Esos criterios son: riesgos
de migracién irregular, el orden
publico y la seguridad, las re-
laciones exteriores de la Unidn
Europea con los terceros paises,
asi como la coherencia regional y
la reciprocidad.

a. Riesgos de migracién
irregular

Este es el motivo central por el que
se impuso el requisito de visado a
los ecuatorianos, en 2003. Como
se ha explicado de manera deta-
llada en parrafos anteriores, este
riesgo es reducido. Es probable
que, luego de la entrada en vigor
de la exencién del visado, durante
algunos meses se evidencie un in-
cremento notable en los ingresos
ala UEy una alta tasa de no retor-
no, que de seguro corresponderd
a algunos familiares cercanos de
los ecuatorianos que residen en
Europa desde hace muchos afios.

Ademas, el Reglamento (UE)
2018/1806 prevé la posibilidad
de que la Comisién Europea
suspenda de manera temporal
la exencién de la obligacién de
visado al Ecuador, por un incre-
mento importante de migrantes
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irregulares. De modo que la
Comisién Europea tiene las he-
rramientas necesarias para ac-
tuar, si se llegase a producir una
estampida migratoria.

b. Orden publico y seguridad

Afortunadamente la  Unidn
Europea no ha utilizado como
argumento que los ecuatorianos
sean una amenaza para el orden
publico o la seguridad de sus
Estados miembros. Nuestros con-
nacionales se han distinguido por
ser trabajadores, honestos y de
facil integracién en los paises de
acogida.

Seria inadmisible que se pre-
tendiere utilizar este argumento
en contra de los ecuatorianos,
cuando ciudadanos de otros pai-
ses del continente con altos indi-
ces de violencia, como México, El
Salvador y Honduras, no requie-
ren visado para viajar a la UE.

c. Relaciones exteriores de la
Unién Europea

Las relaciones del Ecuador con
la Unién Europea pasan por uno
de sus mejores momentos y mas
aun desde la entrada en vigor
del acuerdo comercial entre am-
bas partes. Existe concordancia
de posiciones a nivel bilateral y

multilateral en temas tan am-
plios como ambiente y cambio
climéatico, derechos humanos,
paz y seguridad, democracia y
muchos otros.

Ademds, en 2023 Ecuador
ocupara un puesto no permanen-
te en el Consejo de Seguridad y ha
mantenido reuniones con Francia
y otros Estados miembros de la
UE para coordinar posiciones en
ese foro. En ese marco, la exigen-
cia de visados es un irritante per-
manente en la relacién bilateral
que debe ser resuelto.

d. Coherencia regional y
reciprocidad

Ecuador es uno de los pocos pai-
ses de América Latina y el Caribe
a cuyos nacionales se exige visado
en la UE. La politica migratoria
europea no guarda coherencia,
pues se sigue aplicando criterios
de hace veinte afios para man-
tener el requisito de visado a los
ecuatorianos, mientras nuestros
vecinos, Colombia y Pert, estdn
exentos de ello, pese a un incre-
mento sustancial en el ndmero
de migrantes de esos pafses en la
UE en los ultimos afios. Ademas,
nuestro pafs no exige visado a los
nacionales de Estados miembros
de la UE.
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5. Gestiones de Ecuador con
la Unién Europea

La Unién Europea tiene un me-
canismo complejo de toma de
decisiones, en el que confluyen
elementos técnicos y politicos,
junto con intereses de los Estados
miembros de la UE e ideologias
politicas. En materia migrato-
ria las decisiones se toman en
un “tridlogo” entre la Comisién,
el Parlamento y el Consejo eu-
ropeos. Por ello, es importante
evaluar algunos puntos de im-
portancia en las gestiones que
realiza Ecuador con cada uno de
los espacios de decisién de la UE.

a. Parlamento Europeo

En octubre del afio 2013, la
Comisiédn de Libertades Civiles,
Justicia y Asuntos de Interior del
Parlamento Europeo aprobé la
exencién de visado Schengen
para los nacionales de Colombia
y Perd. La inclusién de am-
bos paises fue una propuesta
de los eurodiputados espafio-
les de los grupos del Partido
Popular Europeo (PPE) y de los
Socialistas y Demdcratas (S&D) y
fue aprobada con 48 votos a fa-
vor, 6 en contra y una abstencién
(SELA, 2013). En esa ocasiodn, la
Comisién Europea no propuso la
exencién de visados para colom-
bianos y peruanos, sino que fue-
ron los eurodiputados quienes
promovieron esa medida.

Las gestiones que realiza el ac-
tual Gobierno ecuatoriano con
el Parlamento Europeo siguen la
misma linea que la observada con
Colombia y Perti y podran ser exi-
tosas si son conducidas de mane-
ra adecuada. Un logro importan-
te fue la inclusién de Ecuador en
la lista de paises que no requieren
visa Schengen, aprobada por la
Comisién de Libertades Civiles,
Justicia y Asuntos de Interior,
el 1 de diciembre de 2022 (E/
Mercurio, 2022).

Luego, el tema debia pasar a
decisién del Pleno del Parlamento
Europeo, cuya votacién debia te-
ner lugar en diciembre, pero se
vio postergada por el escandalo
de corrupcién de varios miem-
bros de la Eurocdmara. Empero,
Ecuador no deberfa ser victima
colateral de la corrupcién de al-
gunos eurodiputados, en la que
nuestro pais no ha tenido ningu-
na participacién. La UE deberia
resolver sus asuntos internos sin
perjudicar a terceros pafses, en
este caso Ecuador.

Ecuador debe persistir con
sus gestiones con el Parlamento
Europeo, pues le asiste la razény
cuenta con el respaldo de al me-
nos dos de los principales gru-
pos politicos: el Partido Popular
Europeo y los Socialistas y
Demdcratas, los mismos grupos
que impulsaron y lograron el re-
tiro del requisito de visado a los
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colombianos y peruanos. Si bien
los eurodiputados espafioles son
los mds entusiastas promotores
de ese beneficio para los ecuato-
rianos, no se debe caer en el error
de individualizar y reconocer solo
su apoyo, pues las votaciones en
el Parlamento Europeo se toman
de manera colegiada y hay varios
otros grupos politicos que tam-
bién apoyan a Ecuador.

b. Consejo Europeo

La decisién de retirar el requisito
de visado a los ecuatorianos tam-
bién pasa por el Consejo Europeo,
en el que estdn representados to-
dos los Estados miembros de la
UE. De modo que no correspon-
de que las gestiones de Ecuador
se concentren solo en Espafa,
sino que debe abarcar a todos
los Estados miembros, al menos
para que no presenten ninguna
objecién al pedido ecuatoriano.
Esas gestiones se han venido rea-
lizando de manera consistente
desde hace una década, por lo
que no deberia haber inconve-
niente en conseguir el apoyo del
Consejo Europeo.

c. Comisién Europea

Esta institucién europea ha
mantenido siempre una po-
sicion contraria al Ecuador.

Incluso, en diciembre de 2022, la
Comisaria Europea del Interior,

Ylva Johansson, manifesté que
Ecuador no esta listo para la
exencién de visado (Primicias,
2022), en tanto que el em-
bajador de la UE en Ecuador,
Charles-Michel Geurts, esgrimié
nuevos argumentos para negar
ese beneficio a los ecuatorianos
(El Universo, 2022).

No obstante, una vez que sea
aprobado por el Parlamento,
se abrird un tridlogo con la
Comisién y el Consejo europeos
para decidir sobre el tema. Si
existe apoyo a Ecuador en el
Parlamento y en el Consejo, lo
mas probable es que la Comisién
Europea se allane, como lo hizo
en el caso de Colombia y Perd.
Una vez que eso ocurra, en su pa-
pel de érgano ejecutivo de la UE,
la Comisién deberd negociar un
acuerdo de exencién de visados
con Ecuador, por lo cual es preci-
so mantener posiciones cordiales
con esa institucién europea.

Para finalizar, se necesita
avanzar con paso firme en esta
etapa decisiva del retiro del re-
quisito de visado Schengen a los
ecuatorianos, aunque se debe te-
ner claridad de que ese proceso
tomard alrededor de dos afios
para concretarse, si se actia de
manera correcta en las gestiones
ante las instituciones de la UE y
con sus Estados miembros.
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6. Conclusiones y
recomendaciones

Ha quedado claro que el requi-
sito de visado de la UE afecta de
manera sustancial a Ecuador y
su exigencia no se justifica, pues
nuestro pais ha cumplido desde
hace varios afios con todas las
exigencias establecidas por la nor-
mativa comunitaria europeay por
la Comisién Europea.

Por otra parte, la exigencia del
requisito de visado Schengen a los
ecuatorianos no se sustenta en
elementos técnicos, sino en una
falta de voluntad politica de la UE
y en especial de prejuicios en la
Comisién Europea. En particular,
se debe considerar que la Unién
Europea ya no es un destino pre-
ferido para los migrantes ecua-
torianos, en especial debido a la
depreciacién del euro frente al
ddlar, las dificultades para encon-
trar trabajo y los bajos salarios en
relacién con Estados Unidos. De
modo que no tiene asidero la idea
de que habrd una inundacién de
migrantes ecuatorianos.

Asimismo, el argumento de
la Comisiéon Europea, de que
solo Ecuador es origen de mi-
grantes latinoamericanos y por

tanto merece tener la restriccion
de visado, no se justifica, pues
otros paises de la regién, como
Colombia, Paraguay, Perd vy
Venezuela (con cifras de migra-
cién mas elevadas), no tienen esa
restriccion.

Los pilares para la gestién del
Ecuador con las instituciones
europeas son el Parlamento vy el
Consejo europeos. No obstante,
es importante una buena rela-
cién con la Comisién Europea.
La gestiéon del Gobierno ecua-
toriano para conseguir la exen-
cién del requisito de visado de
la UE ha estado relativamente
bien encaminada, aunque se ha
visto afectada por el incremen-
to en la salida de migrantes, la
situacién de seguridad del pafs
y los actos de corrupcién en el
Parlamento Europeo. Es preciso
coordinar los préximos pasos
a seguir y mejorar los mensajes
comunicacionales.

Para finalizar, en el momento en
que la UE decida exentar del requi-
sito de visado a los ecuatorianos,
se deberd establecer una apropia-
da camparia de difusién de las li-
mitaciones de ese beneficio, como
lo hizo Colombia en su momento
(MRE de Colombia, 2015).



¢Es posible la supresién de visado Schengen para ecuatorianos? 61

7. Referencias bibliogrificas

Agencia EFE (13 de diciembre de 2022). Comisién Euro-
pea: “Ecuador no estd listo alin para exencidn
de visa”. Primicias. https://www.primicias.ec/noticias/politica/
comision-europea-ecuador-no-listo- exencion-visa/

Comisién Europea (15 de octubre de 2003). Acuerdo de Didlogo Po-
litico y Cooperacién entre la Comunidad Europea y sus Esta-
dos miembros, por una parte, y la Comunidad Andina y sus Esta-
dos miembros, Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela, por
otra parte. https://eur-lex.europa.eu/legal- content/ES/
ALL/?uri=CELEX%3A52016JC0004

Criollo, N (2016). Pandillas y violencia en escenarios migratorios del cantdn Biblidn,
provincia del Cafiar-Ecuador (Tesis de maestrfa). Universidad de Cuenca.
http://dspace.ucuenca.edu.ec/handle/123456789/25590

Hidalgo, R. (2013). Propuesta de eliminacién del requisito de visado de la
Unidén Europea para los ciudadanos ecuatorianos: escenarios y estra-
tegias. Comentario Internacional, Revista del Centro Andino de Estudios Inter-
nacionales. ISSN 1390-1532).

Gonzilez, J. (17 de diciembre de 2022). ‘Mas del 20 % de pedidos de ciuda-
danos ecuatorianos de visado son rechazados, puede ser un indica-
dor de intentos de inmigracién irregular’, dice embajador de la Unién
Europea en Ecuador. El Universo. https://www.eluniverso.com/noti-
cias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-
de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de- vi-
sados-nota/

Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia (2015). Informacién sobre el
acuerdo de exencién del visado con 30 paises de Europa. https://www.
cancilleria.gov.co/especiales/visado-union- europea/#:~:text=Es%20
un%20acuerdo%20que%20permitir%C3%A1,un%20periodo%20
de%20180%20d%C3%ADas

Mora, C. (1 de diciembre de 2022). Eurodiputados piden suprimir visado
Schengen a ecuatorianos para entrar en la UE. El Mercurio. https://el-
mercurio.com.ec/2022/12/01/visado-schengen-ecuador/

Presidencia de la Republica de Costa Rica (3 de septiembre de 2021). Cos-
ta Rica contara con pasaporte biométrico en el 2022.
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/
costa-rica-contara-con- pasaporte-biometrico-en-el-2022/


https://www.primicias.ec/noticias/politica/comision-europea-ecuador-no-listo-exencion-visa/
https://www.primicias.ec/noticias/politica/comision-europea-ecuador-no-listo-exencion-visa/
https://www.primicias.ec/noticias/politica/comision-europea-ecuador-no-listo-exencion-visa/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A52016JC0004
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A52016JC0004
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A52016JC0004
http://dspace.ucuenca.edu.ec/handle/123456789/25590
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/hay-un-problema-de-documentos-falsos-embajador-de-la-union-europea-en-ecuador-sobre-alto-nivel-de-rechazo-de-visados-nota/
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://www.cancilleria.gov.co/especiales/visado-union-europea/#%3A~%3Atext%3DEs un acuerdo que permitir%C3%A1%2Cun periodo de 180 d%C3%ADas
https://elmercurio.com.ec/2022/12/01/visado-schengen-ecuador/
https://elmercurio.com.ec/2022/12/01/visado-schengen-ecuador/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/
https://www.presidencia.go.cr/comunicados/2021/09/costa-rica-contara-con-pasaporte-biometrico-en-el-2022/

62 Ramiro Hidalgo

Reglamento (CE) n.° 539/2001 del Consejo, de 15 de marzo de 2001.
___n.°2414/2001 del Consejo, de 7 de diciembre de 2001.

__ n.°453/2003 del Consejo, de 6 de marzo de 2003.

n.° 851/2005 del Consejo, de 2 de junio de 2005.

n.° 1791/2006 del Consejo, de 20 de noviembre de 2006.

n.° 1932/2006 del Consejo, de 21 de diciembre de 2006.

n.° 1244/2009 del Consejo, de 30 de noviembre de 2009.

n.° 1091/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de no-
viembre de 2010.

n.° 1211/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de di-
ciembre de 2010.

n.° 517/2013 del Consejo, de 13 de mayo de 2013.

n.° 610/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio
de 2013.

n.° 1289/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de di-
ciembre de 2013.

n.° 259/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 3 de abril
de 2014.

n.° 509/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de ma-
yo de 2014.

2018/1806 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de noviem-
bre de 2018.

Secretarfa de Prensa de Honduras [@gobprensaHN] (22 de marzo de 2022).
Honduras se convierte en el tercer pais de Centroamérica en imple-
mentar el pasaporte electrénico, después de Costa Rica y Panama,
informé el director del Instituto Nacional de Migracién, Allan Alva-
renga. https://twitter.com/gobprensaHN/status/15063194646604
47235?5=208&t=0- POdoFPQIrljoQ1HVAMkw

Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe [SELA] (2013). Eu-
rodiputados apoyan la exencién de visados para Colombia y
Perd. http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informati-
vo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-
de- visados-para-colombia-y-per%C3%BA/


https://twitter.com/gobprensaHN/status/1506319464660447235?s=20&t=0-P0doFPQlrIjoQ1HVAMkw
https://twitter.com/gobprensaHN/status/1506319464660447235?s=20&t=0-P0doFPQlrIjoQ1HVAMkw
https://twitter.com/gobprensaHN/status/1506319464660447235?s=20&t=0-P0doFPQlrIjoQ1HVAMkw
http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-de-visados-para-colombia-y-per%C3%BA/
http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-de-visados-para-colombia-y-per%C3%BA/
http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-de-visados-para-colombia-y-per%C3%BA/
http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-de-visados-para-colombia-y-per%C3%BA/
http://s017.sela.org/es/prensa/servicio-informativo/2013/10/20131022/eurodiputados-apoyan-la-exenci%C3%B3n-de-visados-para-colombia-y-per%C3%BA/

Transversalizacién de la migracién ‘por
casualidad’ en las politicas italianas de
educacién publica

Elena Celentano'

1. Introduccién

EN Las ULTiMAs décadas, Italia se ha transformado en un pais multicul-
tural debido al descenso demografico del componente nacional y al
incremento de la inmigracién (Istat, 2019; Strozza y De Santis, 2017).
Las instituciones y los partidos politicos han respondido a este cam-
bio con politicas fragmentarias y medidas securitistas, alimentando
un debate publico caracterizado por un maniqueismo radical, sobre
todo durante los afios de la llamada “crisis de los refugiados”. Por
estas razones, la ‘integracién’ de los contingentes inmigrantes se ha
producido a través de ‘buenas practicas’ fragmentadas y resoluciones
de emergencia, dando lugar a un “modelo implicito” italiano de in-
clusién, segtin indica el sociélogo Maurizio Ambrosini (2001).

Un fenémeno similar ha ocurrido en la escuela publica italiana,
que ha experimentado un aumento en el porcentaje de alumnas y
alumnos con background migratorio (Strozza y De Santis, 2017;
Santagati y Colussi, 2019). Ante el reto de la superdiversidad (Van
Breugel y Scholten, 2016; Ahad y Benton, 2018), el Ministerio de
Educacién ha elaborado directrices periédicas para la gestién de este
fenédmeno, la dltima de las cuales fue difundida en marzo de 2022.
Estas directrices delegan en los centros educativos la adopcién de
respuestas auténomas basadas en précticas informales y ocasiona-
les, ante la escasez de recursos estructurales.

1 Especializacién en Migracién, Desarrollo y Derechos Humanos Flacso-Sede Ecuador
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La transversalizacién de la mi-
gracién (TM) —mainstreaming mi-
gration (MM)— sugiere un proce-
so que implica trasladar el centro
de gravedad de politicas especifi-
cas para personas en movilidad
humana hacia la integracién de
la atencién a la migracién en to-
dos los ambitos de la decisién
publica. La TM considera tanto
el contenido como la estructu-
ra de gestién de estas politicas
(Scholten y Van Breugel, 2018).
En esta investigacién se argu-
menta que la escuela italiana ha
adoptado la TM de manera des-
articulada; segin lo representa-
do por Ignacy J6zwiak y Sorando
(2018), lo que ha ocurrido es un
mainstreaming by accident, es de-
cir, una “transversalizacién por
casualidad”.

En particular, se analiza la
politica italiana de inclusién de
estudiantes de origen migrante
en las escuelas publicas, miran-
dola a través de la perspectiva
de la TM, durante las tres ulti-
mas décadas hasta la vispera de
la pandemia de SARS covid-19.
Al analizar los documentos y los
testimonios recopilados en diver-
sos contextos locales, se evalda
si estas politicas, que idealmen-
te promueven un alto nivel de
descentralizacién para ajustarse

mejor a la especificidad de cada
contexto local, corren el riesgo
de crear un margen de arbitrarie-
dad en la proteccién de los de-
rechos de las y los alumnos con
ciudadania no italiana.

Las fuentes primarias de la in-
vestigacién incluyen la revisién de
la literatura académica especiali-
zada y los informes estadisticos
pertinentes, asi como el andlisis
documental de leyes, propuestas
legislativas y directrices italia-
nas. Para mejorar la lectura de
los documentos y triangular los
resultados, se ha realizado una
serie de entrevistas dirigidas a ac-
tores clave situados en dos gran-
des ciudades italianas, Torino
y Népoles, ambas en contextos
diferentes de significativo multi-
culturalismo. Las entrevistas se
realizaron entre septiembre de
2021 y mayo de 2022.

Para complementar la infor-
macién recopilada con un dato
numéricamente mads significati-
vo, se promovié la recoleccién
de datos sobre la practica de la
inclusién escolar, a través de un
cuestionario estructurado, diri-
gido a 140 docentes de escuelas
primarias y secundarias de pri-
mer nivel y secundo nivel de va-
rias regiones italianas.
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2. Desarrollo

En Italia, el trato dado a los estu-
diantes extranjeros, en especial a
los menores de edad, es favorable
desde el punto de vista normati-
vo. El art. 34 de la Constitucion
italiana enuncia que “la escuela
estd abierta a todos” y los arti-
culos 38, 39 y 39 bis del Texto
Unico sobre Inmigracién (D.L.
286/1998) reiteran el derecho a
la educacién para los menores de
edad extranjeros, a la ensefianza
para los adultos, en especial del
idioma italiano, asi como valo-
ran la adopcién de un enfoque
intercultural en las escuelas.

Como lo indican Santagati y
Zanzottera (2018), durante mu-
cho tiempo, las politicas edu-
cativas para los inmigrantes no
fueron consideradas una priori-
dad por parte de los académicos
y politicos europeos e italianos,
quienes subestimaron las dina-
micas familiares, intergeneracio-
nales y educativas desencadena-
das por la inmigracién. Mientras
tanto, las reformas escolares de
las dltimas décadas han aumen-
tado la autonomia de los cen-
tros educativos en detrimento
de la Administracién central (L.
59/1997, D.P.R. 275/1999),
como parte de un proceso mas
amplio de descentralizacién de

la accién administrativa. De esta
manera, las responsabilidades
directas de los centros educati-
vOs ya no son puramente peda-
godgicas, sino también adminis-
trativas y de planificacién.

Cierta precariedad normativa
y la falta de recursos econémicos
estructurales y humanos inver-
tidos por los Gobiernos hacen
sospechar de la capacidad de las
escuelas italianas para integrary
garantizar la igualdad de oportu-
nidades en este marco de auto-
nomia escolar (Di Bartolomeo,
Bonifazi y Strozza, 2017). En este
sentido, la herramienta concep-
tual de la TM permite recompo-
ner el marco de la demanda so-
cial planteada por la poblacién
escolar migrante, a menudo frus-
trada por las interacciones entre
el sistema de la autonomia esco-
lar y la falta de recursos y medi-
das dedicadas.

La principal referencia ted-
rica del MM estd representada
por las investigaciones de Peter
Scholten y sus colegas. En ensa-
yos pioneros (Scholten, Collett
y Petrovic, 2017; Van Breugel
y Scholten, 2018; Scholten,
2020), Scholten ha abordado
la cuestién de la transversaliza-
cién (mainstreaming) en relacién
con las politicas de integracién
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de los migrantes, sobre todo en
los paises de Europa del centro-
norte. Segln estos estudios, la
TM surge de la creciente comple-
jidad del fenémeno migratorio
contemporaneo. La variedad en
edades, géneros, idiomas, reli-
giones, nacionalidades, lugares
de nacimiento, tipos de familia y
estatus migratorio de las pobla-
ciones con background migratorio,
entrelazados en un espectro de
variables analiticas, se intensifica
con el aumento de los flujos glo-
bales y su estratificacién histéri-
ca. Esto ha llevado a los estudio-
sos a hablar de superdiversidad
(Vetrovec, 2007).

La estratificaciéon rizomdtica
de sujetos relacionados con mo-
vilidad humana, no asimilables
entre si, sigue multiplicindose,
lo que debilita la capacidad de
observacién institucional y de
intervenciéon de los Gobiernos
centrales para abordar la es-
pecificidad de cada situacién
con politicas tradicionales target
oriented, es decir, orientadas a
objetivos especificos (Ambrosini,
2017; Meissner, 2018). Por eso,
a través de la TM, se busca un
abordaje a la sociedad en su
conjunto (whole-society approach),
en el que las intervenciones se di-
rigen a amplios segmentos de la

poblacién y tienen un contenido
transversal (Scholten, 2020).

El segundo elemento caracte-
ristico de la TM se refiere al paso
de una gestién por el Estado cen-
tral a una gobernanza policéntri-
ca, tanto horizontal como verti-
cal (Scholten, Collett y Petrovic,
2017). Esto significa estrechar la
colaboracién entre los distintos
niveles de gobierno (de la Unién
Europea hasta el nivel local), al
tiempo que se fomenta el didlo-
go entre entidades pares (como
ministerios o departamentos con
distintas competencias) y se abre
a un mayor papel de la sociedad
civil (Ferrari y Riallant, 2015).
Por tanto, la TM se produce en el
momento en que existe un doble
deslizamiento en la gobernanza
de la inclusién de las personas
de origen migrante de especifico
a genérico en su contenido y de
centralizado a policéntrico en su
gestion.

En linea con lo dicho, en pai-
ses como Polonia o Espana, la
falta de acciones especificas para
la inclusién de los inmigrantes o
sus descendientes genera un mo-
delo de transversalizacién que
se produce ‘por accidente’ o de
manera eventual (Ignacy Jézwiak
y Sorando, 2018). Se trata de un
modelo policéntrico en el que la
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cohesién social estd garantiza-
da por la sociedad civil frente al
claudicante estado de bienestar.
Al igual que en ltalia, en estos
paises la poblacién nacional con-
fia en la asistencia familiar como
mecanismo de proteccién social
para compensar las carencias
del Estado. Los migrantes inter-
nacionales, privados de la red de
apoyo familiar, reciben respues-
tas en la mayorfa de los casos por
el tercer sector, creando la ilusién
6ptica de una tendencia hacia la
gobernanza de multiples actores.
Este es un mecanismo de integra-
cién que se produce ‘de hecho’ y
no por una eleccién clara de las
instituciones: frente al atraso de
los Estados, sobre todo por la
falta de recursos, se registra un
avance de los representantes te-
rritoriales de las instituciones,
como los centros educativos,
que en este proceso se apoyan en
principios estatales muy amplios
y transversales, como, por ejem-
plo, el universalismo del derecho
a la educacion.

La reciente explosién de la
matriz multicultural en la po-
blacién escolar y la crisis de los
resultados de los alumnos no
italianos han exigido un reajuste
pragmatico del enfoque intercul-
tural, orientado a la urgencia de

difundir el conocimiento de la
lengua italiana entre los alum-
nos de origen extranjero. La in-
vestigacion de Ahad y Benton
(2018), habiendo mostrado el
vinculo entre la TM en el dm-
bito escolar y el enfoque inter-
cultural, subraya cémo todavia
este esfuerzo ha avanzado poco
en Europa. Sin embargo, segin
Santagati y Zanzottera (2018),
Italia puede considerarse el paifs
europeo donde la pedagogia in-
tercultural ha recibido un mayor
reconocimiento en términos de
practicas y legislacién escolar, ya
desde la década de 1970, cuan-
do nacié en ltalia el debate so-
bre el derecho al estudio, como
una necesidad de dar a todos
la oportunidad de acceder a la
escuela, obtener una educacién
de calidad y completar la oferta
educativa con servicios de apoyo
a la escolarizacién (Giovannini,
2011).

En 1997, el Consejo de
Europa construyé un modelo de
curriculo intercultural y en 2008
la Unién Europea lanzé iniciati-
vas —como el Ano del Dialogo
Intercultural— que adoptaron
el Libro Verde Migracion y movili-
dad: desafios y oportunidades para
los sistemas educativos de la UE. En
2015, los ministros nacionales
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de cultura de la UE crearon una
nueva coordinacién politica so-
bre el didlogo intercultural, cen-
trdndose en la integracién de
los migrantes y refugiados en la
sociedad por medio del arte y la
cultura (Eacea Eurydice, 2019).
Sin embargo, en ltalia, ya en
1990 la escuela publica se decla-
raba intercultural, en la Circular
Ministerial (C. M.) 205/1990:
aqui se encuentran ya marcados
elementos de transversalizacién,
en continuidad con la legislacién
inmediatamente anterior. Esta
circular pide que se distingan los
territorios segin la consistencia
y la complejidad del fenémeno
inmigratorio: se considera nece-
sario que en los proweditorati agli
studi (las autoridades educativas
provinciales) se creen grupos de
trabajo y una oficina de referen-
cia para los problemas de los
alumnos extranjeros, garantizan-
do la coordinacién con las auto-
ridades locales, instituciones in-
teresadas y representantes de las
comunidades extranjeras, para
planificar las intervenciones.

Es una necesidad que sigue ex-
presindose en la C.M. 73/1994,
en la que se reitera que la educa-
cién intercultural no se agota en
los problemas que plantea la pre-
sencia de alumnos extranjeros,

sino que mira a la creacién de
una cultura de convivencia eu-
ropea y global, como respuesta
mas elevada al racismo y al an-
tisemitismo. Los valores que dan
sentido a la vida, propios de las
diferentes culturas, deben ser re-
lativizados, haciendo posible el
didlogo intracomunitario.

En 2006 y en 2014 el
Ministerio de Educacién italia-
no elaboré unos Lineamientos
para la Acogida e Integracién de
Alumnos Extranjeros. El primero
de ellos habla de una “eleccién
hacia la educacién intercultural”
en la escuela italiana, proporcio-
nando indicaciones operativas
relativas a tres dimensiones: la
administrativa, la comunicativa-
relacional y la educativo-didéc-
tica (C.M. n.24/2006). En la
introduccién del informe La via
italiana per la scuola interculturale
e lintegrazione degli alunni stranie-
ri (Observatorio Nacional para
la Integracién de los Alumnos
Extranjeros 'y la Educacién
Intercultural, 2007), el entonces
ministro de Educacién, Giuseppe
Fioroni, destacé que la presencia
de alumnos de origen inmigran-
te constituye un rasgo estructu-
ral del sistema escolar italiano.
Ademads, intentd definir “un mo-
delo italiano” para su inclusién.
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Este modelo adopta princi-
pios como el universalismo, la
escuela comun (evitando la cons-
truccién de lugares de aprendiza-
je separados), la centralidad de
la persona en relacién con el otro
y la interculturalidad. Al partir
de estos principios basicos, se
identifican acciones organizadas
en los siguientes tres macrodm-
bitos: acciones de integracién
dirigidas de forma directa a los
alumnos con ciudadania no ita-
liana y a sus familias; acciones
transversales para toda la po-
blacién escolar para la interac-
cién intercultural (por ejemplo,
intervenciones sobre la discrimi-
nacién y los prejuicios o perspec-
tivas interculturales sobre cono-
cimientos y habilidades); y, por
dltimo, la identificacién de acto-
res y recursos (autonomia esco-
lar y redes entre las instituciones
educativas, la sociedad civil y el
territorio).

Este texto es muy importan-
te, puesto que evidencia el ries-
go —propio de una politica de
transversalizaciéon— de que la
autonomia no se aplique como
una ‘asuncién responsable’ por
parte de instituciones territo-
riales, sino que implique una
especie de ‘localizacién de dere-
chos’. De hecho, leemos que hay

un claro cardcter discrecional
de las respuestas de una escue-
la a otra y de una ciudad a otra
(Osservatorio, 2007, p. 19). Por
supuesto, es evidente que las me-
didas puramente transversales
no cumplen con la necesidad de
reducir las dificultades especifi-
cas que afectan a los menores no
italianos matriculados en Italia.
Entre estas, el nulo o reducido
conocimiento de la lengua italia-
na, primero como lengua de co-
municacién y luego como lengua
de estudio, o el mayor riesgo de
fracaso escolar o de abandono
de los estudios, o incluso la elec-
cién de itinerarios profesionales
menos cualificados.

Una de las pocas medidas
en este sentido estd en la C. M.
2/2010, en la que se ha previsto
un limite del 30 % de alumnos
de nacionalidad no italiana que
no dominan la lengua italiana en
cada clase. La junta de docentes
también puede definir la adap-
tacién necesaria de los progra-
mas de ensefianza, con Planes
de Aprendizaje Personalizados
individuales o grupales (Directiva
del Ministerio de Educacion de
27.12.12; CM n. 8/2013), in-
cluyendo en las Necesidades
Educativas Especiales (BES) no
solo las dificultades médicas/
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psicoldgicas, sino también la des-
ventaja social y cultural, como la
que resulta del desconocimiento
de la cultura y la lengua italiana
por pertenecer a culturas diferen-
tes (C. M., 8/2013, p. 2).

Como se anticipaba en la
nota metodoldgica introductora,
con el fin de triangular los resul-
tados del anélisis documental,
se ha realizado unas entrevistas
semiestructuradas a la profesora
Mira Francesca Carello, directora
del centro de ensefianza Istituto
Comprensivo Regio Parco, en
Turin, y a la profesora Petronilla
Romano, vicaria de la directora
del centro de ensefianza Istituto
comprensivo Bovio Colletta, en
Ndpoles. Los principales puntos
del didlogo fueron la transver-
salidad en los contenidos de en-
seflanza (enfoque intercultural
en el curriculo), la transversali-
zacién de las responsabilidades
(colaboracién vertical entre los
érganos institucionales escolares
y la horizontal en el territorio con
otros érganos publicos y priva-
dos) y la necesidad de politicas
complementarias, orientadas a
objetivos especificos en materia
de inclusién escolar para perso-
nas con origenes migratorias.

En cuanto a los contenidos
de ensefianza, la impresién de la
directora vicaria napolitana es
que los programas de ensefan-
za intercultural, a pesar de los
avances mas recientes, podrian
mejorar si es que se otorga valor
al patrimonio de origen de los
alumnos extranjeros, ya que esos
mundos todavia permanecen
inexplorados, mudos y casi aleja-
dos. Se reconoce al Ministerio su
aporte al tema de la inclusién del
alumnado no italiano a través
de un pequefio fondo especifico
para escuelas en zonas de riesgo,
con un fuerte proceso de inmi-
gracioén y contra la marginacién,
disciplinado por el Contrato co-
lectivo nacional de trabajo para
la escuela, art. 9, que se refiere
a contextos altamente enmarca-
dos por la presencia extranjera
conjuntamente a otros riesgos.
Sin embargo, son medidas para
contextos extremos: con un poco
menos de presién migratoria, no
siempre las escuelas acceden a
las mismas oportunidades.

La red local garantiza la pre-
sencia de mediadores lingtiisti-
cos-culturales o de docentes de
italiano como secundo idioma
(L2), con lo que se activan pro-
yectos temporales financiados
por el FAMI (Fondo europeo
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para el Asilo, la Migracién y la
Integracién) o otros promovi-
dos por organizaciones del tercer
sector. Sin embargo, la directo-
ra observa que, en todas las es-
cuelas, serfa necesario disponer
de estos profesionales de forma
mas continua y estructural. Con
respecto al ejemplo de Turin, la
directora Carello subraya cémo
la presencia extranjera en el ins-
tituto Regio Parco es claramente
diversa, hasta el punto de que
estdn representadas 38 naciona-
lidades diferentes: un mosaico
realmente dificil de recomponer.
El Ministerio tiene la responsabi-
lidad de confiar a los gestores los
recursos, tanto humanos como
financieros. Las inversiones a lar-
go plazo en recursos humanos
son escasas. Sin embargo, existe
otra deficiencia estructural que
a veces ralentiza, cuando no im-
pide, el acceso a los fondos del
Programma Operativo Nazionale
(PON), como la falta de perso-
nal administrativo suficiente o
preparado.

Para dar mayor consistencia
numérica a las conclusiones al-
canzadas en esta investigacion,
se realizé un cuestionario estruc-
turado, dirigido a docentes de
centros de ensefianza primaria

y secundaria italianos, en par-
ticular  mayoritariamente  de
Campania (61,4 %) y Piemonte
(20,7 %). Entre diciembre de
2021 y febrero de 2022 se reco-
gieron 140 respuestas en linea.
Mas del 60 % de las personas
entrevistadas cree que la escue-
la publica italiana adopta un
enfoque intercultural, que, sin
embargo, no es suficiente para
responder a los retos actuales.
En cuanto a las dificultades espe-
cificas de los alumnos de origen
inmigrante, los docentes desta-
can que a los cursos ordinarios
de recuperacién en italiano acu-
den mds alumnos de nacionali-
dad extranjera, mientras que en
matemdticas las dificultades son
iguales para italianos y extran-
jeros. En cualquier caso, los re-
sultados escolares son inferiores
a los de los italianos para mas
de la mitad de los encuestados,
mientras que la tasa de aban-
dono escolar es superior segin
casi la mitad de la muestra es-
tadistica. Siguiendo con el tema
de las dificultades especificas, el
nimero de profesores que des-
tacan que, segln su experiencia,
la situacién socioeconémica que
viven los estudiantes no italianos
en lItalia, comparada con la de
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sus compaifieros italianos, es ge-
neralmente peor, ronda el 80 %.

Otra cuestién relevante para
la integracién es la capacidad
de crear una verdadera comuni-
dad educativa. Mas del 70 % de
los profesores entrevistados cree
que, en relacién con la transfor-
macién multicultural de Italia, la
respuesta de la escuela publica
italiana ha venido hasta ahora
principalmente por parte de los
centros educativos en su autono-
mia o de la iniciativa y la prepa-
racién de los docentes. Se opina
que la respuesta de la escuela ita-
liana no es suficientemente sisté-
mica, empezando por el hecho
de que al menos el 60 % de los
entrevistados no ha recibido en
los dltimos cinco afios ninguna
oportunidad de formacién ac-
tualizada sobre la educacién in-
tercultural o sobre las cuestiones
relacionadas con la inmigracién.
La contribucién del tercer sector
todavia es estratégica para al me-
nos el 40 % de la muestra; otros
actores relevantes son las institu-
ciones sanitarias, los centros de
educacién de adultos, las ofici-
nas escolares provinciales y la red
de escuelas.

3. Conclusiones

El andlisis del panorama actual
de las escuelas publicas italianas
revela una complejidad derivada
de la ‘superdiversidad’ multicul-
tural entre la poblacién estu-
diantil. Estos desafios van mas
alld de soluciones centralizadas,
requiriendo una respuesta multi-
nivel. Las politicas adoptadas en
las escuelas italianas en respues-
ta a la multiculturalidad pueden
clasificarse como politicas de
transversalizacién de la migra-
cién, aunque se produzcan de
manera implicita: estas politicas
surgen de una transferencia for-
mal de poder hacia las escuelas,
reforzando su autonomia, pero
carecen de procedimientos ope-
rativos estandares y financiacién
estable del Gobierno central.

La transversalizacién de poli-
ticas implica un desplazamiento
de lo especifico a lo genérico en
su contenido y de lo centralizado
a lo policéntrico en su gestion.
Sin embargo, esto puede llevar
al abandono de acciones espe-
cificas y positivas, asi como a la
impotencia de una retdrica basa-
da en el discurso publico y el soft
law. Una perspectiva de transver-
salizacién, que sea consciente y
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adecuadamente complementada
por medidas centralizadas y més
orientadas a objetivos especifi-
cos, podria ser ventajosa por su
capacidad de adaptacién a las
diferentes situaciones locales de
multiculturalidad. Pero, si eso no
se realiza, existe el riesgo de que
la transversalizacién de la migra-
cién implique una gobernanza
puramente aleatoria, carente de
contenido especifico para la in-
clusién y con una arbitraria ges-
tién de la proteccién a los dere-
chos fundamentales.

El Ministerio de Educacién
declara una eleccién intercultural
de la escuela italiana, pero care-
ce de formalizacién y recursos
estructurales estables. Asi, las
escuelas para abordar necesida-
des como la mediacién lingtifsti-
co-cultural y la capacitacién del
profesorado a menudo necesitan
proyectos temporales financia-
dos por el Gobierno central o
la Unién Europea, realizados en
colaboracién con instituciones
publicas o privadas. La responsa-
bilidad de la toma de decisiones
y la gestién de problemas se tras-
lada a lo local, pero esto puede

resultar en una inclusién desigual
y precaria, dependiendo de mu-
chos factores contextuales y del
personal.

Por tanto, si autores como
Scholten (2020, p. 190) y Collett
y Petrovic (2014, p. 28) des-
tacan las oportunidades de la
transversalizacién, que tiene el
mérito de no reducir la compleji-
dad, ofreciendo un enfoque mas
sostenible de integracién en una
sociedad superdiversa, desde un
punto de vista ideoldgico que-
da abierta la pregunta sobre la
TM, que no parece poder defi-
nirse como una politica publica
en el sentido pleno, sino como
un enfoque practico con impli-
caciones constructivistas que se
adapta a un paradigma genérico
de tipo liberal democrético. Solo
un equilibrio entre politicas de
Mainstreaming ~ conscientemente
adoptadas y medidas especificas,
acompafiadas de capacitacion
del personal y recursos adecua-
dos, podria promover una au-
téntica comunidad intercultural
en las escuelas italianas, siempre
mds multiculturales y diversas,
asegurando que nadie quede
atrds en esta transformacion.
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Retos de la Policia Nacional de Colombia frente
a la migracién irregular venezolana

Ernesto Fajardo y Mabel Botello'

1. Introduccién

EL FENOMENO DE la migracién se ha convertido en una evidencia de la
ineficacia de algunos Estados para garantizar condiciones adecuadas
de vida a sus ciudadanos. Al mismo tiempo, representa un reto para
aquellos Gobiernos, que, por razones humanitarias, deben acoger a
migrantes que abandonan sus paises en busca de mejores oportuni-
dades para sus familias. En este contexto, es esencial que las institu-
ciones implementen sus planes de contingencia y proyecten los cam-
bios estructurales y funcionales necesarios para responder de manera
adecuada a la demanda que acompaiia a la migracién, un proceso
que implica una transformacién social significativa (Haas, 2021).

Seguin Castillo y Reguant (2017), existe un patrén migratorio di-
ferente, quizd debido a los contextos nacionales disimiles en los que
se encuentran ubicadas las personas, como la dificultad econémica o
la desintegracién social. Ademas, las situaciones anexas al fenémeno
migratorio han generado diversos conflictos sociales, en especial, de
personas venezolanas que llegan a Colombia en busca de una mejor
calidad de vida y estabilidad laboral, viéndose presionadas por la si-
tuacién actual de su pais (Ferndndez y Orozco, 2018).

No se puede desconocer la dificultad que presenta la falta de ar-
ticulacién institucional en el manejo de algunos hechos y fenémenos
sociales. En este caso, la migracién debe concentrar la atencién del
Estado para mitigar actos de violencia que se generan como resultado

1 Escuela de Cadetes General Santander (ECSAN) Colombia
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de la migracién irregular (Leyva et
al., 2019). La inexistencia de con-
sulados que permitan un trabajo
articulado con las instituciones
tiene como consecuencia que se
debilita la imagen institucional y
dificulta la ejecucién de los pro-
cesos, lo que se suma a que, en la
actualidad, ingresan a Colombia,
de forma irregular, personas pro-
venientes de Venezuela, que lue-
go se integran a la vida social y
econémica del pafs, segin las
cifras investigadas. Es alli que
las autoridades de policia se ven
limitadas para realizar medidas
correctivas siguiendo el debido
proceso que se exige de estos
casos, ya que no se cuenta con
registros de identificacién de di-
chas personas y tampoco se tiene
resefia alguna de quienes han te-
nido alguna situacién contraria a
la ley (Arboleda y Gémez, 2018).

Segun datos estadisticos, mds
de 53 000 personas venezolanas
ingresaron a Colombia duran-
te el afio 2016; cifras que, en
2018, se incrementaron a 1 774
000, mientras que entre enero y
agosto de 2021 la cifra aumenté
a 1842 390. Como consecuen-
cia de este flujo migratorio, la
poblacién venezolana ha tenido
que enfrentarse a dificultades
para conseguir trabajo estable

y bien remunerado (Migracién
Colombia, 2021), lo que, a la
postre, contintia afectando su
calidad de vida, por lo que mu-
chos de ellos deciden dedicarse a
cometer actos ilicitos de tipo pe-
nal y contravencional.

El fendmeno migratorio gene-
ra una problemadtica que se mani-
fiesta debido tanto a la debilidad
institucional para afrontar estos
fenémenos como a la limitacién
del actuar policial frente a la apli-
cacién de la norma, en particu-
lar, en lo concerniente al flujo y
disponibilidad de informacién
confiable acerca de los migran-
tes provenientes de los distintos
paises, sobre todo de Venezuela,
ademds de la insuficiente capaci-
dad de atencidn en el proceso de
ingreso al pafs, referente al regis-
tro e identificacién de dicha po-
blacién (Mejia et al., 2014). Por
lo tanto, no contar con la infor-
macién adecuada limita la actua-
cién institucional y genera que en
la toma de decisiones se cometan
algunos errores en la aplicabili-
dad, porque no atienden de ma-
nera real el problema presentado.

En este sentido, cabe pre-
guntarse: Jcudles son los retos
institucionales que enfrenta la
Policia colombiana con respec-
to a los migrantes que ingresan
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de manera irregular al pafs, que
afectan la seguridad, conviven-
cia ciudadana y aplicacién de la
Ley 1801 de 2016? La respuesta
implica analizar los retos insti-
tucionales frente a la poblacién
migrante venezolana y la aplica-
ciéon de la Ley 1801 de 2016, por
supuesto, a los migrantes que se
encuentren en Colombia de for-
ma irregular.

Es necesaria la interoperabi-
lidad de los sistemas en la insti-
tucién para generar una integra-
cién y analitica de datos para el
servicio de policia, permitiendo
entrelazar las bases de datos e
informacién que permite obtener
un resultado con el que se pueda
considerar la diversidad de varia-
bles para asegurar una adecuada
toma de decisiones, teniendo en
cuenta la mencionada interope-
rabilidad, la cual debe elevarse a
instancias interinstitucionales e
interdisciplinarias, entrelazando
bases de datos como el SIVIC, el
CIEDCO, el SIATH, SJUR, etc.,
lo que establece un reto inter-
no en la mejora continua de la
interinstitucionalidad.

2. Metodologia

Se analizaron datos cualitativos
y cuantitativos de forma manual,
con herramientas conocidas

como MAXQDA, SPSS, y AtlasTi
9, facilitando la tabulacién de los
resultados obtenidos tras la apli-
cacién de la encuesta a 184 uni-
formados y la entrevista a cinco
expertos en el Cédigo Nacional,
lo que permitié evidenciar el ca-
racter de tipo analitico del pro-
ceso investigativo, con el objetivo
de apropiar conocimientos mas
cercanos al fenémeno investiga-
do (Herndndez et al., 2014).

Ademads, el caracter analitico
y exploratorio de la investigacion
permitié establecer consecuen-
cias y dificultades generadas en
el problema planteado, asi como
indicar la poblacién sometida al
andlisis para recolectar informa-
cién, ya sea de manera indepen-
diente o conjunta (Hernandez et
al., 2014). Se buscé describir los
retos institucionales que se tie-
nen frente a la poblacién migran-
te de acuerdo con la misionali-
dad y funcién operativa, al igual
que la aplicacién del estatuto
por el cual se rige el ingreso y per-
manencia de esta poblacién en
Colombia. También tiene un ca-
rdcter de investigacién documen-
tal con la revisién y bidsqueda de
categorias e investigaciones reali-
zadas en los ultimos cinco afos.

En cuanto a la poblacién,
se seleccioné un personal de
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la institucién de la Estacién de
Policia Tunjuelito, ubicada en
la misma localidad (Transversal
33 # 48c-21 Sur), evaluando los
uniformados pertenecientes al
Centro de Atencién inmediata
(CAl) San Carlos (Diagonal 51
con Kra. 18A-20 sur,), CAl Tunal
(Calle 48 c con Kra. 24 sur esqui-
na) y el CAl Venecia (Transversal
44 sur con Kra. 53 sur esqui-
na). Esto permitié establecer la
problemadtica asociada al tema
migratorio en dicha poblacién
georreferenciada.

Como criterios de inclusién,
se tuvo en cuenta que el perso-
nal uniformado se encontrara
relacionado con el objeto de la
investigacion, que tuviera mas de
un afio en el servicio activo, asf
como la puesta en ejecucion de
la Ley 1801 y el Modelo Nacional
de Vigilancia Comunitaria por
Cuadrantes (MNVCC). De igual
forma, se traté de profesionales
con experiencia que pudieran
aportar elementos suficientes
para la realizacién de los andlisis.
Ademds, como criterios de exclu-
sién se tuvo en cuenta personal
uniformado con experiencia me-
nor a un afo en el servicio, que
no desemperfie funciones en el
MNVCC o en unidades diferen-
tes que no proporcione aporte a
la investigacion, en el entendido

de que el bagaje profesional y
la praxis podran aportar ele-
mentos diferenciales y novedo-
sos para entender el porqué de
las razones del fenémeno y la
manera de abordarlo desde la
institucionalidad.

a. Muestra

Se tuvo en cuenta una poblacién
total de n=184 policias distri-
buidos de la siguiente manera:
en la primera muestra fueron
entrevistados 5 expertos de dife-
rentes ciudades del territorio co-
lombiano adscritos a la Oficina
de Medidas Correctivas, media-
ciéon policial, capacitadores de
la normativa (Ley 1801), oficial
encargado de CAIl con experien-
cia en el Cédigo de Convivencia
y Seguridad Ciudadana, con el
fin de darle mayor fundamento
a los retos planteados y los que
manejan en la actualidad frente
al fenémeno de migrantes y apli-
cacién de la ley. Para la segunda
y tercera muestra, 138 uniforma-
dos, entre patrulleros, subinten-
dentes e intendentes integrantes
del MNVCC. Por otro lado, en la
tabla 1 se resume la poblacién,
las fases, cantidad, participantes
y dependencias en las que laboran
de acuerdo con su perfil, compe-
tencia y aporte segun el desarrollo
funcional propio del cargo.
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Tabla 1

Poblacién y muestra

“ Uniformados participantes Dependencia/funcién

Primera .

mas técnicos

80 (patrulleros, subintendentes e
Segunda .

intendentes)

58 (patrulleros, subintendentes e
Tercera

intendentes)

Fuente: Elaboracién propia (2021).

b. Instrumentos para la
recoleccién de informacién

Se aplicé una encuesta semies-
tructurada mediante la herra-
mienta de Google Forms a una
muestra conformada por la
poblacién experta en el proce-
dimiento, aplicacién de la Ley
1801 en el MNVCC y que hayan
tenido contacto con la poblacién
migrante venezolana, con el ob-
jetivo de analizar los retos insti-
tucionales de la Policfa Nacional
frente al fenémeno migrante.

Se realizé una entrevista se-
miestructurada con doce cues-
tionamientos. La respuesta a las
preguntas permitié complemen-
tar, aclarar e incluso desvirtuar
vacios del resultado de la apli-
cacién de la encuesta, procu-
rando el maximo de objetividad

46 expertos con experiencia en te-

Oficina medidas correctivas
Mediacién policial
Capacitadores ley 1801
Comandante CAl

Integrantes con praxis en el MNVCC

Integrantes con praxis en el MNVCC

posible, con base en la lectura
de las respuestas extraidas de las
encuestas y entrevistas. Ademads,
se analizaron criterios que no
fueron arrojados por las herra-
mientas MAXQDA 2020, SPSS,
ATLAS ti 9.

c. Resultados y discusién

Empezar por conocer y analizar
(Paz et al., 2021) el estatus tem-
poral migratorio venezolano v,
después, brindar informacién so-
bre este, es un paso importante
para el cumplimiento de los retos
de la Policia colombiana en su la-
bor procedimental para garanti-
zar la convivencia. En este senti-
do, es inaplazable el accionar de
soluciones que permitan contar
con un método matematico ex-
haustivo a escala nacional; esto
favorecerd que, por medio del
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uso de sistemas de informacién,
se puedan tener datos confiables
y utiles para impulsar politicas
adecuadas, ademds de aplicar
de leyes y derechos para con los
migrantes (Ramos, 2018). Es im-
prescindible implementar mas
puntos de control en los pasos
fronterizos terrestres, en los que
confluyen un trabajo interinstitu-
cional y no una responsabilidad
exclusiva de la Policia. Estos con-
troles permiten un mayor filtro
e identificacién de la poblacién
venezolana que ingresa al pafs
que pueda convertirse en un ries-
go para la seguridad ciudadanay
la sana convivencia. Es necesario
revisar los actos administrativos
y la normatividad en general emi-
tida que favorece o desfavorece
la actuacién institucional, la re-
gulacién ciudadana y el control
efectivo por parte del Estado
(Mazzolietal., 2018).

Las funciones de la Policia
colombiana estdn enfocadas en
velar por la convivencia, la segu-
ridad, los derechos y el cumpli-
miento de las leyes constitucio-
nales. Esto limita el campo de
accién en ciertos contextos, por
lo que, al hablar de retos frente
a la poblacién migrante vene-
zolana y la aplicacién de la Ley

1801 de 2016, sus competencias
estdn condicionadas, viéndose
ineficiente ante procedimientos
de identificacién, formalizacidn
o modificacién de estatus migra-
torio. Aun asi, uno de los obje-
tivos importantes de la Policia
colombiana parte de la indivi-
dualizacién y resefia para identi-
ficaciones futuras, conforme a lo
validado en la norma.

El objetivo del Estatuto
Temporal de Proteccién a
Migrantes Venezolanos se centra
en facilitar el trdnsito de Régimen
de Proteccién Temporal al
Régimen Migratorio Ordinario.
Este mecanismo permitiria le-
galizar la estadia de los migran-
tes en Colombia, por lo cual
surge el siguiente interrogan-
te: jcémo acceder al Estatuto
Temporal de Proteccién para
Migrantes? Las personas deben
inscribirse en el Registro Unico
de Migrantes Venezolanos bajo
el régimen de proteccién tem-
poral, por el que se recaudard y
actualizard informacién para la
formulacién y disefio de politicas
publicas por medio del Proyecto
RIC (Registro, ldentificacién y
Control) de Migracién Colombia
(Cancilleria de Colombia, 2021).


https://www.kas.de/documents/287914/287963/Retos+y+oportunidades+de+la+movilidad+humana+venezolana+en+la+construcci%C3%B3n+de+una+pol%C3%ADtica+migratoria+colombiana.pdf/bcee4a33-9677-4405-bc16-b10dc4565937
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Tabla 2

Retos institucionales frente a los migrantes venezolanos irregulares y la
aplicacién de laley 1801 (2016)

Migracién

Fuente: Elaboracién propia (2021).
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La norma estipulada trae
consigo un analisis que nace de
la realidad y medidas, que, al
ser puestas en marcha, deberian
satisfacer todas las necesidades.
Pero no se puede ocultar que la
operacionalizacién implica una
serie de retos que no llevan a fe-
liz término lo que se encuentra
consignado en la ley. Aspectos
de tipo cultural, social, intere-
ses personales, corrupcidn, entre
otras, influyen de manera direc-
ta en el resultado final. En este
caso, estos problemas son aun
mas pronunciados, debido a la
falta de formalizacién en la plena
identificacién de los migrantes
irregulares.

Es necesario conocer los pro-
cedimientos que en la actualidad
vienen realizando los uniforma-
dos a quienes se les aplicaron los
instrumentos para evaluar las al-
ternativas que permite la norma
y la forma de interactuar con el
inmigrante venezolano que incu-
rra en comportamientos contra-
rios a la convivencia, teniendo en
cuenta que, ante la irregularidad
de su estadia, muchos de los as-
pectos formales y protocolizados

no se puedan aplicar de manera
correcta. Esto implicara una va-
riacién en el procedimiento, que,
en muchos casos, es mas de cor-
te pedagdgico e informativo.

Los procedimientos que debe
desarrollar la Policfa colombiana
frente a la aplicacién del Cédigo
de Convivencia y Seguridad
Ciudadana, en orden de im-
portancia, son: comparendos
(42,8 %), medidas correctivas
(20,3 %), registros y controles
(14,5 %), medidas preventivas
(8,0 %), entre otras. Preservar el
orden y mantener las condicio-
nes necesarias para el ejercicio
de los derechos y deberes ciuda-
danos implica acciones que son
impopulares entre la ciudadania,
en especial entre quienes infrin-
gen la normalidad convivencial.
Este hecho también implica, por
parte del cuerpo uniformado de
la Policia colombiana, conoci-
miento, profesionalismo, criterio
y buen juicio a la hora de reali-
zar los procedimientos, en los
que debe quedar la sensacién del
correcto proceder y la educacién
social.
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Tabla 3
Opiniones por parte de los uniformados sobre la Ley 1801 de 2016

n (%)

133 (96,4 %)

¢Considera que hay limitacién en el servicio de po-

0
licia durante la aplicacién de la Ley 1801? (3,6 %)

¢Existe un procedimiento de policia para la apli-
cacién de la Ley 1801 en ciudadanos venezolanos
que ingresaron de forma irregular a Colombia?

60 (43,5%) 73 (52,9%) 5(3,6%)

Fuente: Elaboracién propia (2021).

El 96,4 % de los funciona-
rios uniformados entrevistados
coincide en afirmar que exis-
te una limitacién en el servicio
de policia en la aplicacién del
Cédigo Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana, tanto
para ciudadanos colombianos
como para venezolanos. Ademas,
el 58 % no sabe o desconoce si
existe algin procedimiento para
la aplicacién de la ley a poblacién
venezolana que ingresé de forma
irregular a Colombia, evidencian-
do no solo desconocimiento por
parte de los ciudadanos, sino de
un porcentaje considerable del
personal uniformado.

Es clara la existencia de una
barrera para la aplicacién de la
ley frente a la poblacién inmi-
grante irregular que no cuenta
con una identificacién vélida para
cualquier tipo de procedimiento

mencionado e incluso para ac-
ceder algtn tipo de beneficio es-
tatal. La incertidumbre entre el
personal uniformado es notable,
al igual que las opiniones encon-
tradas al respecto. Coinciden en
sefialar que se debe hacer algo de
forma inmediata, pero la compe-
tencia para la toma de decisiones
que modifique la politica, ajuste
la norma, amplie los canales y
regularice procedimientos no co-
rresponde en forma exclusiva a la
Policia colombiana. Antes, debe
haber voluntad politica y una cla-
ra intencién de respeto por las
personas, la justicia y el ordena-
miento social. Para aumentar los
elementos de andlisis y tener una
visién holistica del problema, se
realizé6 una red de codificacién
que representa la operacionaliza-
cién del decreto que proporciona
el estatus temporal desarrollada
en el software ATLAS Ti (gréfico 1).
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Gréfico 1

Codificacién estatuto temporal para migrantes venezolanos
irregulares en Colombia
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Fuente: Elaboracién propia (2021).

Existen beneficios que genera en materia de seguridad la aplicacién
de la norma y la efectividad del estatuto que se encuentra en proceso
de ejecucién de regularizacién en personas que aulin no se encuentran
registradas con el apoyo de Migracién Colombia (grafico 2).



Retos de la Policia Nacional de Colombia frente a la migracidn...

87

Gréfico 2

Datos de interpretacién y codificacién del estatuto temporal para
migrantes venezolanos que se encuentran de forma irregular
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Fuente: Elaboracién propia (2021).

De acuerdo con los datos re-
copilados mediante el programa
AtlasTi, se analiza la operaciona-
lizacién del Estatuto Temporal de
Proteccién a Inmigrantes a partir
de la aplicacién de la Ley 1801,
teniendo en cuenta que la pues-
ta en ejecucién del estatuto se
encuentra en segunda fase de re-
gistro de tipo biométrico, permi-
tiendo una identificacién de los
ciudadanos que se encuentran
en proceso de regularizacién,
aspecto que impacta de forma
positiva los intereses institucio-
nales, en el entendido de que el
registro es una de las estrategias

Estabece incidencias

Estatutos temporales
de proteccién

Vigencia
(Marzo 2021 a marzo 2022)

Dirigido a migrantes
venezolanos

Por medio del
— 5 Registro Unico
de migrantes
venezolanos
(RUMV)

para articular una base de datos
completa que entregue informa-
cién valiosa para la toma de de-
cisiones operacionales.

Aunque las opiniones acerca
del estatuto de los ciudadanos
migrantes encontrados irregular-
mente en Colombia fueron dife-
rentes (Battitessa et al., 2018), sf
hubo una esperanza del beneficio
que traerd a nivel institucional su
puesta en marcha, ademas de la
regularizacién de una poblacién
que paulatinamente se ha venido
vinculando en la vida cotidiana,
social, cultural y econémica del
pafs. Se considera una medida
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importante y se espera que trai-
ga consigo armonizacién y con-
vivencia; no obstante, también
se puede identificar un desco-
nocimiento del contenido del
estatuto y el cardcter preventivo
y anticipatorio de la norma. Los
entrevistados creen entender a
cabalidad el porqué de la norma
y proyectan una serie de hechos
y fenémenos que formardn parte

El 87 % de los evaluados reco-
nocié saber poco o nada sobre el
nuevo estatuto. A la pregunta: jLa
Policia Nacional se encuentra partici-
pando durante la puesta en ejecucion
del Estatuto Temporal de Proteccion
Para Migrantes Venezolanos?, ape-
nas el 42 % respondié afirma-
tivamente; el 20,3 % respondié
que no y el 37,7 % no sabe o no
responde.

de los resultados de la puesta en
marcha de cada una de las fases
del estatuto (tabla 4).

Tabla 4

Opiniones sobre el estatuto de proteccién temporal

Item si
n (%)

O
No NR
n (%) n (%)

28 (20,3 %)

¢La Policia Nacional se encuantra participando

durante la puesta en ejecucién del Estatuto Tem-
P )

poral de Proteccién Para Migrantes Venezolanos?

58 (42,0 %) 52(37,7 %)

¢Considera que el estatuto temporal de protec-
cién para migrantes venezolanos favorece la apli-
cacién de la ley 18012

114 (82,6 %) 24 (17,4%)

¢ Hay beneficios a nivel institucional que pueda
aportar la puesta ejecucién del estatuto temporal
para migrantes venezolanos?

46 (33,3%) 86(62,3%) 6(4,3%)

JPodria favorecer la aplicacién del estatuto tem-
poral para cruzar informacién con la base de da-
tos de la Policia Nacional en el momento de reali-
zar una medida correctiva?

114 (82,6 %) 8(58%) 16 (11,6%)

Fuente: Elaboracién propia (2021).
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A pesar de que existe desco-
nocimiento frente al Decreto 216
de 2021, el 82,6 % dijo estar de
acuerdo que la implementacién
de esta norma favorecera la apli-
cacién del Cédigo de Convivencia
y Seguridad Ciudadana en esta
poblacién migrante, a sabien-
das de que la ejecucién busca,
como se ha insistido, en regula-
rizar a las personas que no cuen-
tan con ningun tipo de identifi-
cacién o registro en el territorio
colombiano. El 33,3 % considera
que la puesta en marcha del es-
tatuto traerfa beneficios a nivel
institucional, entre los cuales se
destacan favorecer la actuacién
policial en la implementacién de
acciones correctivas, mayor con-
trol ciudadano, planeacién del
servicio, empoderamiento ope-
rativo, visibilidad de la accién
estatal, respeto hacia la institu-
cionalidad, identificacién de la
autoridad, entre otros. El 82,6 %
del personal entrevistado estd
de acuerdo en que la aplicacién
del estatuto temporal favorecera
el cruce de informacién con los
registros estadisticos de la insti-
tucién, de manera especifica, al
momento de realizar medidas
correctivas en poblacién migran-
te venezolana, lo cual beneficia
y responde de forma asertiva al

objetivo general de la investiga-
cién, aspecto que permite dar
viabilidad a las estrategias plan-
teadas por la Policia colombiana
al momento de la puesta en eje-
cucién del estatuto en el momen-
to en que finalice.

Teniendo en cuenta el andlisis
realizado a la informacién pro-
porcionada por el software Atlas.
Ti 9.1 (grafico 3), se complemen-
ta de forma asertiva la respues-
ta a los objetivos propuestos,
ya que la operacionalizacién del
decreto temporal de proteccién
para irregulares se da mediante
un registro que se encuentra en
proceso de ejecucién en una se-
gunda fase, lo que permite gene-
rar estrategias interinstituciona-
les junto a Migracién Colombia.
Una de estas estrategias es la in-
tegracién de base de datos a par-
tir del RUMV y la recepcién na-
cional de las medidas correctivas
y la PDA con el fin de que, al fina-
lizar este proceso de registro, se
cree una web servis que permitirad
determinar la suma de conductas
contempladas en la Ley 1801 a la
poblacién migrante venezolana
que se logré regularizary los rein-
cidentes en situaciones que afec-
tan la tranquilidad, la seguridad
y la convivencia, favoreciendo la
aplicacién y cumplimiento de la
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normativa vigente. (Morales et
al., 2019). La estrategia de inte-
gracién informativa implica una
serie de convenios interinstitu-
cionales e interdisciplinarios que
busquen la interoperabilidad de

los sistemas y bases de infor-
macién, como en la actualidad
se tiene entre la Policia colom-
biana y la Fiscalia General de la
Nacién por medio del aplicativo
CIEDCO.

Grafico 3
Diagrama de Sankey

Aplicacién del estatuto
temporal de proteccién

PDA

Migracién Colombia

Ley 1801

Fuente:Elaboracién propia (2021).
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3. Conclusiones

Aun cuando el Gobierno colom-
biano se ha mostrado abierto a
recibir y apoyar a la poblacién
migrante venezolana, no se pue-
de desconocer que el hecho fue
inesperado, ademds de que ha
traido consigo una serie de fené-
menos para los cuales el pafs no
estaba preparado. Esta situacién
ha impactado la normalidad de
la l6gica convivencial de los co-
lombianos, en la gran mayoria
de los casos, de forma negativa.
No obstante, los esfuerzos ingen-
tes no son suficientes, dado el
enorme flujo migratorio y la clase
de personas que llegan al pafs,
muchas de ellas con costum-
bres y précticas personales que
se pueden denominar complejas
socialmente hablando. Esto, sin
mencionar que las politicas pu-
blicas generadas ni siquiera han
logrado satisfacer a cabalidad
las necesidades de los propios
nacionales, ahora, cémo se pre-
tende satisfacer las de personas
extranjeras.

La solicitud del estatus tem-
poral por diez afios estipulado
en la norma va a empoderar al
ciudadano extranjero, le permiti-
ra sentirse propio en un territorio
extrafio, le favorecerd insertar-
se en la vida social y econémica
para satisfacer sus necesidades

bésicas y las de su familia. El es-
tatus temporal, en paralelo, le
permitird comprender que debe
respetar la institucionalidad, la
autoridad, asumir deberes socia-
les y comunitarios, convertirse en
un agente de cambio positivo que
no genere alteraciones del orden
y coadyuve en la convivencia en el
entorno laboral y comunitario en
el que se desarrolle.

La realizaciéon del Estatuto
Temporal Migrantes Venezolanos
Irregulares ha sido satisfactoria
y muchos ciudadanos venezo-
lanos se encuentran en proceso
de legalizacién, favoreciendo de
forma significativa las estrategias
planteadas a nivel institucional,
la aplicacién de normas de con-
vivencia, a partir de la regulariza-
cién de los ciudadanos venezola-
nos que pasaron de ser irregulares
a tener un estatus temporal. Este
hecho también favorece el servi-
cio de policia, la aplicabilidad de
la normativa y el impacto positivo
en la convivencia y seguridad ciu-
dadana, evidenciados en la reduc-
cién de comportamientos contra-
rios a la convivencia.

La aplicacién de las dispo-
siciones contenidas en la Ley
1801 de 2016, en lo que se re-
fiere al procedimiento policial
en el momento en que sean
sorprendidos ciudadanos vene-
zolanos infringiendo la norma
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mencionada y, con ello, poder
imponer una medida correctiva
si se encuentren afectadas las ga-
rantias juridicas contenidas en el
Cdédigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, es una
situaciéon que preocupa no solo
a la Policia colombiana, sino
también a la comunidad en gene-
ral, que, al no observar acciones
contundentes por parte de la ins-
titucién contra los migrantes que
se hallen de manera irregular en
nuestro pais, queda insatisfecha
con el servicio de policia, lo que
afecta la credibilidad institucio-
nal frente al mantenimiento de la
tranquilidad, seguridad y convi-
vencia ciudadana.

Al no poder tener identifica-
dos a estos ciudadanos, poco o
nada puede hacer la Policia co-
lombiana para corregir a quienes
infrinjan lo reglado en el Cédigo
Nacional de seguridad y convi-
vencia, por lo que la actuacién
policial se perderfa. Una situa-
cién que aqueja la correcta apli-
cacién de la norma radica en el
desconocimiento por parte de
los funcionarios de Policia sobre
el procedimiento a realizar en el
momento en que sea sorpren-
dido un ciudadano venezolano
llevando a cabo una conduc-
ta que merece el reproche de lo
contenido en la norma vigente,
situacién que se evidencid en los

resultados de las encuestas reali-
zadas y que si afecta en gran me-
dida a la institucién no solo en su
imagen, sino frente a sus intere-
ses patrimoniales

Es necesario mejorar las re-
laciones  diplomdticas  entre
los Gobiernos de Venezuela y
Colombia, lo que permitira el in-
tercambio de informacién para
obtener la identificacién de los
ciudadanos venezolanos que se
encuentran en el pafs de manera
irregular. Esto, en aras de poder
individualizar en el momento
en que se presenten hechos que
afecten el ordenamiento juridico
internoy, asi, poder endilgarles la
responsabilidad de sus actos, lo
que contribuye a mejorar la cre-
dibilidad e imagen institucional
frente a todos los conciudadanos
nacionales e internacionales. El
fenémeno de la migracién hacia
Colombia no terminard pronto y
estas personas se van a estable-
cer en el pafs como residentes
permanentes, hecho que requie-
re de una accién estatal para la
generacién de politicas publicas,
marcos juridicos, fortalecimiento
institucional en las regiones y un
llamado a la poblacién en gene-
ral para abordar iniciativas que
permitan contrarrestar las pro-
bleméticas que se siguen presen-
tando de forma sistemdtica.
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Heteroevaluacién en la educacién superior
ecuatoriana: recomendaciones desde una
universidad de posgrado

Gabriel Cevallos, Paul Cisneros' y Fabian Pinto?

1. Introduccién

LA MEJORA CONTINUA de |a educacién superior es necesaria en un contexto
en el que las probabilidades de un pais de ofrecer un estdndar de vida
aceptable para su poblacién dependen de la capacidad de innovacién
de la sociedad. El desarrollo de innovaciones estd influenciado por el
nivel educativo y por la inversién estatal y privada en investigacién y
desarrollo. Por lo anterior, la evaluacién de la calidad de la educacién
es una herramienta que puede aportar a mejorar el desempefio de las
instituciones de educacién superior (Green y Lépez, 2015).

La evaluacién educativa puede tomar distintas modalidades en fun-
cién de los actores y cémo estos participan al valorar la ensefianza-
aprendizaje: la autoevaluacién, referida al actor examinando su propio
desempefio; la coevaluacién, como forma dialogada de evaluacién en
la que estudiantes y docentes examinan lo realizado con un objetivo
compartido (Lépez-Pastor et al., 2016) y la heteroevaluacién, que en
general se refiere al ejercicio de valoracién entre actores, sobre todo de
docentes y cursos, desde los estudiantes.?

1 Docentes de la Escuela de Gobierno y Administracién Piblica del IAEN.
Técnico docente de la Escuela de Gobierno y Administracién Pablica del IAEN.

Son casos menos aplicados de heteroevaluacién: la evaluacién de los docentes a los estu-
diantes y directivos, de directivos o coordinadores a grupos de docentes u otros similares;
en estos casos, la evaluacién difiere de las calificaciones de la clase y se enfoca sobre todo
en cuestiones actitudinales.
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En educacién, existen varios
actores involucrados, incluyendo
directivos, funcionarios, asi como
profesores y estudiantes; el pro-
pésito de la heteroevaluacién es
establecer el valor que los estu-
diantes asignan a una cédtedra o
curso y su profesor. Sin embargo,
aquella valoracién no depende
solo de las competencias y accio-
nes de docentes y estudiantes en
el aula, sino que se vincula con
las condiciones institucionales,
entre ellas: infraestructura, pro-
cedimientos, nivel de servicio de
los colaboradores, integracién y
acceso a tecnologfas educativas,
sesgos de los actores educativos,
entre otras (Cevallos y Cisneros,
2023).

Otro factor que tiene inciden-
cia en la calidad de la heteroeva-
luacién se relaciona con la forma
en que se lleva a cabo y cémo
sus resultados se vinculan con la
toma de decisiones y la planifica-
cién de la mejora continua. Asi,
la metaevaluacién pretende ob-
servar los procesos de evaluacién
de forma que estos sean cada vez
mas confiables y precisos, consi-
derando en sus objetos de anali-
sis, por ejemplo, periodos de eva-
luacién, dispositivos utilizados,
interpretaciones de los actores,
andlisis aplicados, socializacién
de resultados y usos del conoci-
miento generado.

La mejora de la evaluacién, en
general, suele ligarse a la actuali-
zacién de los cuestionarios aplica-
dos a los estudiantes, ya sea para
responder a normativas educati-
vas o dar cuenta de alglin cam-
bio significativo en la ensefianza
(cambio de modalidad, por ejem-
plo). Sin embargo, la metaeva-
luacién prevé la verificacién de
todo alrededor de la evaluacién,
lo que incluye no solo la validez
de los instrumentos, sino también
el procedimiento aplicado (me-
dios, tiempos, fases, entre otros),
reporte generado (calidad de la
informacién, andlisis aplicados,
difusién, entre otros aspectos)
y el impacto que aquella evalua-
cién genera al tomar decisiones
(uso de los reportes para recono-
cimiento docente, planificacion
de capacitaciones, seguimiento,
entre otros).

En Ecuador, la politica que rige
al Sistema de Educacién Superior
(SES) vincula los procesos de eva-
luacién con la rendicién de cuen-
tas institucional, en el marco de
la calidad de la educacién. Asi,
la evaluacién de cursos y cate-
dras tiene relevancia ain mayor,
ya que, hacia adentro, tiene que
ver con la mejora continua educa-
tiva, en tanto que, hacia afuera,
forma parte de la verificacién de
la calidad institucional que hacen
los organismos gestores del SES
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como condicién previa para la
acreditacion.

Considerando lo anterior, este
trabajo pretende evaluar la hete-
roevaluacién de una universidad
ecuatoriana de posgrado desde
la perspectiva de profesores y es-
tudiantes, al tomar en cuenta las
siguientes dimensiones: proceso,
instrumento, reporte e impacto.
La pregunta central de esta inves-
tigacién es: jcémo aportan las
heteroevaluaciones a la mejora
de la calidad del proceso de en-
sefianza-aprendizaje y a los proce-
sos sumativos relacionados con la
toma de decisiones académicas y
administrativas?

Para el desarrollo de la inves-
tigacién se trabajé con datos dis-
ponibles en el Instituto de Altos
Estudios Nacionales, tnica uni-
versidad publica de posgrado en
Ecuador. Los dispositivos de reco-
leccién de datos fueron: una revi-
sién de normativas relacionadas
con la heteroevaluacién, un grupo
focal aplicado a estudiantes y en-
trevistas particulares a una mues-
tra de profesores de especializa-
ciones y maestrias de la Escuela
de Gobierno y Administracién
Publica (EGAP). Algunos de los
resultados obtenidos son compa-
rados brevemente con un andlisis
cuantitativo correlacional reali-
zado con antelacién a partir de
una base de datos construida con

reportes de heteroevaluacién en-
tre 2015y 2018.

2. Desarrollo

La Ley Organica de Educacién
Superior (LOES) establece un
marco general para la evaluacién
y acreditacién de las instituciones
y programas de educacién supe-
rior en Ecuador. Esta ley determi-
na laimportancia de la evaluacién
como un proceso fundamental
para asegurar la calidad de la edu-
cacién superior. Alineado a dicha
norma, se emitié el Reglamento
de Carrera y Escalafén personal
de Educacién Superior, que defi-
ne la heteroevaluacién, en su arti-
culo 87, como “la evaluacién que
realizan los estudiantes sobre el
proceso de aprendizaje impartido
por el personal académico [...]”
(LOES, 2010).

En general, las normativas in-
ternas de las instituciones de edu-
cacién superior, incluida la univer-
sidad escenario de este estudio,
relaciona el proceso de autoeva-
luacién con los estimulos para la
docencia, perfeccionamiento do-
cente, participacién estudiantil y
la mejora institucional continua.
De hecho, para identificar nudos
criticos y oportunidades de me-
jora del proceso de heteroevalua-
cién se usaron dos dispositivos:
1) entrevistas a profundidad para
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docentes y 2) grupo focal para
estudiantes. Ambos se trabajaron
mediante un muestreo no pro-
babilistico, de tipo oportunista y
por casos extremos. El muestreo
oportunista selecciona aquellos
participantes “proclives a cola-
borar en el estudio y a los cuales
el investigador tiene garantizado
el acceso” (Marradi, Archenti y
Piovani, 2007, p. 275).

Por otro lado, los casos extre-
mos buscan que la muestra sea
diversa en varias caracteristicas
predefinidas (Monje, 2011, p.
18); este mecanismo promue-
ve visiones diferentes, siendo lo
“extremo” la intencién de reunir
polos opuestos de aquellas ca-
racteristicas. Por ejemplo, si un
criterio de muestreo es la edad,
el muestreo por casos extremos
buscarfa incluir a personas de la
tercera edad y nifios, o si el crite-
rio es la formacién, se agruparia
a personas con educacién bdsica
truncada con doctores.

En este estudio la muestra
de entrevistas comprendié nue-
ve docentes que dictaron cla-
ses en la Escuela de Gobierno y
Administracién Publica del IAEN
entre 2015y 2022. El grupo com-
biné hombres (4) y mujeres (5),
con diferente formacién de tercer
y cuarto nivel, distintas clases,
profesores internos (5), por con-
trato (4), diferentes antigtiedades

en la institucién y algunos que
desempefiaron cargos jerdrqui-
cos. El anexo 1 muestra las pre-
guntas aplicadas en cada seccién
de la entrevista semiestructurada.

Para llegar a los informantes
se procuré la aceptacién oral
previa de participacién y, poste-
riormente, la firma de una carta
de invitacién y términos de con-
sentimiento para ser parte de la
investigacién. Las entrevistas, que
tuvieron una duracién de entre 1
hora y 1 hora y media, se lleva-
ron a cabo por videoconferencia
(Google Meet) entre el 6 y el 24 de
marzo de 2023. Todas las entre-
vistas fueron grabadas y después
transcritas con la plataforma
Good Tape, previo al andlisis de
contenido.

Dos fases se consideraron
para el andlisis de las respuestas:
1) identificacién de nudos criticos
y sugerencias relacionadas y 2)
construccién de criterios unifica-
dores de acuerdo con cada cate-
gorfa analitica representada en las
secciones de la entrevista. A partir
del andlisis se procuré condensar
y definir la percepcién de los in-
formantes sobre la heteroevalua-
cién del IAEN. A continuacién, se
resume el andlisis obtenido, sefia-
lando por cada seccién los con-
sensos y problemas identificados
por los informantes.
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Consensos y nudos criticos

Ambito educativo: Se considera que las heteroevaluaciones son relevantes pues per-
miten el mejoramiento continuo desde las retroalimentaciones de los estudiantes. Sin
embargo, los resultados no tendrian incidencia en el ciclo de ensefianza, ya que se rea-
lizan una vez terminada cada catedra. Los reportes de heteroevaluacién son tomados
en cuenta desde la discrecionalidad de cada docente.

Ambito administrativo: En principio, la heteroevaluacién se vincula con mejora de ci-
clos administrativos, seguimiento de objetivos, gestién de TT. HH. e identificacién de
mejoras en las condiciones institucionales, como la infraestructura. Sin embargo, el
valor asignado a la heteroevaluacién es solo el cumplimiento de un requisito formal
para la acreditacién universitaria. Asi, el enfoque irfa mas hacia la generacién de evi-
dencias para el control externo que a la aplicacién de sus resultados en procesos de
capacitacién docente,* asignacién de catedras, recategorizaciéon o contratacién de
profesores externos, entre otros.

Conocimiento del proceso: El conocimiento sobre el proceso de heteroevaluacién
es diferente entre los informantes, por ejemplo, aquellos que conocen solo el repor-
te de heteroevaluacién y los docentes que participaron en comisiones para definir la
operativizacién. Se sefiala una ausencia de induccién alrededor de la heteroevalua-
cién, criterios utilizados y sus efectos. En consecuencia, lo que se conoce es lo instru-
mental y operativo, sin ir més alla de los cronogramas de aplicacién de instrumen-
tos y reportes.

Percepcién de los docentes sobre la motivacién de los estudiantes al evaluar: Sobre
la participacién de estudiantes en la heteroevaluacién, hay un acuerdo en el sentido
de que lo hacen por obligacién y para acceder a sus reportes de notas. Otro motivo
para evaluar (segun los docentes) seria la retaliacién, sobre todo con profesores mds
rigurosos. En general, existe escepticismo alrededor del valor que los estudiantes otor-
gan a la heteroevaluacién, no se confia en que la mayorfa oriente sus evaluaciones a
aspectos de mejora, sino a cuestiones como la gratificacién al docente por haber ob-
tenido una buena calificacién.’ De manera adicional, se sefiala la ausencia de induc-
cién también para los estudiantes, quienes no conocerian etapas, tiempos y cuestio-
nes de anonimato del proceso, asuntos a los que se suma la obligatoriedad, en lugar
de que este proceso sea valorado como instrumento para la mejora educativa. La nu-
la socializacién de resultados con los estudiantes serfa decisiva en la desapropiacién
de ese grupo con respecto a la heteroevaluacién.

4 El Reglamento Interno de Carrera y Escalafén del Personal Académico y del Personal de
Apoyo Académico del IAEN indica en el art. 88: “Garantia del perfeccionamiento académi-
co.- El Vicerrectorado, con el apoyo de la Direccién de Evaluacién y Autoevaluacién y de las
Escuelas, aprobard el plan de perfeccionamiento académico anual, para lo cual considera-
ran los requerimientos del personal académico y el personal de apoyo académico, asi como
los objetivos, fines institucionales y los resultados de la evaluacién integral de desempefio.
[...]”. Sin embargo, los datos sugieren que existe un divorcio entre los resultados de la eva-
luacién integral y el plan.

5 En un estudio previo (Cevallos y Cisneros, 2023), se aplicé un analisis cuantitativo a mas
de 750 reportes de heteroevaluacién realizados en el IAEN entre diciembre de 2015 y julio
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Claridad: La comprensién se enfoca en conocer las secciones evaluadas en la catedra
(planificacidn, ejecucién, recursos y evaluacién), sin empoderarse de los items que las
componen. Ademads, se sefialaron problemas con el instrumento: 1) ambigiiedad, co-
mo el item “Los recursos de aprendizaje fueron actualizados”, que queda bajo inter-
pretacion si aquella actualizacién se refiere a avances del campo laboral, contenidos
de la materia, entre otros; 2) sesgo, ya que varios items indicarian responsabilidad del
docente en aspectos que no estdn completamente bajo su control, por ejemplo, los
resultados de aprendizaje que ya estan definidos desde la malla del programa.

Pertinencia: Se sugiere diferenciar qué items apuntan al desempefio de cada actor y
cudles son de caracter articulador entre condiciones institucionales, coordinacién y
trabajo docente. Por otro lado, se sefiala un desajuste del instrumento, una vez que la

Instrumento

pandemia obligé a pasar a otras modalidades de ensefianza.®

Suficiencia: Se considera la heteroevaluacién insuficiente desde varias aristas: 1) au-
sencia de instrumentos para evaluacién de programas; 2) carencia de otros aspectos
de la préctica docente, por ejemplo, particularidades de cada modalidad;’ 3) se apli-
ca el instrumento solo al final de la cédtedra; 4) el instrumento es el tnico procedi-
miento-espacio de heteroevaluacién; 5) solo se refiere a resultados de la catedra y no
se complementa con procedimientos que apunten a los impactos; 6) se capturan so-
lo percepciones estudiantiles, no estd disefiado para el contraste con evidencias, por
ejemplo, la asistencia puntual que puede verificarse de forma directa.

Ficcién de perfeccién: Los rendimientos extremadamente positivos® impiden identifi-
car sefiales de alerta y aspectos de mejora. Existe escepticismo respecto de la excelen-
cia alli representada, por parte de los informantes, quienes se refieren al sesgo de “no

Reporte

agresién”, ya referido, en el que los estudiantes evaltian un alto desempefio, en espera
de mejores calificaciones. Una preocupacién derivada es que dicho escepticismo no
es nuevo y el proceso permanece igual.

de 2020. Por medio de la aplicacién del test de Spearman (variables no normales) se reve-
16 una correlacién positiva leve entre la evaluacién asignada a la cétedra (rho=0,129) y al
profesor (rho=0,189), ambas con el promedio de calificaciones de los estudiantes en una
cétedra dada.

6 Cabe mencionar que la normativa ecuatoriana (externa) y de la universidad (interna) consi-
dera procesos de evaluacién sobre los componentes de educacién en formacién presencial.
Se identificé que no se elaboré ni publicéd normativa sobre la heteroevaluacién en circuns-
tancias de formacién en modalidad en linea.

7 La normativa ecuatoriana prevé cinco modalidades educativas: presencial, semipresencial,
en linea, a distancia e hibrida. Cada una de ellas tiene caracteristicas particulares que re-
quieren evaluaciones especificas. Por ejemplo, la modalidad en linea y a distancia conlleva la
integracion de tecnologias educativas, por lo cual se requiere que las plataformas educati-
vas y los recursos educativos digitales sean evaluados en cuanto a su facilidad de uso, apor-
te a los resultados de aprendizaje, seguridad de datos e informacién, acceso a datos, perti-
nencia de canales de comunicacién. Son aspectos diferentes de, por ejemplo, el espacio, la
luz y la temperatura del ambiente educativo en el caso de lo presencial.

8 Cevallosy Cisneros (2023) encontraron que en el periodo de agosto de 2015 a julio de 2020
se dictaron 764 cdtedras, cuyo promedio de evaluacién fue de 9,008. En las mismas obser-
vaciones, el promedio de evaluacién de los profesores fue de 9,129.
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Resultados: En lo cuantitativo, el reporte no muestra diferencias entre un desempe-
fio “Muy bueno” y uno “Excelente”. En lo cualitativo solo recoge las respuestas de los
estudiantes, lo que efectivamente agrega valor a las evaluaciones cuantitativas, pero
dicho valor depende de la interpretacién del docente. En general, los docentes afir-
maron ir a las sugerencias para tener informacién sobre cémo mejorar. El reporte no
pone en didlogo los resultados cuantitativos y cualitativos, con lo cual muchas veces
se observan inconsistencias entre un buen desempefio cuantitativo con muchos co-
mentarios negativos cualitativos o viceversa. Ademds, existe ausencia de un proceso
institucional de procesamiento y andlisis de los resultados. Hoy se limita a la obten-
cién de promedios y enlistar comentarios, lo que no permite dar un seguimiento ni
observar impactos de intervenciones de mejoramiento docente.

Difusién: El reporte llega solo a los docentes por medio del sistema de gestién acadé-
mica, una parte de los entrevistados considera que los reportes deberian llegar a los
estudiantes. Por otro lado, no todos los docentes abren sus reportes de evaluacién,

Reporte

en muchos casos son conocidos apenas en procesos de evaluacién integral; esto se
agrava con la ausencia de un espacio institucional de analisis y reflexién de los resul-
tados, que bien podria involucrar a otros actores como Desarrollo Humano o la Di-
reccién de Evaluacién.

Pacto: El sesgo o supuesto pacto técito aparece nuevamente en las expresiones de los
docentes, quienes consideran que los estudiantes asumen que los resultados de las
heteroevaluaciones condicionan la calificacién que recibiran y viceversa.
Complejidad y baja aplicabilidad: Otra distorsién se relacionaria con la complejidad
y aplicabilidad de los contenidos de cada catedra. Asi, los informantes consideran
que los seminarios de titulacién y contenidos metodolégicos son percibidos como
mds complejos y de aplicabilidad tardia, lo que provocaria evaluaciones mas bajas.’

Enfasis en resultados: Existe consenso en que la heteroevaluacién no genera impactos
ni se hace seguimiento de los resultados. Se percibe al proceso como un modo de buro-
cratizacién basado en la produccién de reportes, informes y procedimientos con énfa-
sis en la ejecucién, pero no en cémo se aplica en la mejora, constituyéndose la heteroe-
valuacién en un fin en si misma.

Heteroevaluacién y evaluacién integral: De todas formas, se considera que la heteroe-
valuacién esta mejor desarrollada que otras formas de evaluacién. Ademds, se afirma

Impacto

que las reformulaciones en la heteroevaluacién deben considerar su rol en la evaluacién
integral docente' y revisar el peso asignado como parte de la evaluacién de la docen-
cia. En este punto hay divergencia, se pide tanto la reduccién como el aumento; los dl-
timos, al considerar que quienes estén en las aulas tienen mas legitimidad para evaluar
que pares y directivos, cuyas evaluaciones estarian atravesadas por el capital social (po-
sitivo o negativo) que el docente haya construido con sus jefes y colegas.

9 En el mismo estudio previo, mediante la comprobacién de hipétesis por Mann-Whitney, se
verificé que las materias de especialidad son mejor evaluadas que las materias de investiga-
cién (p-value = 0,002147) ; lo que ocurre también con la evaluacién de los docentes de es-
pecialidad respecto a los profesores de metodologias (p-value = 0,002636).

10 Seguin el Reglamento de Carrera y Escalafén del personal de Educacién Superior, art. 87.-
Componentes y ponderacién, “Heteroevaluacién.- Es la evaluacion que realizan los estu-
diantes sobre el proceso de aprendizaje impartido por el personal académico [...]”, “La
ponderacién de cada componente de evaluacidn serd la siguiente: 1. Para las actividades
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En cuanto a los estudiantes,
el grupo focal estuvo compuesto
por siete personas, cuatro hom-
bres y tres mujeres de cinco pro-
gramas de la EGAP. El encuentro
tuvo una duracién de 45 minutos
y se realiz6 como videoconferen-
cia por medio de Google Meet,
en tres etapas: 1) presentacién
de los objetivos de la reunién; 2)
desarrollo del cuestionario, ad-
junto como anexo 2; y 3) cierre
del encuentro. Al igual que en
las entrevistas, este cuestiona-
rio se refiri6 a las dimensiones
de importancia, proceso, instru-
mentos, resultados e impacto.
A continuacioén, se sintetizan los
consensos identificados.

Calidad y pertenencia: La
heteroevaluacién es una “criti-
ca constructiva” de la practica
docente en la que el estudian-
te se convierte en evaluador. Su
importancia se debe a que pro-
mueve la calidad institucional y
es un mecanismo de pertenencia
institucional en el que la univer-
sidad reconoce la opinién de sus

de docencia: [...] y heteroevaluacién 30-
40 %. [...] 3. Para las actividades de direc-
cién o gestién académica: |...] heteroeva-
luacién 10-20 %” (RCEPASES, 2017). El
IAEN, en su reglamento de escalafén in-
terno, capitulo XlI, define la evaluacién de
su personal académico que incluye: coe-
valuacién, evaluacién del jefe inmediato y
la heteroevaluacién, entre otros aspectos.
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estudiantes. Lamentablemente,
tanto la promocién como la per-
tenencia serfan parciales o inclu-
so solo aparentes, ya que no se
llega a conocer si lo expresado
se toma en cuenta. Un proble-
ma adicional es que la partici-
pacién es obligatoria y no nace
de una apropiacion reflexiva del
proceso.

Los estudiantes esperan ver
impactos de sus opiniones en
las clases, ademds sefialan una
falta de induccién. Consideran
que la heteroevaluacién al final
de la catedra y no socializar los
reportes con ellos son cuestiones
por revisarse. De todas formas,
se sostiene que en la universidad
prima un modelo centrado en el
estudiante, quizds no representa-
do en la heteroevaluacién, pero
si en el acompafamiento de los
coordinadores, espacios de libre
expresidn en todas las catedras y
el seguimiento a la titulacién. El
mismo grupo focal se considerd
como una accién de apropiacién
del rol de los estudiantes en la
universidad.

Sesgos: Un grupo de estu-
diantes sostuvo que la objetivi-
dad de la heteroevaluacién se
respalda en que son profesiona-
les, maduros y con trayectoria;
lo cual les da la capacidad para
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hacer un balance adecuado de la
ensefianza-aprendizaje. Otro gru-
po dijo que la heteroevaluacién
no puede despojarse de subjeti-
vidad, basada en la experiencia
particular de cada estudiante. De
todas formas, en ambos grupos
se expresa un temor a represalias
si realizan una mala evaluacién,
o dicen “no querer perjudicar a
nadie”, ambas expresiones que
hacen referencia a un sesgo simi-
lar sefialado por los docentes.

Varios elementos se relacio-
nan con esto ultimo: ignorar o
desconfiar que la heteroevalua-
cién sea anénima y que los re-
portes hacia los profesores con-
tengan nombres. Se desconoce
que la temporalidad del procedi-
miento actual estd disefiada para
que el docente evaltie a los estu-
diantes sin conocer la heteroe-
valuacién y que los estudiantes
evaltian al profesor y su catedra
sin saber sus notas, junto con la
presuncién de que su registro de
identidad quede albergado en la
plataforma de heteroevaluacién
institucional.

3. Conclusiones

Tanto estudiantes como profe-
sores tienen criticas al proceso
de heteroevaluacién,
diendo en su importancia como

coinci-
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herramienta para la mejora con-
tinua, pero sefialando que no
estaria cumpliendo plenamente
con su rol. Asi, los sesgos, la des-
apropiacién del proceso, la poca
relacién con la toma de decisio-
nes académicas y administrativas
son espacios de mejora de este
proceso de vital importancia
para la universidad.

En esta linea, se presenta la
evaluacién dialogada y formati-
va como estrategia para cubrir
varios de los nudos descritos,
recuperando el papel de la he-
teroevaluacién como espacio de
reflexion y mejora de la ensefian-
za-aprendizaje. La evaluacién
dialogada involucra varios acto-
res educativos alrededor de un
mismo objeto de investigacidn;
por ejemplo, procedimientos e
instrumentos que son disefiados
en conjunto entre estudiantes y
profesores, como completar de
manera colectiva un cuestiona-
rio, o realizar encuentros de eva-
luacién final de una intervencién
educativa.

Sénchez y Fraile (2018), me-
diante una implementacién de
la evaluacién dialogada en una
universidad, establecieron que
aquella empodera al estudiante,
observando mejoras en la cali-
dad de respuestas, al permitirse
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una reflexién mas franca, no solo
en las heteroevaluaciones, sino
también en la autoevaluacién
estudiantil.

Por supuesto, el didlogo pue-
de aplicarse a cualquier parte de
la evaluacién, asi como en cual-
quier momento. Justamente, la
evaluacién formativa es aquella
que se aplica mientras ocurre el
proceso de ensefianza-aprendiza-
je y funciona para guiar a los es-
tudiantes mediante retroalimen-
taciones, asi como aplicada a la
ensefanza para lograr elementos
de mejora. De forma adicional,
Lépez-Pastor (2009) le asigna un
matiz especifico a la evaluacién
formativa al sefialar que aquella
busca “optimizar el proceso de
ensefanza-aprendizaje que tiene
lugar, desde una perspectiva hu-
manizadora y no como mero fin
calificador”.

Con aquellas consideracio-
nes, se propone una estrategia
de evaluacién dialogada y for-
mativa para la heteroevaluacién,
que tenga como objeto principal
la préctica docente. Para cubrir
las actuales falencias identifi-
cadas en las entrevistas y grupo
focal, esta evaluacién tendria las
siguientes caracteristicas:

Gabriel Cevallos, Paul Cisneros y Fabidn Pinto

a. Didlogo entre docente y un
representante  estudiantil’
mediado por el coordinador
de programa. Se sugiere tra-
bajar solamente con un estu-
diante, de manera que la re-
presentacién en la evaluacién
esté equilibrada. El propésito
general del didlogo es esta-
blecer posibilidades de me-
jora en la practica docente,
pero, al mismo tiempo que
se aborda la ensefianza, ha-
bra referencias al aprendizaje
y caracteristicas del grupo.
En este sentido, las oportu-
nidades de mejora se inter-
configuran, es decir, suscitan
compromisos de lado y lado
que sistematiza el coordina-
dor y quien diferencia lo que
puede lograrse a corto, me-
diano y largo plazo. Los re-
sultados deberian difundirse
entre todos los actores para
abordar el problema de la
socializacién de resultados y
promover el empoderamien-
to estudiantil.

b. Este encuentro deberia ocu-
rrir tras haberse desarrollado
la mitad de cada cdtedra, de
manera que los compromisos

11 El papel del representante de curso debe
fortalecerse y ser reconocido en la comu-
nidad educativa. Previo a este encuentro,
la persona con este rol deberia capturar
preocupaciones comunes respecto de una
catedra y priorizar las relevantes.
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a corto plazo puedan cum-
plirse (podrian también apa-
recer compromisos para los
estudiantes). Las actas de la
heteroevaluacién  dialoga-
da generarian un registro de
mejora para la labor docen-
te. Los reportes no queda-
rian para interpretacién, si
no que se recogerian expre-
siones de los mismos estu-
diantes por intermedio de su
representante.

c. Vale decir que la existencia
de una heteroevaluacién
dialogada debe considerar-
se como un complemento
de la heteroevaluaciéon ac-
tual. Ademads de los nudos ya
identificados, consideramos
como nudos principales a
tomarse en cuenta la ausen-
cia de andlisis de los actuales
reportes y la necesidad de
trabajar con reactivos que se
vinculen con la modalidad.
En este aspecto, la Direccién
de evaluacién deberia apro-
ximarse a conceptos y prac-
ticas relacionadas con la
analitica del aprendizaje y la
calidad de la educacién en li-
nea, ambas categorias que ya
tienen un recorrido en cuanto
a literatura y experiencias de
implementacién.

Si bien otras acciones pueden
tomarse, estas estrategias de po-
litica educativa buscan superar el
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mero cumplimiento de la hete-
roevaluaciény permitir que aquel
alcance sus verdaderos fines. En
esta tarea, no se puede partir de
visiones unilaterales, de alli que el
camino debe llevarse de manera
colectiva, corresponsable y sin-
cera, mdas aun en el momento en
que los procesos educativos en
todos los niveles enfrentan cada
dia desafios mds complejos.

Las implicaciones de estos
resultados y reflexiones para el
modelo de evaluacién de la edu-
cacién superior en el Ecuador
son varias. Lo principal es que de
la forma en la que se estd apli-
cando la heteroevaluacién, pa-
rece no tener un efecto claro en
la mejora continua, esto debido
a la falta de mecanismos que
conecten los resultados con los
procesos. La propuesta llama
la atencién sobre la tendencia a
aprobar programas de posgrado
cada vez mds cortos, en los que
las posibles medidas de refuerzo
a la heteroevaluacién serfan di-
ficiles de implementar debido al
poco tiempo que los estudiantes
y docentes interactian.

Por dltimo, la heteroeva-
luacién es parte de procesos
mas amplios, como la autoeva-
luacién institucional. En rela-
cién con aquello, el Consejo de
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Aseguramiento de la Calidad de
la Educacién Superior estd tra-
bajando en la implementacién
de modelos para la evaluacién
de entorno de aprendizaje de
los programas de posgrado, por
campo amplio de conocimiento.

En la actualidad, la autoeva-
luacién se aplica dentro de las
instituciones para generar un
plan de mejora cuya ejecucién
era evaluada solo de manera
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ANEXOS

Anexo 1: Instrumento de entrevistas semiestructuradas

Cooor |

1.1.- ;Qué importancia cree que tienen las heteroevaluaciones en el ambito
educativo de esta universidad de posgrado?

1.2.- ;Qué importancia cree que tienen las heteroevaluaciones en el 4mbito
administrativo de esta universidad de posgrado?

Relevancia
académicay
administrativa
de las
heteroevaluaciones

2.1.- ;Cémo describiria el conocimiento que tenfa del proceso de heteroeva-
luacién previo a su aplicacién?

2.2.- ;Cémo describiria la comprensién que tiene sobre los pasos y procedi-
mientos del proceso de heteroevaluacién?

2.3.- ;Considera que las heteroevaluaciones se realizan en las fechas estable-
cidas por los docentes en el syllabus?

2.4.- ;Considera que los plazos para realizar |la heteroevaluacién se ajustan a
los cronogramas establecidos?

Proceso de
heteroevaluacién
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Proceso de heteroevaluacién

Instrumento de
heteroevaluacién

Reporte de heteroevaluacién
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2.5.- ;Con qué adjetivo calificaria el proceso de heteroevaluacién?

Eficiente 1 2 3 4 5 6 7 |Ineficiente
Claro 1 2 3 4 5 6 7 Confuso
Valioso 1 2 3 4 5 6 7 Sinvalor
Profundo 1 2 3 4 5 6 7 Superficial
Transparente 1 2 3 4 5 6 7 Opaco

2.6.- Desde su perspectiva, ¢cudles considera que son los nudos criticos del
proceso de heteroevaluacién?

2.7.- Desde su perspectiva, jcudles considera que son las oportunidades de
mejora del proceso de heteroevaluacién?

2.8.- Mas alld de los requerimientos institucionales, ¢cual cree que son las
motivaciones que tienen los estudiantes para evaluar las c4tedras?

3.1.- Claridad: ¢Cémo describirfa el conocimiento que tiene sobre las
dimensiones que se evaltian de su préctica docente?

3.2.- Claridad: ¢Considera que el instrumento de heteroevaluacién es claro
sobre los aspectos que se valoran de su practica docente?

3.3.- Pertinencia: jConsidera que los aspectos evaluados son pertinentes a las
dimensiones que integran su practica docente?

3.4.- Suficiencia: ¢Considera que los criterios establecidos en las
heteroevaluaciones bastan para valorar integralmente sus actividades de
docencia?

3.5.- Sugerencias: ¢Cudles son sus sugerencias para mejorar el instrumento de
heteroevaluacién?

4.1.- ;Me puede hablar sobre sus experiencias positivas y negativas con los
resultados de las evaluaciones de sus cdtedras?

4.2.- ;Considera que los resultados cuantitativos del informe de evaluacién
de catedra permiten identificar con claridad los aspectos a mejorar en su
desempefio docente?

4.3.- ;Considera que las sugerencias y comentarios de los estudiantes agregan
valor a los resultados cuantitativos de la heteroevaluacién?

4.4.- ;Cree que los resultados de las heteroevaluaciones son socializados de
manera adecuada?

4.5.- La literatura indica que los resultados de las heteroevaluaciones se
ven afectados por distintos tipos de sesgos, ¢cudles son los sesgos que ha
identificado en los resultados de las evaluaciones de sus catedras?

4.6.- ;Qué elementos o criterios considera que deben ser incorporados en
el Informe de Evaluacién de Catedra con la finalidad de mejorar la calidad
académica?
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Impactosdela  5.1.- ;Cémo ha utilizado los resultados de la heteroevaluacién en su préctica
heteroevalua- docente?
cién 5.2.- ¢Cudl cree que es el uso que se les da a las heteroevaluaciones en los
procedimientos administrativos universitarios?
5.3.- ;Cuél considera que es el rol que tienen las heteroevaluaciones en el Plan
de Perfeccionamiento Académico?
5.4.- ;Qué importancia considera que tienen las heteroevaluaciones en la
rendicién de cuentas institucional frente a procesos de acreditaciéon?
5.5.- ;Conoce el uso que la Coordinacién del Programa da a los resultados de
sus heteroevaluaciones?
5.6.- ;Conoce cudles son los procedimientos y decisiones que toma el
Decanato a partir de los resultados de las heteroevaluaciones?
5.7.- ;Conoce cudles son las decisiones que debe adoptar el Vicerrectorado a
partir de los resultados de las heteroevaluaciones?
5.8.- ¢Estd al tanto de los procedimientos y acciones que realiza la Direccién
de Evaluacién y Autoevaluacidn a partir de las heteroevaluaciones?
5.9.- ;Conoce cudles son las decisiones que adopta el personal administrativo
a partir de |as heteroevaluaciones?
5.10.- ;Cudl deberia ser el porcentaje asignado a las heteroevaluaciones en la
evaluacién integral docente?
5.11.- Por dltimo, ¢qué opinidén tiene acerca de la evaluacién integral —
compuesta de autoevaluaciones, evaluaciones, coevaluaciones de pares
académicos y directivos— a la que, periédicamente, estan sujetos las y los
docentes?

Anexo 2: Cuestionario para grupo focal de estudiantes
CUESTIONARIO GRUPO FOCAL

Pregunta(s) introductoria(s)

1.- ¢Recuerdas algtin comentario positivo o negativo que realizas-
te al evaluar alguna catedra cuando fuiste estudiante del IAEN?

Proceso

2.- Mas alléd de los requerimientos institucionales y la sancién ata-
da a la heteroevaluacién (no poder ver sus calificaciones), ¢nos con-
tarfas cudles motivaciones tenfas al llenar la heteroevaluacién?

3.- ;Qué estrategias implementarfas para estimular una participa-
cién plena en la heteroevaluacién? (Allf observar si naturalmente sale
la induccién, cuestiones de tiempos, campanas, similares)
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Instrumento

4.- Las heteroevaluaciones califican el desempefio docente en 4m-
bitos como la planificacién de la catedra, la ejecucion de la catedra,
los recursos de aprendizaje y la evaluacién del aprendizaje. ¢Qué as-
pectos deberfan incluirse para reflejar las demandas de los estudian-
tes y mejorar la calidad académica?

5.- ;Consideras que el actual instrumento (“test de heteroevalua-
cién”) es una herramienta suficiente para evaluar las préacticas de do-
cencia o deberian disefiarse otros canales y mecanismos colectivos
para la evaluacién de catedra? sCudles?

Resultados

6.- Desde tu perspectiva, jexiste alguna relacién entre la evalua-
cién docente y las calificaciones de los estudiantes? ;Qué otros ses-
gos o factores externos crees que inciden en la evaluacién de nuestros
docentes?

7.- iCudl es tu opinidn ante la posibilidad de que los reportes de
evaluacién estén a disposicion de los estudiantes?

Impacto

8.- ;Consideras que los resultados cuantitativos (%) y cualitativos
(comentarios escritos) de las evaluaciones se traducen en mejoras
concretas de la ensefianza en el IAEN?

9.- ;Cudl deberia ser el porcentaje asignado a las heteroevaluacio-
nes en la evaluacién integral?
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