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Resumen

El refugio fue reconocido en la Constitucion de la Republica del 2008 como un
derecho atribuible a las personas que por fundados temores de persecucion y al estar en
riesgo sus vidas e integridad, han abandonado su pais de origen y expresaron al Ecuador
su necesidad proteccién mediante una solicitud de refugio formulada ante el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 6rgano del Estado encargado de atender
y resolver estas peticiones a través de un procedimiento administrativo para la
determinacion de la condicion de refugio, basado en el debido proceso.

El presente trabajo investiga este procedimiento administrativo y la aplicacion de
las garantias del derecho a la defensa —parte del debido proceso- en su desenvolvimiento,
identifica las limitaciones de la defensa en el procedimiento administrativo asi como
aquellas que afectan directamente a la persona solicitante; y, analiza las implicaciones
negativas que esta situacion desata en la determinacion de la condicién de refugio de una
persona. Este trabajo propone la incorporacion de una vision garantista en el
procedimiento que se constituye en la via directa de la relacion persona-Administracion,
principalmente porque se sostiene que dicho procedimiento se establecio con el fin de
determinar la condicién juridica de refugiado a una persona y, en consecuencia, el
reconocimiento del derecho de refugio en su beneficio y proteccion.

La investigacion amplio su base y sustento tedrico, con informacidn obtenida de
casos especificos de refugio, respetando la debida reserva en cuanto a la identidad de las
personas; asi también, se recurrié a entrevistas a autoridades y organizaciones que dia a
dia atienden a personas refugiadas y estan involucradas en el procedimiento; informacion
estadistica relativa al numero de personas refugiadas y solicitantes; y, material
documental que formulan procedimientos de acceso al refugio justos y eficientes.

Los resultados respaldan la necesidad de revisar la estructura actual del
procedimiento y otorgar un trato garantista-participativo a la persona durante la
realizacion del mismo, que se fundamente en la condicion humana de quien solicita
refugio y la inmediata respuesta a la determinacion de su condicidn juridica.

Palabras clave: Procedimiento administrativo; refugio; derecho a la defensa;

participacion; procesos justos y eficientes.
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Introduccion

En el afio 2016 la oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas publicd
oficialmente que el Ecuador ha reconocido a 60.329 personas como refugiadas y registro
a 233.049 personas como solicitantes de asilo desde 1989 hasta el presente afio. Estas
cifras dan cuenta de la existencia de una politica y sistema nacional de registro y
determinacion de la condicion del estatus de refugiado en el pais; estatus al que se han
acogido millones de personas en el mundo para protegerse de persecuciones y riesgos a
su vida e integridad, desencadenadas por conflictos armados, violencia generalizada y
sistematica, violacion masiva a los derechos humanos, guerras civiles, y otros eventos de
violencia que exponen a la poblacion civil.

En el contexto de esta necesidad humanitaria, el medio juridico para atender y
resolver las solicitudes de refugio que se presentan ante un Estado requiere de una
estructura debidamente disefiada y organizada que salvaguarde la efectividad del derecho
de refugio, en consecuencia, la proteccion de la vida y/o integridad de la persona. Ecuador
adopto al procedimiento administrativo como la via mas idonea para la resolucion de las
peticiones de refugio, en cumplimiento de su responsabilidad de brindar proteccion
internacional. En virtud de la naturaleza del procedimiento administrativo y la autoridad
que lo dirige, motiva el andlisis sobre la efectiva participacion de la persona y la
aplicacion apropiada de las garantias del derecho de defensa -en el marco de un debido
proceso (debido procedimiento)- durante el procedimiento, cuya finalidad es la
determinacion de la condicidon de refugiado.

La importancia de determinar cual es el papel e incidencia de la Administracién y
la persona solicitante en el desarrollo del procedimiento administrativo de refugio, se basa
en la dindmica administrativa para resolver las peticiones, los ambitos de participacion de
las personas y la efectividad de los mecanismos de defensa que tienen a su alcance para
presentar suficientes argumentos a su favor frente al aparataje estatal encargado de
atender y resolver su peticion, asi como de garantizar su proteccion. La realidad
procedimental del refugio en el Ecuador ain camina hacia vias justas y efectivas que
avalen la proteccion internacional como fin ultimo, probablemente porque este

procedimiento todavia no ha asumido la tarea integral de resolver una solicitud de refugio



con el compromiso que exige esta responsabilidad internacional, que dicho en otros
términos, significa realmente la declaracion de la existencia de un derecho bajo la
responsabilidad de una autoridad administrativa.

En virtud de lo expuesto, la presente investigacion propone evidenciar las
principales debilidades y vacios del sistema nacional de refugio, particularmente de su
procedimiento y su vinculacion con el derecho a un proceso debido, en especial, el
ejercicio del derecho a la defensa de las personas que piden refugio al Estado, como un
aval de la libre manifestacion de la persona ante la autoridad administrativa durante el
procedimiento. Con pleno conocimiento y respeto al caricter reservado del
procedimiento, esta investigacion logré disponer de material documental y testimonial
obtenido con la autorizacion de autoridades y personas que han participado en el tramite
de refugio, que ayuda a demostrar una secuencia de problematicas alrededor del
procedimiento que opera en la actualidad en el Ecuador.

De manera consecuente, se procura que el presente trabajo explique con claridad
en su primer capitulo la esencia y estructura del procedimiento administrativo, los
principios y etapas que lo conforman, enlazando su relacion con la aplicacion del derecho
de refugio en el pais. El procedimiento de refugio histéricamente ha sido regulado a través
de decretos ejecutivos, que lo formularon como la via apropiada para determinar la
condicion de refugiada a una persona. A partir de esto y en virtud del caracter
constitucional del derecho de refugio, la importancia de adoptar un enfoque garantista en
este procedimiento fortalecera un rol activo en el solicitante de refugio durante el tramite.

A continuacion, el segundo capitulo explica con detalle la estructura del
procedimiento administrativo de refugio y la modulacion del debido proceso en la via
administrativa. Este trabajo no pretende justificar limites a los que el debido proceso
deberia sujetarse en el procedimiento administrativo, por el contrario se enfoca en analizar
la trascendencia de garantias del derecho a la defensa como la asistencia de un/a
defensor/a e intérprete, presentacion de pruebas, ser escuchado en el momento oportuno,
acceder a resoluciones motivadas y la impugnacidn a esas resoluciones, garantias que al
ser observadas (o inobservadas) son decisivas en la calificacion y determinacion de la

persona como refugiada.



Finalmente, el tercer capitulo estudia y explica las razones de las garantias basicas
de la defensa y su eficacia en todas las etapas del procedimiento de acceso al refugio,
propone su inclusion pormenorizada en la regulacion normativa de aplicacion de este
derecho. Adicionalmente formula con amplitud la garantia del plazo razonable y su
observancia como un elemento fundamental del derecho internacional de refugio, debido
a que su enunciacion esta estrictamente vinculada con el cumplimiento de obligaciones
internacionales relacionadas a establecer periodos de tiempo prudentes para que las
personas manifiesten al Estado su necesidad de ser reconocidas y protegidas como
refugiadas, en este mismo sentido, para la impugnacion a las decisiones que niegan las
peticiones; vy, el fortalecimiento de un Unico procedimiento. Para este Ultimo, y de manera
concluyente, se enuncian estandares internacionales para la formulacion de un proceso
justo y eficiente, que fortalezca la capacidad del Estado para responder motivadamente a
las peticiones, excluya de manera justificada las solicitudes que no merecen la proteccion
internacional, y a la vez, no desconozca ni invisibilice la condicion de vulnerabilidad por
la que atraviesa la persona, a quien debe garantizarse desde su llegada al pais, ademas de
asistencia humanitaria, los medios y mecanismos adecuados para su participacion en el

procedimiento.



Capitulo primero

El procedimiento administrativo y derechos fundamentales

El presente capitulo tiene como propdsito una aproximaciéon al contenido del
procedimiento administrativo comun y los principios en los que se funda su estructura,
funcién, etapas y sus alcances respecto la declaracion sobre los derechos o intereses
legitimos de las personas. Del estudio de los principios y etapas del procedimiento se
pretenderd establecer su vinculo con los derechos humanos y sus titulares en medio de un
procedimiento iniciado, promovido o en el que de algin otro modo ha intervenido la

persona.

1.1. Principios y etapas del procedimiento administrativo

El andlisis de los principios y etapas del procedimiento administrativo es
fundamental para el desarrollo de la presente investigacion referente al derecho de refugio
reconocido en el articulo 41 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (en adelante
CRE), que garantiza proteccion especial para el pleno ejercicio de los derechos® de las
personas que por determinados factores y el temor de ser perseguidas han abandonado su
pais de origen o de residencia habitual y buscan proteccion en otro pais, proteccion que
se materializa con el reconocimiento del estatus de refugiada a la persona, luego de un
procedimiento establecido por un Estado para este efecto.

En Ecuador -al igual que la mayoria de paises de América Latina- el procedimiento
es de naturaleza administrativa, en tal sentido, es necesario conocer y comprender las
particulares dinamicas que se presentan durante la realizacion de este procedimiento.
Debe indicarse que en el marco de las obligaciones internacionales asumidas por los
Estados relativas al refugio, cada pais puede establecer el “procedimiento que estime mas

! Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. II, “Derechos”, cap. tercero, “Derechos de las
personas y grupos de atencion prioritaria”, art. 41 ([Quito]: Registro Oficial, No. 449, 20 de octubre de
2008): 13. En adelante se cita a la Constitucién como CRE.

10



apropiado™? para el tratamiento de las solicitudes sometidas a su consideracion, siempre
que se base en su ordenamiento juridico interno, en especial su estructura constitucional
y administrativa. En el caso ecuatoriano se ha establecido un procedimiento para la
determinacion de la condicion de refugiado bajo la direccidn del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana; que se basa en el procedimiento administrativo comin
de la Administracion Pablica Central, establecido y regulado por el Estatuto del Régimen
Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva® (en adelante se cita este Estatuto como
ERJAFE).

Sobre la base de este antecedente existe una marcada diferencia del procedimiento
administrativo respecto del proceso judicial, este Gltimo tiene su propdsito y sede de
actuacion en la Funcién Judicial. En cambio, debe quedar claro que la Administracion
Publica por excelencia se corresponde con la Funcién Ejecutiva y su procedimiento es
una manifestacion de esta Administracion mediante un conjunto de actuaciones que
confluyen en un canal previamente disefiado en derecho, con el fin de emitir en un acto
juridico que salvaguarde el bien comdn y garantice la proteccion de los derechos e
intereses particulares.

Los autores Roberto Dromi, Agustin Gordillo y Fernando Flores Giménez,
coinciden que calificar someramente al procedimiento administrativo* como un camino
que culmina en un acto o manifestacién, imposibilita visualizar las verdaderas finalidades
en la actuacion de la Administracion que se expresan en “facilitar los medios para el
ejercicio de los derechos, viabilizar el actuar de la relacion administrado-Administracion,

y la tutela sustantiva de los derechos subjetivos publicos del Estado y de los

2 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Manual y directrices sobre
procedimientos y criterios para determinar la condicion de refugiado en virtud de la Convencion de 1951
y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados, reed. (Ginebra: UNHCR-ACNUR, 2011), 42.
8 Ecuador. Presidencia de la Republica, Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién
Ejecutiva [2016], arts. 135-191 (Quito: Lexis, s.f.), 51-68. En adelante se cita este Estatuto como ERJAFE.
4 Para los tres juristas, el procedimiento administrativo no cumple un simple rol de emanacion de un acto,
por el contrario, el procedimiento, al igual que el proceso judicial, involucra la determinacion de derechos
subjetivos e intereses de las partes basado en la relacion juridica Administracion - administrado, empero,
no puede rebasar los limites de la jurisdiccionalidad. Al respecto puede profundizarse en las obras de
Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 4 (Buenos Aires: Fundacion de Derecho
Administrativo, 2010), 1X-2; Fernando Flores G., “Los derechos constitucionales en el procedimiento
administrativo”, en Marco Morales T. coord., Descentralizacion, Administracion Publica y Constitucion,
(Quito: Corporacion Editora Nacional, 2005), 97; y, Roberto Dromi, Sistema y valores administrativos,
led. (Buenos Aires-Madrid, Ciudad Argentina: Editorial de Ciencia y Cultura, 2003), 103.
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administrados™, por tanto, el acto juridico emanado al concluir el procedimiento influye
en los derechos e intereses de las personas o los determina, al tiempo que busca satisfacer
primordialmente el bien coman, que constituye la finalidad propia de la Administracion

Publica.

Las normas que regulan el procedimiento administrativo tienen, pues, un caracter
instrumental en relacién con la gestion del bien comin, causa final del Estado, y, en ese
sentido, el interés publico, como standard de interpretacion de la relacion juridico-
administrativa, gravita también en el &mbito estrictamente procedimental®. “Enfasis del
autor”.

La influencia de la finalidad de la Administracion de satisfacer el interés pablico
sobre el procedimiento administrativo, posibilita que este se ajuste como el medio que
busca cumplir con aquel objetivo; sin embargo, la relacion juridica que se genera
alrededor de este procedimiento entre la Administracion y la persona reconoce la
obligacion que tiene la Administracion de velar por los derechos e intereses del
administrado , entonces sin excusa alguna, el procedimiento estd condicionado a
garantizar un equilibrio entre los derechos/libertades de la persona y el bien comun, causa
final del Estado; aqui se fundamenta la persecucion de la eficacia administrativa y las
garantias de los administrados. En consecuencia, los fines del procedimiento también se
orientan en el otorgamiento de medios y herramientas suficientes para las personas, que
garanticen su efectiva participacion durante la realizacion de las etapas procedimentales,
incluyendo el derecho a la defensa, sus garantias, la participacion justa, legal y legitima;
y, la proteccién de los demas derechos fundamentales; propio a una Administracion
garantista.

El procedimiento constituye una via administrativa que atiende la proteccién de
los derechos e intereses particulares y la satisfaccion directa e inmediata del bien comdn’,
es por esto, que la relacion Administracion-persona debe caracterizarse por ser directa 'y
fluida; la correspondencia entre una y otra debe cefiirse a las atribuciones otorgadas a la
Administracion y facultades de intervencion con las que cuenta la persona durante el

procedimiento, que la caracteriza como colaboradora en su desarrollo para alcanzar una

5 Roberto Dromi, “Sistema y valores”, 102.

6 Julio R. Comadira, Derecho Administrativo: Acto administrativo, procedimiento administrativo. Otros
Estudios, 22 ed. amp. (Buenos Aires: LexisNexis, 2004), 125.

" Comadira, “Derecho Administrativo”, 129.
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resolucion. Es posible que este escenario establecido para el procedimiento puede no
llegarse a dar, y en consecuencia, la resolucién puede adolecer de vicios de fondo de o de
forma; o resulte ser injusta o desfavorable para la persona, por eso, esta Gltima siempre
tendra el derecho de objetar a la Administracion aquellos asuntos de la resolucion que
considera la perjudican, es decir, el administrado tendré siempre disponible el derecho a
recurrir.

El fundamento de un procedimiento administrativo en los términos expuestos en
los planteamientos que anteceden se basa en los principios fundamentales que rigen a este
procedimiento conforme lo expone el ERJAFE®, que influyen en el disefio de un
procedimiento que cumpla con las expectativas de garantizar la participacién activa de
las personas. Vale destacar que el criterio de seleccién de estos principios se baso en su
relacién intrinseca con el procedimiento de acceso al refugio y el deber ser de su
desarrollo en la determinacion de la condicion de refugiado. Estos principios son
esenciales en el establecimiento de la base y garantia de un procedimiento responsable y
justo en la resolucion de la peticion, sensible a la situacion humanitaria de las personas
en necesidad de proteccion internacional o personas refugiadas, y responsable en el
cumplimiento de los mandatos constitucionales y disposiciones administrativas que lo
configuran como una via juridica orientada para la determinacion de derechos e intereses.
Estos principios no nacen Unicamente de los contextos de la ley, sino también del &mbito

constitucional, internacional, la doctrina y la jurisprudencia. A continuacion se describen:

a. Principio de legalidad:

8 EI ERJAFE es la norma juridica que instituye el procedimiento administrativo comuin de la Administracion
Plblica Central e Institucional. Este estatuto refiere en varios de sus articulos los principios que lo rigen,
organizados de la siguiente manera: a. Principios a los que se someten las actuaciones de los 6rganos y
entidades de la Funcion Ejecutiva: legalidad, jerarquia, tutela, cooperacion y coordinacién; b. Principios
generales del procedimiento administrativo comun: legalidad, eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacién; c. Principios en las relaciones con los administrados: transparencia y
participacion; y, d. Principios respecto a la actuacion de los administrados: contradiccion e igualdad de los
interesados en el procedimiento. Sin embargo, como veremos mas adelante, existe una norma aplicable al
procedimiento administrativo para la “determinacion de la condicion de refugio en el Ecuador”, esta norma
plasmada a través de un reglamento, establece ciertas particularidades para procedimientos que se inician
una vez presentada una solicitud de refugio, en la cual no se determina o ratifica explicitamente los
principios aplicables a estos procedimientos, a excepcion del principio de celeridad del tramite, que de
manera indirecta se lo aborda en el Art. 37 que habla sobre la gratuidad del tramite y el cumplimiento de
las garantias procesales y derechos de las personas solicitantes de refugio.
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En un Estado democratico, el principio de legalidad debe estar presente en todas
las actuaciones de los 6rganos y poderes del Estado. Desde una vision restrictiva se
entenderia a este principio en el marco del sometimiento de la actuacion publica a las
disposiciones de la ley formal. Sin embargo, este principio debe mirarse desde la vision
de un Estado de Derecho, de un Estado democratico y de un Estado que marca su
existencia en los derechos y la justicia, por lo que el significado de este principio asume
la misma amplitud del ordenamiento juridico del Estado donde se formula, esto es, que el
acatamiento de los poderes publicos, en particular de la Administracion Publica y su
actividad, se someta a la Constitucion, a los tratados internacionales de derechos
humanos, a la ley y el resto de normas y fuentes del derecho que integran el ordenamiento
juridico, que hace posible que la actividad publica se adectie a sus mandatos y limites®.

El principio de legalidad o juridicidad objetiva, complementario a la legalidad se
ajusta a las necesidades de las personas que participan en el procedimiento administrativo.
Segun refiere el autor Agustin Gordillo atiende a la condicion humana y confiere “la
méaxima oportunidad de defensa para asegurar la efectiva y correcta aplicacion de aquello
que en el régimen sea la ‘legalidad objetiva’ [entiéndase la posibilidad] de reclamar
adecuadamente en via administrativa cualquier desvio o exceso [de la Administracion]°.
La aplicacion de este principio debe respetar la primacia de la Constitucion, cuya
efectividad material en el procedimiento administrativo debe reflejarse en la relacion

Administracion-persona, y analizar al refugio como un derecho constitucional.

® Para el autor Allan R. Brewer-Carias, el principio de legalidad relacionado con los poderes judicial,
ejecutivo, ciudadano o electoral “tiene un sentido mas amplio, pues incluye no solo a la Constitucion sino
a todos los actos del Estado con caracter general y normativo y, particularmente, los de rango ‘legislativo’”,
sin embargo, el autor considera que el sometimiento de la Administracién Publica a este principio esta en
relacion directa e inmediata a la legislacidn, y en ejecucion indirecta e mediata de la Constitucion, el autor
asevera que el principio de legalidad en el derecho administrativo se ha desarrollado en el pleno sentido de
la palabra legalidad, correspondiendo de manera exclusiva al poder Judicial el control legal y la observancia
constitucional de los actos de la Administracion Publica, puede verse a mayor detalle en Allan R. Brewer-
Carias, Derecho Administrativo, Tomo | (Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2005), 45; este
criterio no es compartido en la presente investigacion, pues consideramos que el principio de legalidad debe
participar abiertamente -con las limitaciones legitimas que correspondan- de la Constitucion e instrumentos
internacionales que favorezcan la condicidn de la persona ciudadana, quien participa en un determinado
procedimiento administrativo. Para ampliar esta idea, puede leerse a Jaime O. Santofimio G, Tratado de
Derecho Administrativo, Tomo 2 (Bogoté: Universidad Externado de Colombia, 2003), 37. El autor destaca
el papel limitante del principio de legalidad respecto al poder estatal. También nos regiremos a lo que
establece el Art. 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.

10 Agustin Gordillo, “Tratado de Derecho Administrativo”, 1X-42.
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b. Principio de tutela:

Este principio es considerado en el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo
de la Funcién Ejecutiva (ERJAFE en adelante) como esencial en las actuaciones de los
organos y entidades de la Funcién Ejecutiva. Por su parte, la Constitucion de la Republica
establece a la tutela efectiva, imparcial y expedita, como un derecho de proteccion a ser
contemplado por cualquier autoridad -incluyendo la autoridad administrativa- llamada a
“la proteccion efectiva de los derechos™! e intereses de las personas o administrados. Es
importante resaltar el doble papel de principio y derecho que asume la tutela efectiva:
como principio, para fortalecer y guiar la actuacion administrativa sobre la base de la
proteccion efectiva y respeto de los derechos e intereses subjetivos; y, como derecho,
aquella potestad del individuo para exigir directa y ante cualquier autoridad el
cumplimiento de sus derechos.

La tutela efectiva cubre el procedimiento administrativo y cumple un rol decisivo
en la determinacion de derechos de las personas, el refugio uno de ellos, por tanto, en su
proteccion. La tutela conforme la Constitucion “[...] obliga a que la proteccion de los

derechos e intereses de los ciudadanos, debe consagrarse a todo proceso”??.

c. Principio del debido proceso:

Es uno de los principios generales del Derecho y de innegable aplicacion a toda
accion estatal en la que se involucren derechos, garantias e intereses de las personas, una
de ellas, la determinacién del estatus de refugio a favor de una persona, este el motivo
por el cual algunos autores estudian al debido proceso como la garantia de defensa. El
debido proceso ha tenido un largo proceso de formulacion, desarrollo y reconocimiento
en la historia, en ella se destaca el reconocimiento constitucional que en los afios 1789 y
1868 Estados Unidos le otorgd y que le permitié asumir caracteristicas propias como

figura juridica®®.

11 Ramiro Avila Santamaria, Los derechos y sus garantias: ensayos criticos, 1a. ed. (Quito: Centro de
Estudios y Difusién del Derecho Constitucional, 2012), 57.

2 Marco Morales Tobar, Manual de Derecho Procesal Administrativo, (Quito: Corporacién de Estudios y
Publicaciones, 2011), 99.

13 En una breve revision histérica del debido proceso son relevantes la formulacion del due process of law
(proceso con todas las garantias) en la Carta Magna inglesa de 1215, su finalidad, garantizar la libertad
personal y de propiedad del pueblo, inclusive sobre el Rey. Posteriormente tenemos las enmiendas V de
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El debido proceso contiene una serie de garantias y derechos otorgadas a las partes
que participan en un proceso o procedimiento. Por tanto, este principio es aplicable al
procedimiento administrativo. Dadas las distintas connotaciones y aplicacion que la
doctrina ha otorgado al debido proceso (debido proceso legal, debido proceso adjetivo,
debido proceso judicial, etc.), esta investigacién comparte la posicion del autor Juan
Francisco Linares quien ha preferido estudiar a esta figura como un “procedimiento
debido en derecho, en razon de que se requiere de un concepto de contenido semantico
amplio, en la medida en que el mismo es de aplicacion tanto a la actividad administrativa,
como a la judicial y legislativa™'*

Este principio, junto con el de tutela, rige el ordenamiento juridico nacional en
materia administrativa y refuerza la proteccion de los derechos en todo proceso®. El
caracter expresamente procesal de esta figura garantiza que la relacion administracion —
personase efectle en términos de consideracion a los derechos fundamentales de la parte
menos favorecida, en este caso, al administrado, ubicandolo en la libre disposicién de
actuar frente a la administracion protegido por mecanismos legitimos durante y posterior
al procedimiento, entiéndase para ser escuchado en el momento oportuno, contar con el
tiempo y los medios adecuados para la preparacion de su defensa, anunciar y presentar
pruebas, ser asistido por un traductor/a o intérprete, contar con un abogado/a de su
eleccion o la garantia de un/a defensor/a publico/a, recibir resoluciones motivadas y
ejercer su derecho a recurrirlas en caso de desacuerdo. Garantias esenciales y de estricto
cumplimiento en el procedimiento de acceso al refugio.

El debido proceso también orienta a la Administracién a reconocer y ofrecer a las
personas “las garantias indispensables, establecidas en la Constitucion y la ley, [...] con

el propdsito de que los derechos de los procesados administrativamente o de las simples

1789 y X1V de 1868 en Estados Unidos en las que se incluyeron la igualdad de proteccién ante la ley y el
derecho a la defensa.
14 Juan Francisco Linares, Razonabilidad de las leyes; El debido proceso como garantia innominada en la
Constitucion Argentina, (Buenos Aires, 1970), 264, citado por Jaime Orlando Santofimio G., “Tratado de
Derecho Administrativo”, 61.
15 Constituciéon de la Reptiblica del Ecuador [2008], tit. II, “Derechos”, cap. octavo, “Derechos de
proteccion”, art. 76, ([Quito]: Lexis, s.f.): 34.
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partes procesales no se afecten, o sencillamente para romper cualquier elemento que
pueda generar arbitrariedad, oscurantismo o unilateralismo en los tramites™2®.

La presente investigacion tiene por finalidad analizar el derecho o garantia de
defensa en el ambito del debido proceso, aplicable al procedimiento administrativo, para
este fin el enfoque estara dirigido a cinco garantias de defensa en el procedimiento de

acceso al refugio que se desarrollaran en los siguientes capitulos.

d. Principios de economia procesal, celeridad:

Estos principios son considerados como complementarios a los principios del
debido proceso, tutela e informalidad. Tienen se interrelacionan y una base primaria que
es el plazo razonable, que para efectos del refugio debe observarse con mayor énfasis en
virtud de que las circunstancias humanitarias son inminentes y proteccion de la persona
dependen de la decision final de la Administracion que culmina con el procedimiento. La
aplicacion de estos principios no debe complicar el procedimiento administrativo ni
resultar atentatorios o perjudiciales a la persona.

El principio de economia procesal faculta a la autoridad a simplificar las etapas o
tramites de los procesos que se encuentren en su conocimiento, de tal manera que “se
agilicen las decisiones y las actuaciones administrativas se cumplan en el menor tiempo
posible”!’. Este principio faculta a la autoridad a acumular los casos que se encuentran
bajo su resolucidn y que guarden identidad sustancial u homogeneidad, para tramitarlos
en un solo acto o procedimiento sumario. En ambos casos se debe garantizar los derechos
e intereses de la persona y la congruencia con el procedimiento previamente establecido.

El principio de celeridad tiene por finalidad evitar “complicados, costosos o lentos
tramites administrativos burocraticos™®. La celeridad es aplicable siempre que la
participacion de la persona interesada se haya garantizado y el procedimiento haya

respetado las etapas esenciales del procedimiento. La autoridad puede prescindir de

16 Jaime O. Santofimio G, Tratado de Derecho Administrativo, 63. Al respecto también puede leerse a
Augusto M. Morello, El proceso justo, 2a. ed., (La Plata: Lexis Nexis, 2005), 630. Para el autor el principio
del debido proceso debe leerse en conjunto con los principios de oficialidad y legalidad que impone la
existencia de “cierta flexibilidad en torno a las exigencias formales que el procedimiento plantea al
particular”, agrega que las garantias del debido proceso deben armonizarse sin afectar la seguridad en el
actuar de la administracion.

7 Jaime O. Santofimio G, “Tratado de Derecho Administrativo”, 74.

18 Agustin Gordillo, “Tratado de Derecho Administrativo”, X-53.
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tramites formales innecesarios. Su aplicacion en el procedimiento administrativo debe
propender a la resolucion oportuna, sin dilaciones, eficaz, eficiente, apegada al
ordenamiento juridico y respetando los derechos de las personas y el bien comun. La
celeridad constituye un principio fundamental en el procedimiento de determinacién de
la condicion de refugiado/a, en virtud de la necesidad prioritaria de proteccion que

requiere la persona y que exige del Estado una respuesta inmediata y eficaz.

e. Principio de eficacia

El principio de eficacia es el resultado de los principios de economia procesal y
celeridad, de tal manera que el resultado final del procedimiento sea completo, cumplido,
haya garantizado los derechos de la persona y el interés publico y se realice en el tiempo
oportuno. Este principio se vincula inexorablemente con el cumplimiento de los fines del
procedimiento y la plena efectividad del debido proceso. La eficacia formula un
procedimiento administrativo conforme el objetivo de la Administracion de brindar una
atencion eficiente y participativa a los ciudadanos, por lo que el procedimiento debe
encaminarse por las vias del servicio de calidad y escucha activa de la autoridad que busca
asegurar el bienestar general de las personas. Este principio se concreta en el momento
en el que la Administracién resuelve un asunto en el que el particular se sienta conforme
tanto con la atencion y tramitacién a su pedido como con la respuesta de la autoridad, a

la vez que esa resolucion no afecta el interés publico.

f.  Principio de transparencia:

Asociado al principio de contradiccion, la transparencia en todo procedimiento
administrativo es esencial para garantizar la participacion y defensa del interesado/a en el
procedimiento administrativo. Este principio se asocia al derecho constitucional de
acceso a la informacién efectiva, con las limitaciones aplicables tratandose de
informacion que previamente ha sido calificada como materia reservada por razones
justificables como la seguridad interna, el bienestar colectivo, etc.

El principio de transparencia faculta a la persona para acceder al expediente y
documentacion relacionada a su caso con el propésito de que conozca el estado del

procedimiento que le ayudara a determinar con mayor precision las razones y argumentos
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a aportar a su favor; seleccionar la prueba que dispone y favorece; y, contradecir los
argumentos en su contra. El principio también determina la responsabilidad de la
Administracion Puablica para poner a disposicion del interesado/a la informacién
suficiente sobre el avance del procedimiento, la normativa aplicable, asi como, el respeto
a la confidencialidad y limitacion al acceso a la informacién del interesado a terceros,

cuando sea el caso.

g. Principio de contradiccion:

Constituye uno de los elementos fundamentales del debido proceso, y en esencia,
habilita la via para que la persona cuyos derechos e intereses puedan ser afectados por la
decision que culmina con el procedimiento, presente formalmente sus pretensiones y
confronten los criterios y pretensiones de la Administracion. Para algunos autores este
principio se habilita a la persona desde el mismo momento en que “sus derechos o
intereses pueden ser objeto de la decision final”!®, y en otro criterio, desde el momento
en que los medios de prueba han sido solicitados o aportados. Sin embargo, este principio
debe regir desde el momento en que la persona considera conveniente su participacion en
defensa de sus intereses, esta participacion debe ser efectiva y oportuna, garantizada por
la Administracion Publica, de tal manera que se favorezca una discusion igualitaria,
marcada por la libre disponibilidad para que la persona presente sus alegaciones o
argumentos en el desarrollo del procedimiento asi como en la etapa de impugnacion a la
decision final, por el desacuerdo de la persona interesada al pronunciamiento de la

Administracion con el que concluye el procedimiento.

h. Principio de igualdad de los interesados en el procedimiento:

La igualdad en el trato y participacion de la persona interesada durante el
procedimiento administrativo se formula como un limitante a la actuacion de la
Administracion Pubica, evitando que se favorezca a una de las partes en perjuicio de otra,

a través de actuaciones injustificadas, ilegitimas, excluyentes o discriminatorias. El

19 Jaime O. Santofimio G, “Tratado de Derecho Administrativo”, 79. Sobre la amplitud de este principio
puede revisarse a autores como Fernando Flores Giménez, “Los derechos constitucionales en el
procedimiento administrativo”, en Marco Morales Tobar, coord., Descentralizacién, Administracion
Pablica y Constitucién, (Quito, Tribunal Constitucional del Ecuador, 2005); y, Enrique Rojas Franco,
Derecho Administrativo y Derecho Procesal Administrativo, (Guayaquil: Edilex S.A., 2007).
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procedimiento administrativo debe garantizar la igualdad de actuacion procesal a la
persona interesada frente a la Administracion y garantizarle el mismo trato que se ha
otorgado a las demas personas, basada en el respeto irrestricto a sus derechos humanos.
De manera excepcional, el principio de igualdad puede adaptable a cualquier
circunstancia personal a efectos de atender de manera especial a las personas que por sus
condiciones o circunstancias de cualquier indole se le dificulte una participacion
igualitaria y efectiva, para estos casos el tratamiento diferenciado, que conforme lo ha
sefialado la Corte Interamericana de Derechos Humanos, fundada en criterios de
objetividad y razonabilidad, procurard acondicionar los medios de acceso al
procedimiento de manera justa, proporcionada y razonable. La condicidn de extranjera
que la tienen todas las personas refugiadas, no constituye un criterio de disminucion,

menoscabo o limitacidn de este principio.

i. Principio de participacion:

Este principio se asimila al principio de contradiccion y tiene relacion vinculante
con el principio de transparencia. La participacion en su significado comun se refiere a la
posibilidad de tomar parte en algo, para lo administrativo, supone que la persona
interesada esta habilitada para tomar parte en el procedimiento de manera igualitaria,
directa y efectiva, condiciones que debe garantizar la Administracion. Esta participacion
se hace efectiva, por ejemplo, a través de garantias del debido proceso como el de ser
escuchado en el momento oportuno, conocer y contradecir lo argumentos de la
Administracion, participar de manera activa y en igualdad en la audiencias, entre otras.

Para Dromi?, la participacion de la persona se basa en el interés que persigue y
espera de la Administracion, por tanto, entendemos que se da “una participacion
auténtica, activa, en tiempo oportuno y sin limitaciones ni discriminaciones en el disefio
y evaluacion de las politicas publicas; y, [...] una participacion colaborativa en el

ejercicio de la funcidon administrativa, y a fin de afianzarla, en tutela del debido proceso”.

j. Principio in dubio pro actione:

20 Roberto Dromi, “Sistema y valores”, 221.
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También conocido como “principio de informalismo a favor del interesado”
comparte elementos del principio pro homine que prioriza al ser humano como fin en si
mismo, en el &mbito administrativo puede considerarse que la actividad del Estado debe
enfocarse en la proteccion y satisfaccion de los derechos de la persona, como fin ultimo.
El informalismo se enfoca en la favorabilidad al derecho de accion que ejerce la persona
administrada sobre las formalidades que componen el procedimiento, de tal manera que
no se afecte la reclamacion, derechos e interés de la persona asi como las razones de fondo
a resolver con el procedimiento. Plasmar este principio dependera mayoritariamente de
la actuacion garantista de la Administracion?!, en particular, en los procedimientos de
refugio en los cuales las personas por su situacion de desarraigo no siempre disponen de
las condiciones méas favorables para el cumplimiento de todos los formalismos que

impone la Administracion.

k. Principio de imparcialidad:

Al tratar la imparcialidad como un elemento esencial en los procedimientos
administrativos se evita que la Administracion se parcialice en su propio beneficio o de
un tercero en el marco del procedimiento, debido a su mandato de proteger los intereses
generales, el interés pablico o el bien comun; y, en su calidad de autoridad, llamada a
resolver el asunto objeto del procedimiento. Esta controversia requiere especial atencion
al vinculo que une al principio de imparcialidad con los principios de igualdad, debido
proceso Y legalidad, explicados en parrafos anteriores.

El punto de referencia de todos estos principios es la Constitucion que llama
inexcusablemente a la Administracion a actuar de manera imparcial en el procedimiento,
para afianzar esta obligacion, tanto la Constitucion como la ley han creado los parametros
normativos de referencia y limites en los cuales la Administracion debe basarse,

prohibiéndose un trato diferenciado injustificado que afecte a la persona interesada y su

2L El autor Rubén Flores Dapkevicius refiere que el principio “pro actione” debe tener limitaciones en
atencion a los formalismos que son imprescindibles para la validez del acto que se trate, por ello plantea
que la aplicacion del principio debe tener en cuenta dos escenarios: 1. Que las formalidades no sean
esenciales; y, 2. En caso de tratarse de formalidades puedan provocar un vicio, éstas puedan ser cumplidas
posteriormente, subsanando el vicio que puede afectar la decision final. Para ampliar este punto puede
revisarse la obra del autor en Rubén Flores Dapkevicius, Manual de Derecho Publico: Derecho
Administrativo, Tomo Il, (Buenos Aires: Euros Editores S.R.L., 2007), 181.
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defensa en el procedimiento, asi como otorgando mecanismos que fortalezcan la

imparcialidad como la excusa y la recusacion.

I. Principio de oficialidad:

Este principio se instaura en la responsabilidad de la administracién de dirigir el
procedimiento por su impulso —de oficio- desde inicio, durante el mismo y con la meta
de llegar a la decision final. El impulso de oficio del procedimiento no esta condicionado
por la accion o inaccidn (principio contradictorio) de la persona administrada, por tanto,
la administracion debe desarrollar su actividad “para determinar la actividad material vy,
por ello, el procedimiento administrativo tiene un caracter necesariamente instructorio”?,

El autor Marco Morales Tobar refiere que en aplicacién de este principio la
administracion tiene la obligacion de agotar todas las acciones que estime convenientes
para la satisfaccion de los intereses individual y publico, sin embargo, destaca que estas
acciones deben tener como fin el “dar contenido a los derechos de los administrados

[as]"2.

m. Principio de gratuidad:

La gratuidad se relaciona como una de las vias que habilitan para la plena
efectividad de los derechos de las personas. En esencia, todo procedimiento
administrativo tiene que ser gratuito para los administrados. Un procedimiento gravado
puede suponer una limitacion al ejercicio al derecho de accion de las personas, por tanto,
un desistimiento de a sus interés y derechos. Este principio puede excepcionarse en razén
de las costas que representen las diligencias y/o pruebas que la persona interesada solicite
en ejercicio de sus derechos de contradiccion y participacion. Sin embargo, en lo relativo
al procedimiento de refugio, este debe ser indiscutiblemente gratuito considerando la
situacion de vulnerabilidad que la persona que solicita el inicio de este tramite atraviesa

debido al desarraigo de su hogar por la persecucion de la que es victima.

22 Daniel Gémez Sanchis, Principios, sujetos y actos del procedimiento administrativo (Buenos Aires,
1996), citado por Rubén Flores Dapkevicius, “Manual de Derecho Publico: Derecho Administrativo”, 180.
23 Marco Morales Tobar, “Manual de Derecho Procesal Administrativo”, 103.
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La revision de los principios ha permitido observar las bases y fundamentos sobre
los que se construye el procedimiento administrativo comun, ahora es importante analizar
las etapas que lo integran, en donde se transversalizan estos principios y se forma el
ejercicio del derecho de accion de las personas. En estas etapas interviene la
Administracion, tanto para controlar el desarrollo del procedimiento, como para velar por
el interés publico que le corresponde resguardar y a la vez garantizar la proteccion de los
derechos de los particulares.

De conformidad al ERJAFE?*, el procedimiento administrativo comun tiene dos
etapas, una de formacion de la voluntad administrativa previo al pronunciamiento o
declaracion sobre un objeto concreto, que puede iniciarse de oficio o a solicitud de la

725y una

persona interesada, también denominada “de primer grado o constitutiva
segunda impugnatoria, que se activa una vez que en la primera etapa se ha decidido sobre
el fondo del asunto, conocida también como “de segundo grado o impugnativo”?. En la
impugnacidn las interesadas podran peticionar reclamos y recursos administrativos, éstos
ultimos en expreso cuestionamiento e inconformidad a las resoluciones o actos
administrativos, particularmente cuando la persona considere haber sido expuesta a un
estado de indefension o sus derechos e intereses legitimos han sido desconocidos,

afectados o lesionados.

En la etapa de formacion de la voluntad administrativa o constitutiva se observan

los siguientes tramites:

a. Iniciacion del procedimiento®’: puede realizarlo la propia Administracion de
oficio, entiéndase por la propia unidad administrativa, por orden de un superior
jerarquico, incluso por denuncia interna; o por peticion de la persona
interesada. Desde este momento la persona se considera como interesada en
impulsar el proceso, sin perjuicio, de otras terceras que puedan resultar

afectadas en razén del acto administrativo que se emita. La normativa explica

24 ERJAFE, arts. 135-191.
%5 Marco Morales Tobar, “Manual de Derecho Procesal Administrativo™, 117
% 1pid.
27 ERJAFE, arts. 135-138.
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que esta fase puede estar precedida por un periodo de informacion previa
necesario para conocer las circunstancias del caso y evaluar la utilidad de
iniciar un procedimiento.

Medidas provisionales?®: la Administracion evaluara la conveniencia de emitir
estas medidas para asegurar la eficacia de la resolucion siempre que las
circunstancias del caso sometido las ameriten. Estas medidas podrian ser
aplicables también a situaciones de desproteccion, vulnerabilidad o riesgo de
afectacion a los derechos fundamentales de las personas que inician el
procedimiento, cuando durante la espera del acto administrativo puede
provocar mayores afectaciones o al momento de la emision del acto, este
resulte ser suficiente porque la situacion ha empeorado.

Impulso?: esta relacionado al principio de oficialidad que hace responsable a
la Administracion del impulso del procedimiento, superando los obstaculos
que lo demoren innecesariamente y afecten a la eficacia de la resolucion. En
este momento, la Administracion de debe procurar que el principio de
celeridad opere en el procedimiento, es decir, que no se torne complicado o
lento, evitando cualquier tipo de dilacién. La participacion oportuna del
interesado permitird que el impulso del trdmite opere sin dificultades.
Instruccion:®® es en esencia el momento central del procedimiento
administrativo, que encaminara a la concentracion de todos los hechos en la
que se basard la resolucion final. “Para la determinacion, conocimiento y
comprobacion de los hechos, el 6rgano que instruye el procedimiento puede
decidir cualquier actuacion, sin perjuicio del derecho de los interesados a
proponer las que considere necesarias”®!, por ejemplo, alegaciones®que las
personas pueden presentar en cualquier momento del procedimiento,

incluyendo aquellas relacionadas al incumplimiento de plazos, suspensiones u

28 1bid., art. 139.

2 1bid., art. 141-144.

30 1bid., art. 145.

31 Santiago Mufioz Machado, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General: La actividad
administrativa, 1a. ed., vol. 4 (Madrid: lustel, 2011), 69.

32 ERJAFE., 146.
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omisién de tramites. También podrdn presentar documentos u otros
documentos de juicio.

e. Periodo de prueba®: se establece con la finalidad de acreditar cualquier hecho
relevante. Este periodo no podréa ser inferior a diez dias ni superior a veinte.
La persona esté facultada para presentar cualquier medio de prueba admisible
en derecho, sin embargo, de ser evidentemente inadmisibles o innecesarias
seran rechazadas por la Administracion mediante resolucion motivada.

f. Audiencia®*: constituye per se la fase de participacion activa del interesado en
el procedimiento. Este trdmite facilita a la persona expresar directamente a la
autoridad los argumentos o razones de las que se cree asistida para respaldar
su interés en el procedimiento. Los principios de transparencia, contradictorio
y debido proceso son esenciales en este momento procedimental.

g. Terminacion®: una vez terminada la fase de instruccion, el procedimiento
deberd concluir con una resolucion motivada. Excepcionalmente el
procedimiento también concluye con el desistimiento o renuncia, esta Gltima

siempre gue no esté prohibida en derecho.

Una vez culminada esta etapa y si la persona interesada impulsa el inicio de la
etapa impugnatoria, esta se desarrollara con la presentacién del reclamo o recurso
administrativo, la audiencia y la resolucion motivada®.

Para efectos de esta investigacion, debe clarificarse que la estructura del
procedimiento administrativo para la determinacion de la condicion de refugiado/a en el
Ecuador estd basado en el procedimiento administrativo comun, es asi que las etapas
constitutiva e impugnatoria forman de este procedimiento con algunas precisiones que se
veran al analizarlo en los proximos capitulos. Sin embargo, amerita adelantar que la etapa
constitutiva esté integrada por dos fases de conformidad al reglamento que regula este

procedimiento®’:

3 1bid., art. 147.

3 1bid., art. 151, 152.

% bid., art. 154.

% 1bid., arts. 179-191.

37 Ecuador. Presidencia de la Republica, “Reglamento para la aplicacién en el Ecuador del derecho de
refugio establecido en el Art. 41 de la Constitucion de la RepUblica, las normas contenidas en la Convencion
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(1) Etapa constitutiva
a. Fase de admisibilidad
b. Fase de elegibilidad

(2) Etapa de impugnacion

Estas fases de la etapa constitutiva corresponden a la formacion de la voluntad
administrativa previamente explicada, con ciertas particularidades como la entrevista a la
persona solicitante de refugio y la entrega de documentacion que le concede tal calidad.
En cuanto a la etapa de impugnacion, a pesar de ser excepcional, la audiencia no es una

alternativa para el solicitante de refugio.

1.2. La participacion de la persona en el procedimiento administrativo.

Quedo expuesto que uno de los elementos fundamentales para la buena marcha de
del procedimiento administrativo es la participacion. Al garantizar la participacion
igualitaria, directa y efectiva a la persona en un procedimiento administrativo en el que
se determinan o reconocen derechos e intereses, la Administracion cumple con su
obligacién de fortalecer su relacion con el administrado en el curso del procedimiento,
habilitando el rol colaborativo de la persona “en el conjunto de actuaciones que ha de
desarrollar la Administracion hasta llegar al acto final decisorio”8,

En aquellos procedimientos en los que son esenciales la actividad y voluntad de la
persona para llegar al acto administrativo, como sucede con el procedimiento para la
determinacion de la condicion de refugiado/a, la participacion posibilita al administrado
tomar parte en el procedimiento y ejercer legitimamente su derecho de accién en un
escenario de observancia a la norma, igualdad, respeto a sus derechos fundamentales y

consideracién al bien comun, sin lugar a una situacién de desventaja.

Los organos de administracion se mueven dentro de los limites precisos que fija
el derecho y sujetdndose a reglas de procedimiento determinadas. Esto es indispensable,
no solo para encauzar debidamente a las administraciones publicas, sino como garantia
de los particulares afectados [o interesados] por la actividad que desenvuelven. El

de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 19677, [2012],
tit. III, “Del procedimiento para la determinacion de la condicion de refugiado/a”, en Decreto Ejecutivo
1182 publicado en el Registro Oficial, No. 727, de 19 de junio de 2012: 10. Ultima modificacion 14 de
agosto de 2014, basada en la Sentencia de la Corte Constitucional No. 002-14-SIN-CC.

38 Santiago Mufioz Machado, “Tratado de Derecho Administrativo”, 66.
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cumplimiento de las normas de procedimiento, es por lo tanto, un deber de los 6rganos

publicos®.

Un procedimiento administrativo es eficiente y garantiza los derechos e intereses
de las personas, siempre que se someta a las disposiciones del ordenamiento juridico
interno comenzando por la Constitucion de la Republica, que lo regulan y lo hacen
accesible a las personas mediante garantias; estas disposiciones también enmarcan los
limites de actuacion admisible para la autoridad administrativa. Es decir, ni la autoridad
ni mediante el procedimiento se autoriza, define o restringe la participacion de la persona,
esta se encuentra definida previamente en la normativa y en el derecho en sentido amplio,
a las cuales la Administracion Publica esta sujeta y tiene la obligacion de observar y
cumplir. Por lo que la participacion constituye un asunto de seguridad juridica vista desde
su formulacion en la CRE que reconoce a las personas el derecho a acceder a la justicia
en cualquier materia y el debido proceso*’; asi como el ERJAFE que expresa la obligacion
de la Administracion Publica de actuar de conformidad al principio de participacién en
sus relaciones con los administrados®.

En consecuencia, el procedimiento no esta integrado Unicamente por el conjunto
de actuaciones que desarrolla la Administracion, sino también por “la participacion de las
personas o entidades interesadas en la resolucion, hasta llegar al acto administrativo final
[...]”*, que lo condiciona a formularse como una via organizada en funcion de la
intervencion de ambos actores que le permite emanar un acto juridico valido.

Ahora, debe aclararse que la participacion de la persona de conformidad al
ERJAFE, se habilita desde que ella se presenta como interesada en promover el
procedimiento administrativo*®. La norma considera como interesadas con capacidad para
obrar -entre otras- a aquellas personas titulares de derechos e intereses legitimos
individuales o colectivos. Sin embargo, para efectos de esta investigacion, la atencion se
centrard en las personas titulares de derechos e intereses individuales Unicamente, en

virtud de que el procedimiento para la determinacion de la condicion de refugiado/a (que

% Daniel Hugo Martins, Tratado de Derecho Administrativo I, 8a. ed. (Montevideo: Fundacion de Cultura
Universitaria, 2002), 461.
40 CRE, arts. 75, 76.
4 ERJAFE, art. 101.
42 Mufioz Machado, “Tratado de Derecho Administrativo”, 66.
43 ERJAFE, arts. 107, 184.
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sera descrito con amplitud en el siguiente capitulo), conforme manda la Constitucion,
debe ser singularizado en virtud de la materia de la que se trata, esto es, la proteccion
internacional individual**, por lo que, las solicitudes de refugio deben ser analizadas caso
por caso, atendiendo a la situacion particular de riesgo de cada individuo, inclusive en los
casos de grupos familiares, cuyo analisis se enfoca en la relacion de cada miembro del
grupo con el hecho de refugio, a la vez que observa el derecho de unidad familiar®.La
legitimacion como interesado se inicia una vez la persona se anuncia y participa en el
procedimiento, de tal manera, que haga o promueva alguna actividad durante el desarrollo
que prevenga a la Administracion sobre su interés de intervenir en salvaguarda de sus
derechos e intereses, evitando su indefension. “La condicion de interesado en el
procedimiento depende de su propia actitud en relacion [con] éste, es decir, de la
promocion del mismo o de su ulterior comparecencia en él antes de que se produzca la
resolucion del mismo™*®. Para el caso del refugio, la sola manifestacion de la necesidad
de proteccion que hace la persona, sea verbal o por escrito, dirigida al Estado constituye
en si misma un anuncio de su interés en participar en el procedimiento que determinara
su estatus, sin necesidad de otras formalidades que afecten méas su condicion de
vulnerabilidad.

La capacidad de obrar por si misma, se justifica en la titularidad de un derecho o
la expectativa de un interés legitimo; y, en un procedimiento para determinar el refugio
se debe tener en cuenta que la titularidad de este derecho fundamental existe desde el
momento en que la persona abandona su pais de origen o domicilio habitual por el temor
de persecucién debido a diversos factores; esta nueva realidad la faculta para presentar su
peticion ante la autoridad competente y promover el procedimiento administrativo con la

pretension de que se reconozca su condicién de refugiado, es decir, que al final de dicho

4 CRE, arts. 41, 66. La Constitucion dispone que el Estado solo excepcionalmente y cuando asi lo exijan
las circunstancias, reconocera a un colectivo el estatuto de refugiado, de acuerdo con la ley. El tratamiento
individual de los casos, responde a la materia que se aborda en este andlisis, relacionada a la migracién por
necesidades de proteccion. Asi, el articulo 66 de la CRE resalta que los procesos migratorios deben ser
singularizados; en esta linea el autor Fernando Garrido Falla explica que “la capacidad en Derecho publico
hay que construirla caso por caso, en relacion con la materia de que se trate”, para ampliar este tema puede
revisarse la obra en Fernando Garrido Falla, Alberto Palomar Olmeda y Herminio Losada Gonzalez,
Tratado de Derecho Administrativo, 14a. ed., vol. 1. (Madrid: Grupo Anaya S.A., 2005), 499.

% CRE, art. 67.

4 Eduardo Garcia de Enterriay Tomas Ramon Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, t. 11, (Espafia:
Civitas, 2011), 498.
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procedimiento, el Estado ratifique su estatus. Para este fin, la persona dispone de un
amplio campo de participacion desde el momento que inicia el procedimiento, que se
traduce en la exigibilidad y ejercicio de los derechos de proteccion establecidos en la
CRE*, entiéndase, el acceso gratuito a la justicia, a la tutela efectiva, al debido proceso y
particularmente al derecho a la defensa y sus garantias, estas Gltimas instrumentos de

proteccion de los derechos y medios para hacer efectivo el sistema juridico estatal.

1.3. Los derechos procesales en las Constituciones de 1978, 1998 y 2008
aplicables al procedimiento administrativo ecuatoriano.

La presente revision historica a los derechos procesales en las Constituciones que
han regido al Ecuador en las Gltimas cuarenta décadas ha permitido observar el progresivo
desarrollo derechos y sus respectivas garantias de naturaleza procesal aplicables a los
ambitos del derecho publico y privado en el pais. En este contexto, el vinculo del derecho
al debido proceso -por antonomasia el principal derecho procesal- con el derecho
administrativo no ha sido ajeno para los textos constitucionales de los afios 1978, 1998 y
2008, particularmente en cuanto a su actuacion y procedimiento. Este Gltimo, motivo
andlisis desde una vision garantista de los derechos fundamentales*®. Esta revision nos
muestra como la actuacion de la Administracion Publica ha estado sujeta a mecanismos
de proteccion procesal con los que han contado las personas interesadas en promover un
procedimiento durante la vigencia de estas Constituciones.

La revision inicia con la extinta Constitucion Politica de 1978, este texto
constitucional no disponia de una definicién que precise el contenido del debido proceso
y su relacion con las funciones y actuaciones del Estado. Este derecho fue considerado
implicitamente entre los denominados derechos de las personas, organizados en el titulo

Il, seccion | de la Constitucién y se manifestaba casi exclusivamente en garantias

47 CRE, arts. 75, 76.
48 La adecuacion del neologismo garantismo se extienden a la tutela de los derechos fundamentales, que se
armonizan en instrumentos de supralegalidad como la Constitucién y los instrumentos internacionales que
versan en derechos humanos. Para ampliar este tema se sugiere revisar a Luigi Ferrajoli, “Garantias
constitucionales”, en Raul Gustavo Ferreyra y Andrés Gil Dominguez, Revista Argentina de Derecho
Constitucional, nim. 2, (Buenos Aires: Ediar, 2000), 39.
49 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador [1978, Codificada 1997], tit. I, “De los derechos,
deberes y garantias”, seccion I, “De los derechos de las personas”, seccion II, “De las garantias de los
derechos”; tit. IV, “De la funcion judicial”, seccion I, “Principios basicos”. ([Quito]: Registro Oficial, No.
2, de 13 de febrero de1997).

29



enfocadas en otorgar proteccion a la persona privada de la libertad. Sin embargo, como
parte de los derechos de las personas, el articulo 22, numeral 19, consagré el derecho a la
libertad y seguridad personales, en el que se incluia la asistencia de un abogado publico
o privado para cualquier diligencia judicial, preprocesal o administrativa relacionada con
el interrogatorio, condicionando su eficacia en caso de no cumplirse con este precepto.
Esta disposicion constitucional posibilitaba que las diligencias administrativas de
entrevistas a personas que solicitaban refugio en aquella época puedan contar con la
asistencia juridica letrada, pero debido a la informalidad del tramite existente en aquella
época® y el bajo nimero de peticiones en ese periodo (ver Anexo 1) se presume que
existia agilidad en el tramite e inadvertidas dificultades para acceder al procedimiento,
por eso, no se han identificado indicios de que en ese momento de la historia esta garantia
haya sido de utilidad efectiva.

También los articulos 31, 117 y 122 de esta Constitucion referian el
reconocimiento del sistema procesal como medio para la realizacion de la justicia; y hacia
referencia a otros derechos procesales para someter la voluntad administrativa al control
jurisdiccional: en el primer caso a través de la accion de amparo para evitar, cesar o
remediar las consecuencias de un acto ilegitimo de la autoridad de la Administracion
publica violatorio a los derechos fundamentales; y, el segundo, al someter todo acto
administrativo generado por la Administracién a impugnacion ante los correspondientes
organos de la funcion judicial. Estas facultades procesales permitian a la persona recurrir
en la via judicial las decisiones administrativas consideradas perjudiciales; y, en caso
emergente, la via constitucional para la reparacién inmediata del derecho vulnerado.

Por su parte, la Constitucion Politica de la Republica de 1998°! trajo una clésica y
tradicional division de los derechos (civiles; politicos; econdmicos, sociales y culturales;
y colectivos), en este marco recogidé y reorganizo los derechos y garantias procesales

como parte del Capitulo 2 de este texto que consagro los derechos civiles. Es a partir del

%0 Ecuador. Presidencia de la Reptiblica, “Reglamento para la Aplicacion en el Ecuador de las Normas
contenidas en la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de
19677, [1992], arts. 11, 12, en Decreto Ejecutivo 3301 publicado en el Registro Oficial, No. 933, de 12 de
mayo de 1992: 3. En aquella época regia el presente reglamento.

51 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador [1998], tit. I1I, “De los derechos, garantias y deberes”,
cap. II, “De los derechos civiles”, seccion II, “De las garantias de los derechos”; tit. IV, “De la funcion
judicial”, seccion I, “Principios basicos”. ([Quito]: Registro Oficial, No. 1, de 11 de agosto de 1998.).
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numeral 26 del articulo 23 y subsiguiente que se hizo explicito el reconocimiento a la
seguridad juridica, el derecho al debido proceso y a una justicia sin dilaciones. Como
parte de las garantias basicas del debido proceso se ratificd el derecho a contar con un/a
abogado/a en diligencias de interrogatorios en cualquier materia, incluyendo la
administrativa, bajo el mismo condicionamiento que establecia la Constitucion de 1978,
es decir, de invalidar la diligencia en caso de no acatarse esta disposicion. La poca utilidad
de esta garantia en los procedimientos de determinacion de la condicion de refugiado/a
se debid a las mismas circunstancias expuestas previamente.

A partir del numeral 10 y subsiguientes del articulo 24, esta Constitucion consagro
el derecho a la defensa en todos los procedimientos y prohibid la negacién de este derecho
en cualquiera de las etapas procesales, indistintamente de la materia que se tratara.
También dispuso la obligacién de todos los poderes publicos de motivar sus resoluciones
que afecten a las personas; el derecho a recurrir dichas resoluciones y de acceder a los
organos judiciales competentes que garanticen la tutela efectiva, de tal manera, que se
evite exponer a la persona a una situacion de indefensién. En el titulo VI1II al referirse a
la Funcion Judicial, se destaco al sistema procesal como un medio para la realizacién de
la justicia a través del cual las garantias del debido proceso se hacen efectivas.

Como ser veré en el capitulo proximo, entre las problematicas del procedimiento
de refugio, en el afio 2005 -fecha en la que se encontraba vigente esta Constitucion- estas
garantias procesales fueron utilizadas para visibilizar la falta de motivacion de varias
resoluciones de la autoridad de refugio ante la via judicial y constitucional.

Finalmente, con la Constitucion de la Republica del Ecuador de 20082 vinieron
una serie de cambios a la estructura del Estado que, ademas de modificar sus funciones,
establecio una clasificacion de los derechos por categorias evitando la clasica division
adoptada en la Constitucion de 1978%. Entre las categorias adoptadas, tenemos a los
derechos de proteccion recogidos en el Capitulo Octavo que se ocupan exclusivamente
de los derechos al acceso gratuito a la justicia; la tutela efectiva, imparcial y expedita; y

el debido proceso. Por primera vez se exponen con detalle las garantias basicas del debido

52 CRE, arts. 75, 76. Los derechos y garantias del debido proceso establecidos en la Constitucion del 2008
seran revisados con detenimiento en los siguientes capitulos, conforme su vinculacion con el procedimiento
para la determinacion de la condicién de refugiado/a.

5 Ramiro Avila Santamaria, “Los derechos y sus garantias”, 97-99.
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proceso, el derecho a la defensa y sus consecuentes garantias, como ser escuchado en el
momento oportuno y en igualdad de condiciones; la presentacion de pruebas y
argumentos; la motivacion de las resoluciones asi como el derecho a recurrirlas. Como
veremos en el capitulo I, la aplicacién de estos derechos y garantias al procedimiento
administrativo todavia constituye una deuda pendiente al titular de derechos, sobre todo,
en el procedimiento para la determinacion de la condicion de refugiado, debido a que la
normativa infraconstitucional que lo regula aln esta sujeta a cambios y adaptacion a la

Constitucidn, por esto que existen dificultades en la exigibilidad del debido proceso.
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Capitulo segundo

Debido proceso y procedimiento de acceso al refugio

En el primer capitulo se expuso al debido proceso como uno de los principios
fundamentales que fortalece al procedimiento administrativo. La aplicacion de las reglas
procesales no es ajena a este procedimiento, sobre todo cuando este decide sobre derechos
subjetivos que inciden directamente en el proyecto de vida de las personas, caso particular
del procedimiento de acceso al refugio, dirigido por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana (en adelante se referir a este ministerio como MREMH),
que “es [la autoridad] competente para ejercer toda actividad inherente al refugio
conforme a la Constituciéon y a las Leyes”®*, conforme lo dispone el articulo 14 del
“Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho de refugio establecido en el
Art. 41 de la Constitucion de la Republica, las normas contenidas en la Convencién de
las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de
1967” (en adelante Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio).

El Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio permanece vigente en el
Ecuador ain después de la publicacién en febrero de 2017 de la Ley Organica de
Movilidad Humana®® y contintia regulando el procedimiento para la determinacion de la
condicion de refugiado; ademas de contener la definicién de refugiado; organizar la
nominacion y coordinacion de las autoridades competentes en materia de refugio; y

regular el ejercicio de derechos de personas solicitantes y refugiadas®®, aspecto totalmente

54 Ecuador. Presidencia de la Republica, Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho de
refugio establecido en el Art. 41 de la Constitucién de la Republica, las normas contenidas en la
Convencion de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967,
[2012], art. 14, en Decreto Ejecutivo 1182 publicado en el Registro Oficial, No. 727, de 19 de junio de
2012: 10. Ultima modificacion 14 de agosto de 2014, basada en la Sentencia de la Corte Constitucional No.
002-14-SIN-CC.

5 Ecuador, Ley Organica de Movilidad Humana, en Registro Oficial, Suplemento, No. 938, de 06 de
febrero de 2017. (En adelante LOMH). De conformidad a las disposiciones derogatorias de este texto
normativo, el Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio no fue derogado. Estara vigente hasta
gue —segun se deduce- se expida el reglamento a la presente ley, que queda a cargo del Presidente de la
Republica en el plazo de 120 dias a partir de la entrada en vigencia de la Ley.

%6 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, arts. 8, 14-50, 59-63.
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contrario al objetivo de un reglamento y que resulta cuestionable tratdndose de la
regulacion de un derecho constitucional.

Previo a continuar con el andlisis sobre la incidencia del debido proceso en este
procedimiento, es imprescindible conocer quién o quiénes son las personas refugiadas
conforme nuestro ordenamiento juridico interno asi como las autoridades encargadas de
atender y dar respuesta a las solicitudes de refugio que recibe el Estado ecuatoriano.

Se iniciara indicando que en el Ecuador el asilo y el refugio son reconocidos en un
solo articulo de la Constitucion de la Republica® como derechos fundamentales que
exigen del Estado proteccidn especial para las personas que se acojan a estos derechos y
el respeto a la prohibicion de no devolverlos al pais en donde sus vidas corren peligro.
Sin embargo, ambos derechos son dos instituciones juridicas diferentes en funcién de las
razones que lo originan. Si bien es cierto, ambas instituciones requieren de la proteccion
de un pais diferente al suyo, debido a una persecucién; la diferencia radica en los motivos
y en el agente de persecucion que provocan esa necesidad de proteccién internacional.
Sobre esta base en el 2014 la Corte Constitucional se pronuncid a través de una sentencia
aclarando la distincién entre el asilo diplomatico, el asilo territorial y el refugio, y las

concibid en los siguientes términos:

El asilo diplomatico garantiza proteccion por parte de un Estado dentro de su
territorio 0 en sus legaciones, navios de guerra, campamentos, 0 aeronaves militares, a
quienes son perseguidos por delitos politicos o razones de indole politica —excluyendo a
los autores de delitos comunes-; mientras que el asilo territorial se centra en la proteccion
gue brinda un Estado esencialmente dentro de su territorio a quien sufre persecucion por
sus creencias, opiniones o filiacion politica. Por otro lado, el derecho al refugio constituye
una institucién de caracter humanitario, a favor de quienes tienen fundados temores de
persecucién por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas. [...] Dentro del ambito juridico latinoamericano las tres
instituciones anotadas responden a una regulacion juridica distinta [...]%.

5 CRE, art. 41, “Se reconocen los derechos de asilo y refugio, de acuerdo con la ley y los instrumentos
internacionales de derechos humanos. Las personas que se encuentren en condicién de asilo o refugio
gozaran de proteccion especial que garantice el pleno ejercicio de sus derechos. El Estado respetard y
garantizara el principio de no devolucion, ademas de la asistencia humanitaria y juridica de emergencia”.
%8 Ecuador. Corte Constitucional del Ecuador, [Sentencia que declara la inconstitucionalidad parcial por el
fondo del Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho al refugio], en Sentencia No. 002-14-
SIN-CC, 14 de agosto de 2014.
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Concordando con la distincion que planted la Corte —distincion que también acoge
la actual Ley Organica de Movilidad Humana®®- el derecho de asilo es requerido debido
a la persecucion por delitos politicos o razones de indole politica, constituyéndose el
propio Estado del solicitante de asilo como el agente persecutor. Cabe agregar que la
institucion del asilo esta regulada por otros instrumentos regionales y diplomaéticos que
no seran revisados en esta investigacion por tratarse de otro tema de estudio.

En relacion con el derecho de refugio, los motivos que originan la persecucion
estan determinados en dos instrumentos internacionales, el primero vinculante y el
segundo no vinculante para el Estado ecuatoriano, se trata de la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951 y la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de
1984, las cuales definen a la persona refugiada como aquella que “debido a fundados
temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad o residencia habitual y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
acogerse a la proteccion de tal pais”®. La definicion contenida en la Declaracion de
Cartagena, agrega que también deben ser reconocidos como refugiadas aquellas personas
que huyen de su pais “porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la
violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion
masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden puablico®!. En este contexto, la comprension del refugio como una
necesidad humanitaria compromete a los Estados a plantear procesos accesibles,
responsables y justos para la identificacion y reconocimiento de este estatus a las personas
que asi lo ameritan.

Seguidamente, cada Estado debe definir a las autoridades encargadas de llevar
adelante los procesos de refugio en su territorio. En el Ecuador, son dos las instancias
competentes en esta materia, la Direccion de Refugio y Apatridia; y, la Comisién para
determinar la Condicion de los/las Refugiados/as en el Ecuador, ambas forman parte del

MREMH vy estan encargadas de dirigir el procedimiento de determinacion, conforme las

% LOMH, arts. 95, 96, 98. Para la ley, las personas refugiadas, asiladas y apatridas son consideradas como
personas en proteccion internacional.

60 Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados (1951), art. 1(a).

61 Declaracion de Cartagena sobre Refugiados (1984), conclusion tercera.
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fases de admisibilidad y elegibilidad, mismas que integran la etapa constitutiva del
procedimiento y que sera explicada en este capitulo, junto a la etapa de impugnacion.

A pesar de que la Ley Organica de Movilidad Humana a lo largo de su articulado
se remite a la autoridad de movilidad humana; el Reglamento para la aplicacion del
derecho de refugio dispone a la Direccion de Refugio y Apatridia —unidad administrativa
del MRE- encargarse de la fase de admisibilidad, es decir, de analizar la pertinencia y
mérito de la solicitud, para calificarla como admisible o inadmisible; y, a la Comision
para determinar la Condicién de los/las Refugiados/as en el Ecuador, la atribucion para
definir el estatus de refugiado, luego de que la solicitud ha sido calificada como admisible.
A este momento en el que acttia la Comision se denomina fase de elegibilidad®?.

Es importante resaltar que la Comision esta integrada por tres delegados, uno del
MRE, quien preside la Comisién; un delegado del Ministerio del Interior; y, un delegado
del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos. La Comision tiene la atribucién
de conformar comisiones temporales de manera excepcional. Asi también, puede invitar
a sus reuniones a un/a representante del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados en Ecuador, en calidad de observador y sin derecho a voto, de igual
manera, esta invitacion puede extenderse a miembros de organizaciones no
gubernamentales o delegados de instituciones publicas, interesados en participar. Pese a
las competencias de la Comision, se vera en la exposicion de las problematicas que su
funcionamiento no cumple con las finalidades previstas®®.

Justamente el objetivo del presente capitulo es presentar un panorama diferencial
del debido proceso en el procedimiento de refugio, enfocado en visibilizar las
probleméaticas mas comunes en las que estan sumergidas las personas solicitantes de
refugio mientras esperan la resolucién de la Administracion; estas problematicas fueron
identificadas en la normativa que regula el procedimiento de refugio; en las resoluciones
de la Direccion de Refugio y Apatridia; y, de la Comision para determinar la Condicion
de los/las Refugiados/as en el Ecuador, a las que se ha tenido acceso con autorizacion de
las personas que participaron en el procedimiento; en las entrevistas a autoridades y

representantes de organizaciones sociales; y, apoyandose en la amplia trayectoria

62 |pid., arts. 14-18; 24-33.
63 |hid.
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profesional en materia de refugio con la que cuenta la autora de la presente investigacion.
A partir de estas problematicas se establece la necesidad de que garantias especificas del
derecho a la defensa, parte del debido proceso, sean imperativas y exigibles por las
personas solicitantes, asi también, de respeto irrestricto de la Administracion, a fin de que

confluyan con regularidad en el procedimiento y garanticen una respuesta justa.

2.1. Derecho al debido proceso en el procedimiento.

Este andlisis iniciard haciendo referencia a lo preceptuado en el titulo Il
“Derechos”, capitulo octavo, “Derechos de Proteccion”, articulo 76, de la Constitucion
de la Republica del Ecuador: “En todo proceso en el que se determinen derechos y
obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira
las siguientes garantias basicas: 7. El derecho de las personas a la defensa [...]”%*. Se
establece entonces que el punto de partida y la base sobre la que nace el debido proceso
a ser materializado mediante garantias, es la Constitucion. La norma constitucional
incluye en la definicion de proceso a todo aquel en el que se determinen derechos y
obligaciones de cualquier orden, por tanto, el procedimiento administrativo es parte de

este conjunto.

“Hoy en dia [...] ciertos principios generales del derecho y ciertas normas
constitucionales consustanciadas con el Estado de Derecho y el sistema republicano de
gobierno, no estan destinadas a ser aplicadas Unicamente en el proceso judicial: También

la administracion esta sometida a esos principios y sus procedimientos no estardan menos

ligados a ellos por el hecho de que no los cubramos con la calificacion de proceso”.%

Sin embargo, antes de continuar es necesario plantear la siguiente interrogante,
¢cual es laimportancia de analizar la incidencia del debido proceso en los procedimientos
administrativos? Quedd explicado en el capitulo primero que la importancia de insistir y
ejecutar las reglas y garantias del debido proceso en el procedimiento se justifica en la
existencia de una relacion juridica entre el Estado y la persona en la que se encuentra
sometido un asunto de interés para ambos que determinan o reconocen derechos
fundamentales e intereses legitimos. En esta situacion, la persona puede no ejercer

adecuadamente su participacién debido desconocimiento de las garantias procesales que

64 CRE, art. 76, numeral 7.
8 Agustin Gordillo, “Tratado de Derecho Administrativo”, IX-3
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pueden asistirle durante el procedimiento administrativo comdn establecido en el
ERJAFE.

Ahora bien, en el contexto de esta investigacion se reviso la estructura del
procedimiento administrativo comun para establecer una mirada amplia de su
constitucién, funcion y etapas, esta revision se fundamentd en consideracion a que el
procedimiento administrativo de acceso al refugio en el Ecuador se basa
indiscutiblemente en la estructura general del procedimiento comun, es decir, en sus
etapas de formacién de la voluntad administrativa e impugnatoria, que orientan a este
procedimiento hasta el momento de determinar la condicion de refugiado.

Quedo sefialada la trascendencia de observar las reglas del debido proceso en todo
procedimiento de naturaleza administrativa, sin embargo, en el caso especifico del
refugio, la flexibilidad del derecho al debido proceso esta relacionado estrechamente con
la efectividad de la determinacion del estatus, es decir, contar con un procedimiento
participativo, justo y eficiente que permita a la Administracion establecer si la persona
merece la proteccion del Estado. En este sentido, las reglas del debido proceso en la
determinacion de refugio apuntan con vehemencia a las garantias de defensa como
aquellos mecanismos de activacion inmediata y respuesta efectiva que dispone la persona
para entenderse con el aparataje estatal. En relacion a este punto, se recurrié a la
Defensoria del Pueblo como entidad publica independiente de la Funcion Ejecutiva en el
Ecuador, con el objeto de contextualizar desde un punto de vista externo como se observa
al procedimiento para la determinacién de la condicidn de refugiado/a en su relacion con
el debido proceso (ver Anexo Il). El Abg. Joseé Luis Guerra, Director General Tutelar de
la Defensoria del Pueblo manifestd lo siguiente:

Es importante comprender que en los procedimientos que se relacionan a la
determinacion de un derecho hay una contraposicién de partes, hay una fase probatoria y
va a pasar por una consideracion subjetiva de la autoridad, en este punto los principios
aplicables a los procedimientos administrativos no deben ir en contra del debido proceso.
En el refugio, [la Administracién] trata de ser objetiva en el marco de una ldgica
procedimental, quitando de alguna manera la I6gica de defensa y pesa mas la potestad
discrecionalidad. ¢Es la autoridad administrativa la adecuada para decidir sobre el derecho
de refugio? Téngase en cuenta que con la nueva Constitucion de 2008 el refugio dejo de
ser una prerrogativa del Estado y paso a reconocerse como un derecho fundamental®®.

% José Luis Guerra, Director General Tutelar de la Defensoria del Pueblo, entrevistado por Verénica
Chapaca, en las instalaciones de la institucion. Quito, 10 de junio de 2016.
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Es necesario entender que para acceder al refugio, la primera alternativa que
admite la presentacion directa de una peticion ante el Estado ecuatoriano es el
procedimiento administrativo. De ninguna manera este andlisis pretende desconocer la
unidad jurisdiccional establecida para el control de la Administracién, asi como el
derecho de las personas a acudir a los érganos jurisdiccionales para la revision de las
decisiones administrativas por considerar han lesionado sus derechos e intereses
legitimos, de hecho, en si mismo constituye un derecho del debido proceso denominado
derecho a recurrir. Sin embargo, el procedimiento es la primera via habilitada para
receptar peticiones de refugio, de ahi la importancia para insistir en un procedimiento
ajustado a los parametros del debido proceso. El procedimiento esta desarrollado en el
Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, norma juridica que regula el
derecho de refugio desde su definicion hasta la regulacion del ejercicio de los derechos
de las personas que se encuentran solicitando refugio en el pais asi como aquellas que han
sido reconocidas como refugiada®’, es decir, este reglamento no se limita al control del
procedimiento. Esto podria conducir a cuestionar el principio de reserva de ley®®
contemplada por la Constitucién de la Republica para la regulacion de los derechos y
garantias constitucionales.

A pesar de la observacion que precede, la Corte Constitucional del Ecuador se ha

pronunciado al respecto®®sefialando:

[...] Resulta claro que el presidente de la Republica esta facultado por norma
constitucional para expedir los reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes; en
tal razdn, se desprende que el Reglamento para la aplicacién en el Ecuador del derecho al
refugio fue emitido por autoridad competente. [...] La norma juridica acusada de
inconstitucional no regula en forma general el contenido y alcance del derecho al refugio,
sino que coadyuva a asegurar su pleno ejercicio sin que tal situacion vulnere el principio
de reserva de ley, al establecer requisitos basicos para la configuracion de la condicion de
refugiada o refugiado, complementando de tal forma la regulacion que corresponde a la
Ley de Extranjeria en relacion [con] la situacion de los extranjeros residentes en el
Ecuador”.

67 El Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio denomina a su titulo Quinto “De las personas
refugiadas en el Ecuador” e inicia el I capitulo como “De los derechos y obligaciones”.

% CRE, art. 133.

89 Ecuador. Corte Constitucional del Ecuador, [Sentencia que declara la inconstitucionalidad parcial por el
fondo del Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho al refugio], en Sentencia No. 002-14-
SIN-CC, 14 de agosto de 2014.
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Sin duda Ilama la atencion el analisis que realizé la Corte Constitucional sobre la
facultad reglamentaria de la que dispone el presidente de la Republica, pues el
cuestionamiento al Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio de ningin modo
se centra en debatir si el presidente es 0 no la autoridad competente para emitir este tipo
de norma, pues asi lo corresponde conforme lo dispone el numeral 13 del articulo 147 de
la Constitucion de la Republica™; el asunto en cuestion es si esa facultad se ha
extralimitado al regular un tema que le corresponde encargarse a la Funcion Legislativa
segun lo establece la Constitucion en el numeral 1 del articulo 1327, esto es, regular el
ejercicio de derechos constitucionales a través de una ley, lo que ha correspondido hacer
con el derecho de refugio y otros derechos relativos a la migracion recogidos en la
actualidad en la Ley Organica de Movilidad Humana.

Es lamentable que la Corte Constitucional haya desconocido una situacion lo
suficientemente evidente en el plano normativo y desfavorable para las personas
refugiadas, més aln cuando afios atras han llegado a conocimiento de esta Corte, ex
Tribunal, —se revisaran algunas sentencias del ex Tribunal Constitucional- otras
reclamaciones de personas interesadas en el procedimiento que han puesto en evidencia
las falencias de las que adolece el sistema de refugio en el Ecuador y que se han desatado
desde el momento en que el Estado ha consentido en la vigencia de una norma
reglamentaria encargada de desarrollar un derecho fundamental

El Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio aun vigente hace alusion
en su propia denominacion que su objetivo es la aplicacién del derecho de refugio y en
su contenido también regula derechos como trabajo, unidad familiar, igualdad y no
discriminacion, derecho de peticion, no devolucion en favor de las personas solicitantes
de refugio y refugiadas; asi también, destina un titulo denominado “De las personas
refugiadas en el Ecuador”, cuyo capitulo I habla acerca “De los derechos y obligaciones”
de las personas que ostentan este estatus. Se vera méas adelante, como el caracter
reglamentario que asume esta norma afecta directamente al derecho de defensa de la

persona en necesidad de proteccion internacional que ha solicitado refugio en Ecuador.

0 CRE, art. 147, numeral 13, “Son atribuciones y deberes de la Presidenta o Presidente de la Reptblica,
ademas de los que determine la ley: 13. Expedir los reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes,
sin contravenirlas ni alterarlas, asi como los que convengan a la buena marcha de la administracion.”

"L CRE, art. 132, numeral 1: “[...] Se requerira de ley en los siguientes casos: 1. Regular el ejercicio de los
derechos y garantias constitucionales.”
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Antes de retomar la incidencia del debido proceso en este procedimiento y para

una mejor comprension del asunto objeto de analisis, a continuacion se explicara la

estructura del procedimiento de acceso al refugio y el estatus o condicion juridica que

adquiere la persona en necesidad de proteccion internacional conforme el desarrollo del

procedimiento:

Tabla 1

Procedimiento parala determinacion de la condicidn de refugiado/a

Etapas del procedimiento

Estatus de la persona

Etapa de
formacién de la
voluntad
administrativa
0 constitutiva

Fase de admisibilidad

La admisibilidad constituye la primera
fase de la etapa constitutiva del
procedimiento. Consiste en el registro
de la solicitud, en una entrevista a la
persona interesada y la elaboracion de
un informe técnico que califica el mérito
de la solicitud realizado por un oficial del
MREMH. El contenido del informe se
basa en la entrevista realizada a la
persona sobre su caso. La Direccién de
Refugio se apoya en este informe para
declarar la admisibilidad o
inadmisibilidad de la peticién. En caso

Persona en
proceso de
admisibilidad.

Se le otorga una
constancia de
presentacion de la
solicitud.

La constancia de
presentacién  no
otorga a la
persona la calidad
de solicitante de
refugio. No se
garantiza a la

gue admita o ratifique la inadmisién.

de ser admitida, la peticién pasa a la persona el
siguiente fase de elegibilidad. ejercicio de
derechos como
trabajo o]
educacion.
e La persona se
. . - mantiene en
Esta etapa se activa si la solicitud es
. S ; proceso de
declarada inadmisible. La persona tiene admisibilidad
Etapa impugnatoria | la opcién de presentar recursos Dispone cor.1 un
.. . .z [ ]
administrativos y esperar una resolucion pC
certificado de

presentacion del
recurso.
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Se inicia una vez la solicitud es admitida
a tramite y puede convocarse a la
persona a nuevas entrevistas
confidenciales que se consideren
necesarias. Posteriormente se esperara

Solicitante de
refugio.

Se entrega un
carné de
solicitante por un
plazo de hasta 60
dias (puede durar
mas tiempo en
razén de la

Si la solicitud es aceptada, la persona
es reconocida como refugiada mediante
resolucién.

©
& | la resolucion de la Comisién para la g%%?sr%n de elﬁ
Etapa de E determinacion del estatus de resolver o
formacion de la | ‘5, | refugiado/a reconociendo a la persona licitud)
voluntad < | como refugiada o rechazando la solicitud).
administrativa o | solicitud. .
o constitutiva o Bl certificado
%) garantiza a su
& portador la
vigencia de los
derechos
fundamentales
Refugiada
reconocida

Se entrega un
carné de refugio
renovable cada

Etapa impugnatoria

dos afios.
Se inicia a peticion de la parte La persona
interesada mediante la presentacién de mantiene la
un recurso administrativo (reposicion, condicion de
apelacion y/o revision). solicitante.

Esta etapa se limita a la revision del
recurso, que puede ratificar el rechazo
de la solicitud o reconocer a la persona
como refugiada.

Existe el riesgo de
deportacion.

Fuente: Reglamento para la aplicacién del derecho de refugio en Ecuador.

Elaboracion propia

Ahora bien, para comprender como opera el derecho al debido proceso en un
procedimiento administrativo, se tendrd en cuenta que la peculiaridad de este
procedimiento es la formacion de la voluntad administrativa a través de un acto o
resolucion. Varios juristas que han analizado al debido proceso como principio, derecho,
garantia e inclusive, como institucién de la teoria general del Derecho, relacionan su

contenido con el ejercicio de la jurisdiccion y, por tanto, su validez procesal dependeran
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si este opera en medio de un proceso puramente judicial’>. Sin embargo, estas
apreciaciones restringidas del debido proceso Unicamente han reducido el alcance e
impacto de este derecho, caracterizandolo como un debido proceso estrictamente judicial,
materia que tradicionalmente ha sido mas visible y que podria estar condicionando el
valor del debido proceso en razon de la existencia de un proceso judicial, ocultando el fin
ultimo de este derecho, esto es, que su ejercicio esté al alcance de la persona, en cualquier
proceso o0 procedimiento en donde sus derechos pueden resultar afectados. La Corte

Interamericana de Derechos Humanos se ha pronunciado en este sentido manifestando:

El amplio alcance de la intangibilidad del debido proceso se aplica no solo ratione
materiae sino también ratione personae sin discriminacion alguna [...] Tal como ya ha
sefialado este Tribunal, el debido proceso legal se refiere al conjunto de requisitos que
deben observarse en las instancias procesales a efectos de que las personas estén en
condiciones de defender adecuadamente sus derechos ante cualquier acto del Estado que
pueda afectarlos [...] sea administrativo, sancionatorio o jurisdiccional, debe respetar el
debido proceso legal™.

Debe resaltarse que en las acepciones otorgadas a este derecho, vinculan su
vigencia en todo procedimiento que comprometa derechos y que su proteccion se

encuentre intrinsecamente relacionada a la decision de la una autoridad publica:

El proceso debido es aquel que no tiene fronteras ni caracteristicas por Estado. Es
una nocién univoca que obliga a adaptaciones singulares y a estandares propios que
afincan, al unisono, en la garantia procesal por excelencia. Lo que es debido no se trata
de un mensaje preventivo dirigido al Estado, ni de asegurar los minimos exigibles en el
derecho de defensa; hay una construccion especifica que comienza desde la entrada al
proceso y continla a través de toda la instancia culminando con el derecho a una sentencia
[y resolucién] suficientemente motivada™’.

2Estos autores reconocen que el debido proceso tuvo una notable evolucion al ser incluido dentro de los
derechos humanos e instrumentos internacionales sobre la materia, lo que aportdé hondamente en la
consolidacion de un derecho procesal basico, pero en su opinidn, la caracteristica esencial del debido
proceso se basa en la realizacion de la justicia con una debida defensa en sede jurisdiccional, lo mencionan
como “principio basico para el ejercicio de la jurisdiccion” y lo relacionan con “principios que rigen en el
proceso y los procedimiento propios de cada una de las manifestaciones de la jurisdiccion”. Si se desea
ampliar estos criterios puede acudir a los siguientes autores: Osvaldo Alfredo Gozaini, Debido proceso
constitucional: El debido proceso, (Buenos Aires: Rubinzal-Culzoni Editores, 2006), 13; Juan Colombo
Campbell, “El debido proceso constitucional” en Jan Woischnik, Anuario de Derecho Constitucional
Latinoamericano, Tomo I, (Montevideo: Konrad-Adenauer-Stiftung A.C., 2004), 157; Ifiaki Esparza
Leibar, El principio del proceso debido, (Barcelona: Bosch, 1995); y, Adolfo Alvarado Velloso, Debido
proceso versus pruebas de oficio, (Bogota: Editorial Temis S.A., 2004).

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Condicion juridica y derechos de los migrantes
indocumentados, Opinién consultiva OC-18-03, 17 de septiembre de 2003.

4 Osvaldo Alfredo Gozaini, “Debido proceso constitucional”, 26-27.
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En consecuencia, el debido proceso se funda en dos finalidades: la primera, en el
respeto a los derechos fundamentales de la persona frente al poder; vy, la segunda, en el
esfuerzo de realizacion de un proceso “limpio, efectivo, valido y vigente”’®. Conforme
estos antecedentes doctrinarios pueden plantearse un debido proceso aplicable a la
actividad de la administracion publica que se manifiesta a través de un procedimiento, en
el caso especifico, para la determinacion de la condicion de refugiada a una persona o
grupo familiar. Se debe reconocer la capacidad del debido proceso para adaptarse a
cualquier tipo de procedimiento, adquirir sus matices y desarrollarse de forma diversa.
“Cada generacion debe definir qué entiende por proceso justo, reinventandolo o
ajustandolo sucesivamente a los nuevos reclamos de la sociedad, la ambicion de un mejor
proceso es universal e inacabable”’®.

Pensar en un debido proceso administrativo no significa una limitacion al debido
proceso, en virtud de las particulares circunstancias en las que actta la Administracion en
la construccidn de su voluntad dentro de un procedimiento determinado, por el contrario,
la vigencia del debido proceso es requisito indispensable para llegar validamente a la
emision del acto administrativo [...], y sin mengua, no obstante de la seguridad en el
accionar de la Administracion’’. El procedimiento necesitara entonces ser flexible en su
fusion con el debido proceso, en tanto, haga viable un obrar garantista de la
Administracion; y, éste presente entre las finalidades de la potestad jurisdiccional en
cuanto al control de la Administracion, pues por ningin motivo se busca que esta
propuesta lesione la unidad jurisdiccional, como unica via para la declaracion de
derechos.

Se entiende entonces como procedimiento administrativo basado en los postulados
del debido proceso aquel camino iniciado por la persona interesada o por la propia
Administracion, en cuyo recorrido la interaccion administracién-persona fluye en funcién
del ejercicio efectivo de las garantias que facilitan a ambas partes a entenderse y cumplir

en buenos términos con el tramite; por un lado, para que la persona exponga sus intereses

>En palabras de Maria del Rosario Quintero Correa, De la Constitucion al proceso, (Bogotd: Leyer
Editorial, 2001), 134, “se puede describir al debido proceso como aquello que por la ley natural o moral le
es debido a un individuo de la raza humana, cuyo derecho, para que sea justo y apropiado, se le debe
reconocer a través de un procedimiento y mediante una accion limpia y legal”.

™ Augusto Morello citado por Juan Colombo Campbell, “El debido proceso constitucional”, 163.

" Augusto Morello, “El proceso justo”, 621.
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y derechos, motivos de decision, participe en las diligencias y recurra a la decision final;
y, por otro, para que la Administracion decida sobre el objeto en funcion de un
procedimiento sano que le ha permitido contar con la informacion suficiente para motivar
su decision.

El reconocimiento del debido proceso en las actuaciones administrativas y su
aplicacion a este campo ha sido motivo de andlisis en la doctrina, la jurisprudencia y el

ordenamiento juridico. A continuacion se referira las propuestas méas destacadas:

Sobre el papel del debido proceso, Schmidt-Assmann, sefiala “el procedimiento
administrativo actual no se centra en posibilitar el control posterior, ante una segunda
instancia de las decisiones administrativas una vez adoptadas. Se trata mas bien de
condicionar a priori el modo en que se toman las decisiones administrativas. Lo que se
intenta es que la Administracion prepare con cuidado sus decisiones. Los destinatarios de
las resoluciones tienen la oportunidad de defender sus intereses eficazmente. [...] es un
procedimiento preventivo y dirigido a la garantia de los derechos”’®,

Por su parte la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Baruch
Ivcher Bronstein vs. Per(’®, en el analisis de las “Garantias judiciales” determinadas en
el Art. 8 de la Convencién Americana, es clara y concluyente al expresar que el debido
proceso no tiene limites de aplicacion tratandose de cualquier materia. La Corte destaca
el papel predominante que cumplen las garantias procesales en el curso de cualquier
proceso, mas aun cuando mediante esta via se determinan derechos y obligaciones de

diverso orden:

Si bien el articulo 8 de la Convencién Americana se titula “Garantias Judiciales”,
su aplicacion no se limita a los recursos judiciales en sentido estricto, “sino al conjunto
de requisitos que deben observarse en las instancias procesales” a efecto de que las
personas puedan defenderse adecuadamente ante cualquier acto emanado del Estado que
pueda afectar sus derechos. [...] La Corte ha establecido que, a pesar de que el citado
articulo no especifica garantias minimas en materias que conciernen a la determinacion
de los derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal 0 de cualquier otro caracter,
las garantias minimas establecidas en el numeral 2 del mismo precepto se aplican también
a esos Ordenes y, por ende, en éstos el individuo tiene derecho al debido proceso en los
términos reconocidos para la materia penal, en cuanto sea aplicable al procedimiento
respectivo.

8 Schmidt-Assmann citado por Roberto Dromi, Acto administrativo, 4ta. ed., (Madrid: Hispania Libros,
2008), 85.

9 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Baruch lvcher Bronstein vs. Per(, Reparaciones y
costas, 06 de febrero de 2001.
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Respecto al ordenamiento juridico, ademas de la Constitucion de la Republica y
al ERJAFE, se acudira a lo que establece el Reglamento para la aplicacion del derecho de
refugio y a la Ley Organica de Movilidad Humana, esta Gltima norma recientemente
aprobada por el Presidente de la Republica luego que desde julio de 2015 estuvo sometida
a la revision y aprobacion de la Asamblea Nacional, con el objeto de revisar la forma en
la que el debido proceso ha sido incluido como derecho a ser observado durante el trdmite

de acceso al refugio:

Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, articulo 23.- Durante todo
el desarrollo del tramite se garantizard a los/las solicitantes de refugio y a los/las
refugiados/as reconocidos/as, el acceso al procedimiento, el derecho al debido proceso y
el acceso a sus expedientes a pedido de parte interesada®.

Ley Organica de Movilidad Humana, articulo 99.- El procedimiento para el
reconocimiento del refugio, se llevara a cabo respetando las siguientes garantias, a mas
de las contempladas en la Constitucion: 1. Los procedimiento seran individualizados; 2.
Se realizara una entrevista personal y la persona solicitante podra escoger el sexo de su
entrevistador en caso de violencia de género; [...] 4. La carga de la prueba sera compartida
[...]; 5. El solicitante sera notificado por escrito de todas las decisiones tomadas y podra
presentar recursos administrativos con efecto suspensivo [...]; 6. [...] Se respetara el
principio de confidencialidad y la proteccion de los datos personales [...]%.

Conforme estos articulos y la tabla que previamente explico las etapas y el estatus
que adquieren las personas que presentan una solicitud de refugio, se identifica una
confusion generada en la norma, en virtud de los derechos procesales que son exigibles
para las personas en proceso de admisibilidad, de aquellas consideradas como solicitantes
respaldadas por un carné que las identifica como tales, pues conforme el Reglamento para
la aplicacion del derecho de refugio, las primeras no tienen la condicion de solicitantes®.
Esta confusion también ha provocado dificultades a las personas en proceso de
admisibilidad, quienes estdn expuestas a posibles actitudes arbitrarias de la
Administracion en ejercicio de una simulada discrecionalidad®, debido a la falta de

80 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, art. 23.

81 | OMH, art. 99.

8 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, art. 32.

8 EIl poder discrecional responde a una logica de regulacién general de la realidad social y la necesidad
aplicacion en detalle de la normativa a las circunstancias materiales reales y que escapan a la apreciacion
del autor de la norma juridica al momento de su creacion. Kelsen hace una simulacion de la discrecionalidad
a través de una ilustracion en la que el Parlamento dicta una ley en la que obliga a la poblacién a tomar
medidas para evitar la propagacion de una epidemia, por lo que delega a un 6rgano administrativo la
facultad de determinar, para cada enfermedad, cuales son las medidas a tomar. Con este ejemplo muestra
que “el Derecho esta siempre indeterminado en una u otra medida, indeterminacion de la que resulta una
discrecionalidad, mayor o menor de las autoridades, llamadas a aplicar las normas”, que segun Tomas
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garantias y un estatus juridico que las identifique como interesadas en ser reconocidas
como refugiadas. No puede pensarse que la entrega de una constancia de recepcion de la
solicitud e inicio del tramite de admisibilidad justifique una condicion juridica a la
persona. Con este comportamiento del MREMH unicamente ha generado un limbo
juridico en las que se ha ubicado a las personas en proceso de admisibilidad, que deja
claro cuestionamientos a la exigibilidad de sus derechos.

Se ha advertido también en la Ley Organica de Movilidad Humana en el Capitulo
V, seccion Il relativa al refugio, que las garantias del debido proceso que el texto
contempla son explicitas al determinar su observancia obligatoria en todo procedimiento
de refugio que se inicie luego de la aprobacidn de esta norma, sin embargo, las garantias
que se determinan en el texto legal comienzan a mostrar dificultades como quedd
expuesto previamente y no hace mencion a la importancia del debido proceso como uno
de los elementos centrales en el desarrollo del procedimiento para la determinacion de la
condicidn de refugiado/a, tampoco es explicita en reiterar la exigibilidad de las garantias
béasicas del derecho a la defensa como medios efectivos con los que cuenta la persona que
solicita refugio, independientemente de la fase en la que se encuentre su peticion, tanto
para garantizar ser escuchado como para defenderse en caso necesario cuando la
actuacion de la Administracion lo ha perjudicado.

Se empleara este espacio para revisar el contenido de la Ley Organica de
Movilidad Humana en cuanto a refugio se refiere. La ley constituye una oportunidad para
el Ecuador de reorganizar su sistema nacional de refugio y ajustarlo a las
recomendaciones internacionales asi como a las buenas practicas conforme la experiencia
que el pais ha ganado en las aproximadamente cuarenta décadas en las que ha identificado
y reconocido refugiados. Cabe recordar que en los afios ochenta, Ecuador comenzd
regulando esta institucion juridica a través de un reglamento contenido en un decreto
ejecutivo en el que adopt6 las definiciones de la Convencion de 1951 y la Declaracion de
Cartagena, a partir de las cuales el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad

Humana histéricamente ha ejecutado procedimientos de determinacion del estatus. En la

Ramdn Ferndndez, esta discrecionalidad deliberada, consciente, intencional deja un marco de libre
apreciacion que es necesario llenar. Este analisis puede ampliarse en Tomas Ramon Fernandez, Sobre los
limites constitucionales del poder discrecional, (Espafia: Revista de Administracion Publica, 2012), 150.
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historia, los gobiernos de turno inicamente se han interesado en normar al refugio a traves
de decretos y de procurar el apoyo de organismos internacionales como el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados para garantizar apoyo a esta
poblacion.

En efecto, los programas y proyectos vinculados a la atencion de la poblacion con
la necesidad de proteccion internacional se ha encargado a organismos de cooperacion
internacional y organizaciones sociales® que cuentan con recursos otorgados por paises
desarrollados como Estados Unidas y de la Unidn Europea, los cuales financian dichos
proyectos como una forma de descargo y de cumplimiento de responsabilidades al formar
parte de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados, sin embargo, el Ecuador no
ha dispuesto programas de integracién e inclusion de la poblacién refugiada que se
encuentra en su territorio, que supere lo que se contempla en estos decretos, que han
cambiado Unicamente en su contenido las dinamicas de recepcion de solicitudes con la
finalidad de seleccionar y filtrar las peticiones, excluyendo a personas de las que se
presume no merecen esta condicion.

A partir del 2008, afio en el que la estructura constitucional del pais se modifica
con la aprobaciéon de la nueva Constitucion, el refugio adquiere la caracteristica de
derecho y se reconoce a esta poblacién como parte de los grupos de atencidn prioritaria.
Sin embargo, en el 2009 se emite un decreto ejecutivo® que modifica el procedimiento
existente hasta esa fecha y se crea una nueva fase que tiene la finalidad de analizar la
admisibilidad de las solicitudes, para posteriormente autorizar sean revisadas por una
comisidn que finalmente determinaré si la solicitud se ajusta a los criterios de refugio. En
el 2012 nuevamente el procedimiento sufre cambios luego de la aprobacion de un nuevo
reglamento que formula un tratamiento diferente a las solicitudes de refugio estableciendo
nuevos plazos y claridad en los requisitos para presentar una peticion. Este reglamento en
la actualidad se encuentra vigente aunque modificado su contenido por la Corte
Constitucional en lo relativo a los plazos y la definicion de refugio.

8 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “ACNUR en Ecuador”. Consulta: 26 de
febrero de 2017. <
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/RefugiadosAmericas/Ecuador/2016/ACNUR_Ecuador_2
016_General_ES_Abril.pdf>

8 Ecuador: Presidencia de la Republica, “Reformas al Decreto Ejecutivo No. 3301 de 6 de mayo de 1992”
[2009]. Decreto Ejecutivo 1635 publicado en el Registro Oficial, No. 565, de 12 de abril de 2009.

48



Pese a que la regulacion normativa del refugio no ha sido la adecuada hasta ahora,
nuevamente se propone un cambio al sistema con la Ley Organica de Movilidad Humana,
que contempla —como quedd sefialado- la incorporacion del debido proceso en el
procedimiento (con claras limitaciones), manteniendo ambas definiciones de refugio.

Vale resaltar que la ley reconoce que la determinacion de la condicion de refugio
es de naturaleza declarativa, por tanto, el Estado no constituye a la persona como
refugiada sino la situacion de persecucion y huida que esta persona ha sufrido. Asi mismo
resulta interesante que contemple a la condicion de refugiado como una situacion juridica
diferente a la categoria migratoria que la persona adquiera, de tal forma que existe la
posibilidad de que la condicion de refugiado se mantenga aun después de que la persona
desee cambiar su condicién migratoria a través de una visa diferente a la del refugio o
incluso, la naturalizacion.

También se proponen cambios como requisitos para solicitar refugio®, entre los
cuales resulta preocupante aquel que refiere que la persona solicitante no haya pedido
refugio en otro pais previo a presentar su peticion, lo cual es contrario a los criterios
internacionales del primer y tercer pais de asilo®’, que facultan a la persona exponer su
caso a un tercer pais por circunstancias especificas que afecten su solicitud o su proteccién
en el primer pais de refugio; asi mismo, la propuesta expone la realizacion de una sola
entrevista, mantiene los plazos para resolver la peticion y, contempla el efecto suspensivo
de las resoluciones en caso de presentacion de recursos administrativos.
Lamentablemente no se hace énfasis en otras garantias del derecho a la defensa como la
asistencia letrada, de intérpretes, ser escuchado oportunamente en el desarrollo del
procedimiento, la obligacion de motivacion basada en anélisis de la situacion de pais de
origen, de cumplimiento de plazos razonables en los pronunciamientos de la autoridad
competente y limites a la discrecionalidad de la administracion en la determinacion del
derecho.

En consecuencia, la ley recoge varios cambios de los que no puede desconocerse

su trascendencia y beneficio para las personas que solicitan refugio y aquellas que han

8 LOMH, art. 104.
87 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Procesos de asilo, Procedimientos de
asilo justos y eficientes, (ACNUR: 31 de mayo de 2001): 3-5.

49



sido reconocidas como refugiadas, pero también prevalecen disposiciones que limitan el
desarrollo de un procedimiento ajustado a las necesidades actuales de respuesta al refugio
y la generacion de una dindmica de efectividad en las resoluciones de la autoridad
nominada a actuar, de tal forma que no afecte a la peticion fundada en la necesidad de
proteccion ni en el situacién humanitaria por la que atraviesan las personas.

Para cerrar este subcapitulo debe resaltarse el papel trascendental del debido
proceso en la determinacion de la condicion de refugio, en tanto las condiciones
humanitarias que se encuentran tras la solicitud presentada. Si bien no todo aquel que
solicita refugio merece tal condicion, aquellas que son legitimas titulares de este derecho
acuden casi siempre a presentar su peticion ante la via establecida por el Estado receptor,
siendo casi siempre, la via administrativa, por tanto, el debido proceso debe ser un
derecho plenamente efectivo en todas las etapas de este procedimiento y garantizar su

ejercicio a las personas.

2.2. El derecho a la defensa como mecanismo de participacion activa del
solicitante de refugio en el procedimiento de acceso al asilo.

El articulo 76, numeral 7 de la Constitucion del Ecuador reconoce al derecho a la
defensa como aquella facultad o potestad ejercida por cualquier persona en defensa de
sus intereses durante el desarrollo de un proceso, en este sentido, el texto constitucional
no limita ni distrae el ejercicio de este derecho exclusivamente al proceso judicial, por el
contrario, especificamente dispone que es aplicable en todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones de cualquier orden; a la vez, ubica a la defensa como
un pilar fundamental del debido proceso y lo desarrolla en trece garantias fundamentales®®

cuyo objetivo es avalar la accién de defensa de la persona ante una autoridad publica.

8 De acuerdo al articulo 76, numeral 7 de la Constitucion el derecho a la defensa incluye las siguientes
garantias: a. No ser privado del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del procedimiento; b. Contar
con el tiempo y medios adecuados para la preparacion de la defensa; c. Ser escuchado en el momento
oportuno y en igualdad de condiciones; d. Acceso de las partes a todos los documentos y actuaciones del
procedimiento; e. No ser interrogado sin la presencia de un/a defensor/a publico/a o abogado/a particular;
f. Ser asistido gratuitamente por un traductor o intérprete; g. En procedimientos judiciales, ser asistido por
un/a abogado/a de su eleccion o defensor/a de oficio; h. Presentar alegaciones de las que se crea asistida la
persona, replicar los argumentos de las otras partes; a presentar pruebas y contradecir las que se presenten
en su contra; i. No ser juzgado por mas de una vez por la misma causa; j. La comparecencia obligatoria de
testigos o peritos ante la autoridad; k. A ser juzgado por una jueza o juez independiente, imparcial y
competente; I. Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas; y, m. Recurrir el fallo o
resolucién en todos los procedimientos en los que se decida sobre sus derechos.
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Se ha vinculado al derecho a la defensa con el debido proceso como un mismo
derecho o garantia, inclusive suele verse a la defensa como aquella que aporta a la
concrecion efectiva del debido proceso. En una breve revision al desarrollo historico del
derecho a la defensa se observé como su caracter de prerrogativa inherente a la persona
humana se ha mantenido durante siglos, que segun lo analiza Luis Alberto Petit Guerra

se ha colegido como “el derecho a ser oido en distintas manifestaciones”:

El derecho a la defensa fue gestado, especificamente bajo el derecho a ser oido
como valor republicano. Si bien en muchos de estos textos Constitutivos no se sostuvo en
forma expresa la defensa como un derecho, si existen regulaciones varias que recogen
algunos de sus componentes tal como se les conoce en la actualidad (irretroactividad de
la ley, igualdad ante la ley, no hay delito que no esté previsto en la ley, etc.)®.

Ademas de su relacion con el derecho a ser oido, se relaciona con frecuencia a la
defensa con otros derechos como el de igualdad ante la ley y la garantias a recibir
asistencia letrada o el patrocinio de un/a abogado/a. Es claro que esta facultad es mucho
mas amplia a estas miradas y se constituye como uno de los derechos mas relevantes del
debido proceso que cristaliza de forma efectiva la participacion de la persona en el

procedimiento.

Pilar fundamental en el que se respalda el debido proceso es el derecho a la
defensa, concebido como el principio juridico procesal o sustantivo con el cual toda
persona tiene derecho a ciertas garantias minimas, para asegurar un resultado justo y
equitativo dentro del proceso. [...] El derecho a la defensa garantiza que nadie sea privado
de los medios necesarios para proclamar y hacer respetar sus derechos dentro del
proceso®.

Previamente se sefial6 que el papel que cumple el debido proceso frente a la
actuacion de la Administracion, especificamente en sus procedimientos, no lo hace
factible de su ejecucidn literal e integral de todas las reglas y garantias que lo integran,
pues este derecho tiene que modularse en razon de la naturaleza del procedimiento
administrativo, las finalidades de la Administracién y, por supuesto, los derechos e
intereses de las personas administradas. Esta flexibilidad del debido proceso reconoce al

derecho a la defensa como facultad esencial de la persona que le permite hacer uso de las

8 Luis A. Petit Guerra, Estudios sobre el debido proceso, (Caracas: Ediciones Paredes, 2011), 78.

% Ecuador. Corte Constitucional del Ecuador, [Sentencia que acepta la Accién Extraordinaria de Proteccion
presentada por Alberto Garcia Martinez, por la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva en los
derechos al refugio y no devolucion] en Sentencia No. 090-15-SEP-CC, 25 de marzo de 2015.
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garantias practicas que le ofrece su contenido para participar en los asuntos que requieran
de su intervencion y para exigir de la Administracion su respeto®!, en consecuencia, la
Administracion facilita la flexibilidad del procedimiento, conforme lo sugiere el principio
de informalidad, precautelando los derechos de la persona..

El ERJAFE no hace alusion literal al derecho a la defensa en los procedimientos
administrativos comunes, sin embargo, en un recorrido por su articulado se dispone la
operacion de las garantias de la defensa en los tramites que desarrollan la voluntad
administrativa, por ejemplo, el articulo 122 habla de la motivacién de los actos; el articulo
146 hace referencia al derecho de las personas interesadas para presentar alegaciones en
cualquier momento del procedimiento y a ser escuchado en el momento oportuno; el
articulo 147 dispone la presentacion de pruebas; y, el articulo 152 dispone al 6rgano
instructor adoptar todas las medidas necesarias para lograr el pleno respeto de los
principios de contradiccion y de igualdad de los interesados en el procedimiento. El
cardcter sui géneris de formalidad del procedimiento administrativo facilita la
participacion del interesado sin la necesidad de asistencia letrada. Como se observa, el
procedimiento comun que desarrolla el ERJAFE ofrece las medios esenciales de
convivencia y buen desarrollo de la relacion Administrado-interesado/a, lo que implica,
enmarcarse en los parametros de respeto a los derechos humanos.

Por su lado, el articulo 23 del Reglamento para la aplicacién del derecho de refugio
vincula al procedimiento de solicitud de refugio con el debido proceso, este decreto
reconoce este derecho a las personas que se han involucrado en este tramite administrativo
para la determinacion de su condicion como refugiadas. Sin embargo, como breve
adelanto al siguiente subcapitulo, las problematicas existentes que exponen al derecho a
la defensa en el desarrollo practico del procedimiento y que se vinculan principalmente a

las garantias son las siguientes:

%1 Este respeto debe basarse ademas en la observancia y a la operacion fluida de los principios que rigen el
procedimiento administrativo y que se desarrollaron en el primer capitulo de este trabajo, particularmente,
los principios de participacion, contradiccion, publicidad y transparencia, respecto a éstos dos ltimos el
autor Fernando Brito Ruiz los considera conectados al derecho a la defensa, lo que “obliga a la entidad a
comportarse en todo momento de tal manera que sus actuaciones sean diafanas, no puede sustraer al
conocimiento del administrado elementos o medios de prueba que va hacer valer contra éste en un momento
posterior”, para ampliar este tema puede revisarse el texto de Fernando Brito Ruiz, “El debido proceso en
las actuaciones administrativas”, en Jaime Vidal Perdomo y otros, edit., Temas de Derecho Administrativo
Contemporaneo, (Bogota: Universidad del Rosario, 2005), 400.
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- Ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de condiciones.
- Recibir asesoria y patrocinio juridico.

- Presentar pruebas y contradecir las que se presentan en su contra.

- Recibir resoluciones motivadas de los poderes publicos.

- Recurrir la resolucién que decida sobre sus derechos e intereses.

Las problematicas identificadas estan frecuentemente relacionadas a las
solicitudes de refugio presentadas ante las autoridades competentes segun lo dispone el
reglamento; el largo tiempo de espera para entrevistas; contar con un traductor o intérprete
durante las entrevistas; las dificultades para ser asistido de patrocinio letrado; la
presentacion y consideracion de documentos probatorios; la aplicacion de normativa
fuera de la dispuesta en el reglamento, en el ERJAFE y la Constitucion; negativa de
recepcion de recursos de impugnacion; entre otras, que impactan considerablemente en
la participacion activa de la persona solicitante, agravada por su condicion de
desproteccién y vulnerabilidad ante la ausencia de servicios de asistencia humanitaria
complican su sobrevivencia en el pais de refugio.

Este impacto puede conducir al rechazo de una solicitud fundada en una real
necesidad de refugio y de proteccién del Estado, de manera consecuente, la devolucion a
su pais de origen a la persona que huyé de aquel por el riesgo que corria su vida, integridad
o libertad desatado por algin motivo de persecucién. Sin embargo de la presuncién de
estas problematicas, durante una entrevista realizada a la Direccion de Refugio realizada
con el finalidad de conocer su apreciacion sobre el procedimiento (ver Anexo Il1), la Dra.

Verdnica Machuca, delegada de esta unidad, expreso:

Con el nuevo flujo de personas refugiadas [ ...] a Nosotros no nos marca un cambio
o modificacion en los procedimientos, porque somos el pais en la region que ha aplicado
la normativa de manera adecuada sugerida por organismos internacionales y somos el pais
gue ha ajustado un procedimiento adecuado. Nuestra normativa nos permite dar un trato
igualitario a todas las solicitudes, si podria tenerse en cuenta la emergencia del caso, por
ejemplo, no es lo mismo un caso de Siria que el de un venezolano®.

92 Verénica Machuca, delegada de la Direccién de Refugio, entrevistada por Verdnica Chapaca, a través de
videoconferencia. Quito, 28 de junio de 2016.
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A estas situaciones podria sobrevenir un escenario de desigualdad en el
procedimiento administrativo, que colocaria a la persona en condicion de indefension,
por tanto, la vulneracion a uno de los rostros del derecho a la defensa, el derecho a no
padecer indefension que “no solo exige [a las autoridades] ‘no impidan u obstaculicen’
la facultad de las partes de alegar y justificar sus pretensiones, sino que contiene un
mandato implicito al legislador —y al intérprete- consistente en promover la defensién en
la medida de los posible mediante la correspondiente contradiccion”®, en consecuencia,
la primera dificultad en el derecho a la defensa en el procedimiento administrativo de
acceso al refugio, podria encontrarse en el mismo reglamento que lo regula y como las
autoridades lo comprenden.

“En sede administrativa es obvio [e innegable en términos tedricos y normativos|
que al afectado le asisten todos los derechos integrantes de la defensa”®, a esta afirmacion
se agregara que la defensa le asiste a toda persona a lo largo del procedimiento
administrativo, es decir, en todas sus etapas. Particularmente en el procedimiento de asilo,
las garantias del derecho a la defensa se fundamentan en el contenido del derecho de
refugio que es expreso al sefialar que “las personas que se encuentren en condicion de
asilo o refugio gozaran de proteccion especial que garantice el pleno ejercicio de sus
derechos. [...]”%°, por tanto, su participacion efectiva en el procedimiento con
herramientas de defensa a su alcance esta facultada constitucionalmente, siendo una

responsabilidad ineludible de un Estado constituido por y para los derechos.

2.3. Principales problematicas procedimentales en el acceso al asilo atentatorias

al derecho a la defensa del solicitante de refugio.
Hasta el momento se ha referido puntos especificos del Reglamento para la
determinacion del derecho de refugio principalmente relacionados con la estructura del
procedimiento establecido y su relacion con el procedimiento administrativo comin. En

el presente subcapitulo se explican las razones por las cuales el procedimiento adolece de

% Sentencia del Tribunal Constitucional 72/1999 citada por Carles Viver Pi-Sunyer y Héctor Lopez Bofill,
Jurisdiccion constitucional y judicial en el Recurso de Amparo, (Valencia: Tirant Lo Blanch, 2006), 102.
% Augusto Morello, El proceso justo, 632.

% Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. II, “Derechos”, cap. primero, “Principios de
aplicacion de los derechos”, art. 41, ([Quito]: Lexis, s.f.): 20.
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serios problemas que afectan directamente a los derechos y garantias procesales de las
personas que solicitan refugio, establecidos en la Constitucion de la Republica; estas
problematicas pueden terminar afectando directamente al derecho de refugio y demuestra
por queé este derecho constitucional debe ser garantizado por el Estado ante una existente
necesidad proteccion. Seguidamente se verd como la realizacion de este derecho depende
contundentemente del ejercicio efectivo de las garantias del derecho a la defensa durante
el procedimiento para la determinacion de refugio.

Para abordar cada problematica ha sido relevante el apoyo en material que refleja
la situacion del refugio en el Ecuador, entre este material constan entrevistas a autoridades
relacionadas con la tematica y una organizacion social que atiende directamente a esta
poblacién. También se dispone de material documental que da cuenta de resoluciones de
la autoridad de refugio relativas a solicitudes presentadas por varias personas, a quienes
fue solicitada la autorizacion correspondiente para el uso de esta informacion en la
presente investigacion. Las autorizaciones fueron concedidas verbalmente por solicitud
de las personas consultadas a fin de salvaguardad su identidad, de igual manera para
proteger su informacién personal de los documentos que se adjuntan en los anexos se ha

omitido cualquier referencia que permita identificar a la persona.

2.3.1. Problematicas relacionadas a la definicion y condicion de refugiado

Quedd sefialado que son dos los instrumentos internacionales claves del Derecho
Internacional de Refugio que establecieron desde el siglo XX una definicion clara y
delimitada sobre el estatuto de los refugiados y la aplicacion de esta definicién a las
personas que atraviesan por circunstancias particulares de desplazamiento: la Convencién
sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada en Ginebra el 28 de julio de 1951 que
tiene un valor vinculante para el Estado ecuatoriano, y la Declaracion de Cartagena sobre
los Refugiados, celebrada en la ciudad colombiana del mismo nombre en el afio de 1984,
este instrumento, a pesar de no ser vinculante para el Ecuador, el pais lo ha acogido y en
la actualidad la definicion de refugiado que propone este instrumento esta considerado en
la Ley Organica de Movilidad Humana y el Reglamento para la aplicacion del derecho

de refugio.

% Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados (1951).
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La aplicacion de estas definiciones a casos concretos constituye ya una experiencia
de varias décadas para el Ecuador, dados los contextos de desplazamiento de
considerables cantidades de personas hacia su territorio, provenientes de Colombia y
Per(, paises que colindan el territorio ecuatoriano y en los cuales se han desarrollado
conflictos civiles que desataron graves y sistematicas vulneraciones de los derechos
humanos, favoreciendo la creacion y enraizamiento de grupos armados irregulares que
posicionaron sus propios mandatos en territorios en los cuales la presencia estatal fue
insuficiente y no pudo controlar sus ataques. EI nimero de personas solicitando refugio
en Ecuador comenz0 a ser notorio a partir de los afios ochenta.

Desde aquella época el pais regul6 la aplicacion del derecho al refugio a través de
reglamentos contenidos en decretos ejecutivos (1987, 1992, 2009 y 2012)%7, en todos ellos
se acogieron ambas definiciones. Sin embargo, cabe aclarar que la definicidn establecida
en la Declaracion de Cartagena fue excluida del Reglamento para la aplicacion del
derecho de refugio en Ecuador expedido en el 2012 (actualmente vigente), desde que este
reglamente fue publicado hasta sus primeros afios de existencia, frente a esto la Corte
Constitucional en el afio 2014% a través de una sentencia ordeno la inclusion de la
definicion desarrollada en la Declaracion de Cartagena, protegiendo de esta manera el
desarrollo progresivo del derecho al refugio, como asi lo justifican los decretos ejecutivos
que precedieron al 1182, los cuales acogieron desde épocas pasadas las dos definiciones
aplicables a una situacion de refugio.

Las ampliadas definiciones que se aplican en materia de refugio en el pais no
propone de ninguna manera la existencia de un campo demasiado amplio que puede

matizarse arbitrario, para que cualquier persona que desee considerarse refugiada deba

97 En el orden establecido: 1. Ecuador: Presidencia de la Repliblica, “Reglamento para la aplicacion en el
Ecuador de las normas contenidas en la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su
Protocolo de 1967 [1987]; 2. Ecuador: Presidencia de la Republica, “Reglamento para la aplicacion de las
normas contenidas en la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su
Protocolo de 1967 [1992]; 3. Ecuador: Presidencia de la Republica, “Reformas al Decreto Ejecutivo No.
3301 de 6 de mayo de 1992, publicado en el Registro Oficial No. 933 de 12 de mayo de 1992” [2009]; v,
4. Ecuador: Presidencia de la Republica, “Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho de
refugio establecido en el Art. 41 de la Constitucion de la Republica, las normas contenidas en la Convencién
de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967”.

% Ecuador. Corte Constitucional del Ecuador, [Sentencia que declara la inconstitucionalidad parcial por el
fondo del Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho al refugio], en Sentencia No. 002-14-
SIN-CC, 14 de agosto de 2014.
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ser reconocida como tal, por el contrario, delimita la condicion de refugio a requisitos
especificos que la persona debe cumplir denominados clausula de inclusién, ademas
establece dos clausulas o requisitos adicionales Ilamados de cesacion y de exclusion, “las
primeras indican las condiciones en las que un refugiado deja de tener tal condicion y las
segundas enumeran las circunstancias en las que una persona queda excluida de la
aplicacion de la [definicion de refugiado], aunque responda a los criterios positivos de las
clausulas de inclusion”®, en consecuencia, al Estado le corresponde determinar esta
condicion a través de un procedimiento ajustado a criterios especificos -de acuerdo a la
recomendacion de la Agencia de las Naciones Unidas especializada en el tema- que le
permitan “comprobar los hechos que son del caso y aplicar las definiciones de refugio a
los hechos asi comprobados”.

Por tanto, el asunto por el que le corresponde pronunciarse a la Administracion en
el procedimiento de acceso al refugio no puede tenerse como expectativa legitima del
individuo que se ha constituido como refugiado al momento de cruzar la frontera
ecuatoriana bajo las circunstancias ya explicadas, pues como se sefialo, la persona ya es
refugiada, entonces la Administracion no estas facultada a manejar un “margen de
decision mas o menos amplio dentro del que se puede mover”'® para decidir si la persona
es o no refugiada, es decir, no esta bajo discrecion de la Administracion constituir a una
persona como refugiada o no; sin embargo, en estos procedimientos es comun identificar
a la discrecionalidad operando en el momento de reconocer la condicion de refugio a una
persona solicitante, a pesar de tener que basarse en hechos y criterios de analisis concretos
y predeterminados, existe un espacio para la discrecionalidad administrativa que
determina si la persona merece 0 no ser reconocida como refugiada en el Estado y por

tanto gozar del derecho de refugio y las prerrogativas que a éste le asisten.

% ACNUR, Manual y directrices, 10.
10 Oscar Eduardo Vargas Rozo, “Discrecionalidad administrativa: naturaleza, limites y garantias
ciudadanas”, en Jaime Vidal Perdomo, edit., Temas de Derecho Administrativo Contemporaneo, (Bogota:
Universidad del Rosario, 2005), 368.
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2.3.2. Probleméticas relacionadas al procedimiento, la autoridad y la
potestad discrecional.

En este punto es necesario plantear el siguiente escenario: con la Constitucion de
la Republica de 2008 el refugio dejo de ser una prerrogativa del Estado y paso a
reconocerse como un derecho fundamental, por lo tanto, la interrogante se construye
alrededor de la autoridad y el procedimiento administrativo que regula el refugio ¢por qué
un derecho de las personas se somete al reconocimiento o autorizacion de una autoridad
administrativa? Frente a este cuestionamiento debe resaltarse también que la persona que
solicita el reconocimiento de un derecho constitucional se somete al criterio de la
Administracion de otorgar o no ese derecho, por tanto, existe de por medio una
intervencion discrecional del Estado en un procedimiento, en el que influye el interés
publico, en este caso, soberania y seguridad interna, que el Estado se interesa en
resguardar. Al respecto, la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha analizado
el papel que el término soberania ha desempefiado en la regulacion de politica migratoria
y en definitiva aclara a los Estados la prohibicion de restringir el derecho a la migracion,
que incluye el refugio sin una previa ponderacion de la afectacion a este derecho en

relacion a asuntos de seguridad y soberania que podrian afectar su orden interno:

En lo que respecta a la migracion internacional, la Comision ha identificado como
con base en la soberania estatal, maltiples Estados han regulado la migracion a través de
politicas, leyes decisiones y practicas que contravienen directamente los derechos
humanos de las personas migrantes y sus familias. Al respecto la Comision estima
importante sefialar que [...] si bien los Estados tienen el derecho a controlar sus fronteras,
definir los requisitos de ingreso, estancia y expulsion de los extranjeros de su territorio y,
en general, de establecer sus politicas migratorias; las politicas, leyes y préacticas que
implementen deben respetar y garantizar los derechos humanos de todas las personas
migrantes, que han sido ampliamente reconocidos por los Estados a partir de las
obligaciones internacionales®.

Por otra parte, en las caracteristicas particulares de este procedimiento se
presentan dificultades relacionadas a la participacién de la persona solicitante de refugio
y las actuaciones administrativas que a titulo de “potestad de discrecionalidad” ejecuta la
Administracion y que afectan profundamente la intervencion de la persona interesada en

su procedimiento y la decision final sobre el estatuto de refugiada.

101 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Movilidad Humana, Estandares interamericanos,
(OAS: 31 de diciembre de 2015), 12. (En adelante CIDH).
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En primer lugar y de manera concreta el debido proceso y por tanto el derecho a
la defensa tiene plena vigencia para las personas migrantes. Cabe recordar que el articulo
9 de la Constitucion de la Republica expresamente sefiala que “las personas extranjeras
que se encuentran en el territorio ecuatoriano tendran los mismos derechos y deberes que
las ecuatorianas, de acuerdo con la Constitucién”, en consecuencia, no existe ninguna
alegacion en contrario que disminuya o menoscabe este derecho en perjuicio de las
personas que solicitan refugio en el Ecuador.

Cabria destacar que existe la posibilidad de que a una situacion particular de
refugio, se aplique un criterio de soberania para otorgar el estatuto, esto pese a que la
Constitucion de la Republica al reconocer el derecho de refugio en el articulo 41 protege

a las personas refugiadas incluso sobre su ingreso o de permanencia en situacion irregular.

[La] existencia de [...] un verdadero derecho procesal administrativo migratorio,

[...] obliga a los Estados a realizar practicas procedimentales tomando en cuenta su

condicion (del migrante); recordando por ejemplo, como en Europa, el Convenio Europeo

de los Derechos Humanos y Libertades fundamentales prohibe a los gobiernos de los

Estados tomar medidas de envergadura colectiva en contra de extranjeros; asi como

resaltando que el debido proceso nacional [...], priva para todo tipo de actuaciones

judiciales y administrativas, destacando como parte interesada o administrado, al
migrante'®?,

Desde la vigencia de la Ley Organica de Movilidad Humana, existe un conflicto
generado entre la aplicacion del reglamento y la ley en los procedimientos de acceso al
refugio que complejiza la efectividad de este derecho debido a la vigencia de ambas
normas que contienen disposiciones aplicables al procedimiento, sin embargo se
mantiene en el MREMH la prevalencia de las normas reglamentaria que regulan el
procedimiento, este tema esta vinculado al principio de reserva de la ley. Previamente
quedo sefialado el pronunciamiento de la Corte Constitucional del Ecuador en la sentencia
de analisis de inconstitucional del reglamento que regula el refugio, en el cual justifica su
existencia en la facultad por norma constitucional del presidente de la Republica para

expedir reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes y formula que:

En materia de derechos constitucionales la potestad reglamentaria consagrada en
el numeral 13 del articulo 147 de la Constitucion esta encaminada precisamente a
viabilizar la aplicacién, tanto de las leyes como de los instrumentos internacionales de

102 Luis A. Petit Guerra, “Estudios sobre el debido proceso”, 195.
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derechos humanos que forman parte del blogue de constitucionalidad, con el objeto de
garantizar el ejercicio de los derechos, siempre que de su contenido no se desprenda una
afectacion a la esfera material de los mismos!%,

Sin embargo, esta via libre para la regulacion del procedimiento a través del
reglamento permite que el Estado incorpore criterios discrecionales en la determinacion
de la condicion de refugio en las etapas del procedimiento que cree convenientes, sobre
todo porque estas etapas son lo suficientemente amplias y generales que permiten al
Estado ejercer esta potestad. Tomaré como ejemplo la fase de admisibilidad en la que se
permite al Ministerio de Relaciones Exteriores, a traves de su Direccion de Refugio
otorgar una certificacion de presentacion de la solicitud a la persona o grupo familiar que
solicité refugio®, certificado que no le otorga la condicion de solicitante, es decir, no
puede ejercer derechos béasicos como educacién, salud o trabajo, y solo le permite
permanecer en el pais durante el tiempo que la Administracion se demore en emitir una
resolucion.

En una entrevista realizada a la organizacion Servicio Jesuita a Refugiados®®® (ver
Anexo V) cuya mision se centra en la proteccion social y juridica de poblacién refugiada,
se menciona que en el primer semestre del 2016 esta organizacion identifico decenas de
casos de personas recién llegadas al pais que tienen que esperar hasta mas de dos meses
para que su solicitud sea recibida, se realice una primera entrevista para determinar si su
caso es admisible y reciban un carné que los categorice como solicitantes de refugio. Esto
también fue reafirmado por la Defensoria del Pueblo en la entrevista realizada, al ser
consultados sobre las problematicas mas frecuentes que desde su labor han identificado
en los tramites de refugio:

También la demora para resolver peticiones, por ejemplo, en la provincia de
Sucumbios se han identificado casos de personas que han solicitado refugio desde afios
atras y todavia se encuentran esperando una respuesta, casos de 5 a 8 afios en espera y

103 Ecuador. Corte Constitucional del Ecuador, [Sentencia que declara la inconstitucionalidad parcial por el
fondo del Reglamento para la aplicacién en el Ecuador del derecho al refugio], en Sentencia No. 002-14-
SIN-CC, 14 de agosto de 2014.

104 Ecuador. Presidencia de la Republica, “Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del derecho de
refugio establecido en el articulo 41 de la Constitucién de la Republica, las normas contenidas en la
Convencidn de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de 1967~
[2012], (Quito: Presidencia de la Republica, 2012).

105 Gabriela Garcia, coordinadora juridica del Servicio Jesuita a Refugiados Ecuador, entrevistada por
Veronica Chapaca, en las instalaciones de la organizacion. Quito, 06 de julio de 2016.
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que por la condicion juridica temporal que les otorga el carné de solicitantes no pueden
ejercer derechos esenciales como salud y trabajo%,

Esta problemaética al parecer es una constante en el procedimiento y expone a las
personas a escenarios de desproteccion, que no Unicamente afecta al derecho de portar
una documentacion oficial adecuada que le permita el ejercicio efectivo de derechos y el
acceso a servicios publicos, también afecta a su situacion de riesgo inminente que deben

ser revisados en un momento oportuno por la autoridad y resolverlo en un plazo razonable

2.3.3. Problematicas relacionadas a las garantias de defensa: ser escuchado

oportunamente.

En la misma fase de admisibilidad, el articulo 31 del Reglamento para la
aplicacion del derecho de refugio faculta a un oficial del Ministerio de Relaciones
Exteriores a valorar la admisibilidad o inadmisibilidad de la peticién, en esta linea, el
articulo 33 autoriza al mismo funcionario a calificar la solicitud considerada inadmisible
como: a. manifiestamente infundada; b. abusiva; y, c. ilegitima; sin embargo, las
interpretacion que expone el reglamento a cada una de estas categorias de inadmisibilidad
no define claramente los criterios legales ni facticos para que la solicitud inadmisible sea
calificada como tal por el oficial, dejando a su libre criterio la interpretacion de la
categoria al caso concreto. Ademas, Unicamente las solicitudes inadmisibles
categorizadas como manifiestamente infundadas y abusivas son susceptibles de
impugnacion, mientras que la solicitud ilegitima no faculta a la persona impugnar tal
decision y debe abandonar el pais'®’.

Por otra parte, existen dificultades en la presentacidn oportuna de peticiones antes
las autoridades competentes, relacionadas a la garantia de ser escuchados en el momento
oportuno. En virtud de las dindmicas del refugio, las personas muchas veces estan
forzadas a salir de su lugar de origen de un momento a otro, en estas circunstancias
algunas personas prefieren presentar directa e inmediatamente su peticion y explicar sus

motivos en una entrevista, mientras que otras desconocen o evitan conocer a las

106 José Luis Guerra, Director General Tutelar de la Defensorfa del Pueblo, entrevistado por Verdnica
Chapaca, en las instalaciones de la institucion. Quito, 10 de junio de 2016

107 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, art. 33, [...] Cuando la solicitud de refugio
hubiere sido inadmitida a trAmite por ilegitima, el solicitante debera abandonar inmediatamente del pais”.
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autoridades encargadas de atender sus casos por temor a ser devueltas. También se dan
casos de personas que solicitan refugio en las zonas de transito de puertos aéreos o
terrestres, a quienes no se les garantiza que su solicitud sea atendida —o al menos sin
observar garantias minimas- y contrariamente las personas sean sometidos a procesos de
deportacién, como sucedi6 con la familia Pacheco Tineo, un caso emblematico de refugio
analizado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos!®®. Estas situaciones no
fueron consideradas desde inicio por el Reglamento, por lo que se concedia a las personas
unicamente 15 dias -contados desde su ingreso al pais- para que presente su solicitud ante
las autoridades autorizadas para receptarlas, sin embargo, luego de dos afios de vigencia
de este reglamento, la Corte Constitucional amplio este plazo a 90 dias, considerando un
tiempo prudencial para que las personas expongan su caso.

Existen aun otras dificultades en este procedimiento inicial y de seguimiento al
tramite para que las personas sean escuchadas y atendidas en sus requerimientos de
manera oportuna, una de estas dificultades esta identificada en la ausencia de oficinas de
refugio a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores en los lugares en los que se
concentra la poblacién refugiada, es el caso de la ciudad de Santo Domingo, punto de
Ilegada de poblacién refugiada y en la cual desde hace méas de un afio dejo de funcionar
la oficina del ministerio del ramo encargada de tramitar las solicitudes, obligando a las
personas a desplazarse a las ciudades de Esmeraldas y Quito para presentar sus peticiones
y solicitar la renovacién de sus documentos; situacion que ha complicado mas el impulso
del proceso por parte de la personas interesadas, considerando también que las solicitudes
admitidas a tramite se solventan en la ciudad de Cafiar, actual sede del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. TOmese también en cuenta que las
autoridades policiales y militares encargadas por el reglamento a receptar las solicitudes,

muchas veces desconocen esta atribucion y se niegan a recibir las peticiones.

108 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de
Bolivia, Sentencia de excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, 25 de noviembre de 2013. La
familia Pacheco Tineo presentd una solicitud de refugio al Estado de Bolivia ante el riesgo de ser deportados
a Per(, pais del cual huyeron, sin embargo, dicha peticién fue resuelta y negada por las autoridades
migratorias y de refugio sin que las personas sean escuchadas, finalmente la familia fue expulsada a Peru.
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2.3.4. Probleméticas relacionadas a las garantias de defensa: disponer de

un/a abogado/a o defensor/a publico/a.

En lo relativo al patrocinio letrado para las personas solicitantes, Ecuador y su
reglamento no garantizan abiertamente este derecho para las personas que han iniciado
un procedimiento de refugio, el reglamento dispone el libre acceso al procedimiento y a
los expedientes a favor de la persona refugiada, sin embargo, no contempla la necesidad
de asistencia legal que requieren estas personas que, por sus condiciones de desarraigo y
vulnerabilidad, pueden errar en la gestion del procedimiento de refugio en sus todas sus
etapas que conllevan diferentes trdmites a que requieren la participacion del solicitante,
como la presentacion a entrevistas, presentar documentacion o recurrir resoluciones.

El patrocinio letrado hasta el momento ha sido asumido como una asistencia
humanitaria brindada por organizaciones sociales que trabajan en el pais con apoyo de la
cooperacidn internacional, sin embargo, este apoyo en la mayoria de los casos se remiten
a la orientacion y asesoria juridica, mas no al patrocinio de los casos, por ejemplo, en la
presentacion de recursos de impugnacion, que en ocasiones son elaborados por las
mismas personas sin conocimiento minimo de los motivos que fundamentaron la
negativa, ni las causales legales en las que deben apoyarse para recurrir la decision; y, en
otros casos, en los que estas organizaciones ayudan a elaborar los recursos, estos no van
acompafados de la firma de un/a abogado/a que respalde la impugnacion por el temor
que genera la intervencion del Estado en sus actividades sociales, informacién que de
manera extra oficial nos han compartido dos organizaciones sociales que apoyan a las
personas refugiadas en el tramite administrativo, y de quienes se mantendra su
informacion reservada, debido a que la informacién compartida fue obtenida luego de
solicitar una entrevista formal a sus representantes con el objetivo de ampliar las
dificultades que atraviesan las personas interesadas en el procedimiento de refugio
alrededor de esta problematica. Lamentablemente la negativa a brindar una entrevista se
motivo en salvaguardar sus operaciones y labor en el pais, por lo que solicitaron mantener
en reserva sus nombres, pedido que sera respetado en esta investigacion.

Esta situacion fue también abordada por la Dra. Veronica Machuca, representante
delegada por la Direccion de Refugio, durante la entrevista realizada para apoyar esta
investigacion. La delegada manifesto:
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En el tema de patrocinio hemos procurado que no se den problematicas de
tramitadores. Nosotros [Direccion de Refugio] hemos procurado de hacer difusion de que
el tramite es gratuito y si es un caso que no se ajuste a refugio, las personas reciben
orientacion sobre otras alternativas migratorias [...]. Si hay una representacion legal por
parte de un tercero nosotros estamos obligados a brindar las facilidades, por ejemplo, con
organizaciones sociales que apoyan en el &ambito legal. En la practica nos hemos encontrado
€asos que se crean expectativas en base a la asesoria que reciben las personas de estas
organizaciones y creen que el refugio es la Unica alternativa cuando en realidad
posiblemente no era la Gnica y era otra. Lamentablemente muchas organizaciones buscan
justificar el apoyo que reciben con el nimero de usuarios que acceden a sus servicios,
entonces por esta y otras circunstancias nosotros procuramos tener una coordinacion
adecuada considerando que el Estado habilita a fundaciones u organismos no
gubernamentales que reciben cooperacién internacional, luego de que revisamos su
estatuto y ellos justifican la razon de su existencia que sea brindar asistencia y apoyar al
Estado [...] nosotros buscamos que eso se dé y que no se tergiverse o mal utilice esto y las
personas resulten afectadas a la larga'®.(Enfasis afiadido)

Como puede observarse, la autoridad competente en materia de refugio expresa
una minima importancia a la necesidad de patrocinio juridico para las personas
solicitantes en razén de la gratuidad del tramite, ademas expone los casos en los que la
institucion brinda asesoria juridica, uno de ellos cuando las solicitudes no se ajustan a una
necesidad de refugio, entonces orientan sobre otras alternativas migratoria. No deja de
[lamar la atencidn el momento en que la persona recibe esa orientacién, pues la impresion
que deja esta respuesta es que las personas reciben este tipo de informacion inclusive
desde el momento en que se acercan a las oficinas de esta institucion consultando por el
procedimiento de refugio, como una forma de evitar iniciar tramites innecesarios.

De igual manera, preocupa esta declaracion cuando hace referencia a las
condiciones bajo las cuales las organizaciones sociales realizan sus actividades de apoyo
a la poblacion refugiada, lo cual ademas de confirmar lo expuesto en lineas anteriores,
muestra una posicion poco benevolente del Estado al trabajo que realizan estas entidades,
pese a que el reglamento —nuevamente- dispone al Estado garantizar a estas personas el
acceso a este tipo de servicios!'?; situacion que termina afectando directamente a las
personas que se encuentran en medio de un tramite de refugio, quienes muchas veces no

cuentan con mas apoyo profesional que aquel que brindan las organizaciones sociales.

109 Verdnica Machuca, delegada de la Direccion de Refugio, entrevistada por Verdnica Chapaca, a través
de videoconferencia. Quito, 28 de junio de 2016.
110 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, art. 7.
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2.3.5. Probleméticas relacionadas a las garantias de defensa: ser asistido

gratuitamente por una traductora o traductor o intérprete.

Otra de las dificultades que se identifican en el procedimiento de acceso al refugio
es la disponibilidad de intérpretes que garanticen una interlocucion clara y que transmita
los hechos integrales que el solicitante de refugio no hispanohablante desea exponer al
MREMH para sustentar su necesidad de refugio. Las nuevas dindmicas de conflictos
armados y la presencia de nuevos grupos armados irregulares en paises de Oriente Medio
y el Norte de Africa como Siria, Afganistan, Irak Yemen y Nigeria''! han provocado
desplazamientos de millones de personas en blsqueda de seguridad y proteccion. Durante
la entrevista realizada a la organizacion Servicio Jesuita a Refugiados, se conoci6 que a
pesar de que el nimero de refugiados no hispanohablantes es bajo en Ecuador, existen
problematicas respecto a la calidad de la traduccion y la interpretacion que la Direccion

de Refugio realiza al momento de analizar las entrevistas de estas personas.

En cuanto al procedimiento identificamos problemas en la traduccion de
entrevistas, a pesar de que hasta el momento el nimero de personas no hispanohablantes
es bajo en nuestros servicios, conocemos las dificultades que tuvieron estas personas para
ser entrevistados en su lengua originaria, a veces se reemplazaba por alguna lengua
parecida como sucede con el drabe o simplemente se hacian entrevistas en inglés, los
resultados obviamente iban a terminar afectando al interesado que no era entendido
completamente ni su relato de los hechos!?.

La organizacion sustenta esta problematica mostrando uno de varios casos que han
Ilegado a su conocimiento (ver Anexo 1V) en el que la Direccion de Refugio realizo la
entrevista en inglés a una persona cuyo idioma es el arabe, sin embargo, en la traduccién
del inglés al espafiol se interpretd erroneamente lo manifestado por el solicitante en cuanto
a su situacion de riesgo y sus actividades laborales, lo cual fue considerado en el informe
técnico, perjudicando al solicitante pues el caso no fue admitido.

Esta situacion también fue abordada por la Direccion de Refugio durante la

entrevista realizada a su delegada®*®, quien manifesto:

11 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “Perfil de las operaciones regionales
2016 — Oriente Medio y Norte de Africa”. Consulta: 03 de octubre de 2016. < http://www.acnur.org/donde-
trabaja/oriente-medio-y-norte-de-africa/>

112 Gabriela Garcia, coordinadora juridica del Servicio Jesuita a Refugiados Ecuador, entrevistada por
Veronica Chapaca, en las instalaciones de la organizacién. Quito, 06 de julio de 2016

113 Verdnica Machuca, delegada de la Direccion de Refugio, entrevistada por Verdnica Chapaca, a través
de videoconferencia. Quito, 28 de junio de 2016.
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[...] Hemos procurado ajustarnos en la medida de las posibilidades, en vista de que
por un lado esta el debido proceso y por otro es que el Estado debe ajustarse a sus
condiciones econémicas. Por ejemplo, si tenemos una persona que habla urdo y la
Direccion de Refugio no tiene un intérprete que hable ese idioma, nos apoyamos con
organismos como el ACNUR que esté en el Ecuador para efectos de brindarnos apoyo y
tutela en este tema, para que la persona pueda rendir su testimonio adecuadamente.

Paises latinoamericanos como Ecuador, recibe en la actualidad un flujo
relativamente nuevo de personas en necesidad de refugio, quienes requieren de una
asistencia adecuada y disponible en su idioma materno, situacion no contemplada en el
reglamento que regula el derecho de refugio. Empero, la Constitucion de la Republica
establece la asistencia gratuita de un intérprete como una garantia esencial del derecho a
la defensa de las personas, garantia que debe ser cubierta por el Ministerio del ramo y

cuya omisién puede agravar las necesidades especificas de proteccion de estas personas.

2.3.6. Problematicas relacionadas a las garantias de defensa: la obligacion

de las autoridades de motivar sus resoluciones.

En lo relativo a las resoluciones que aceptan o rechazan una solicitud de refugio
en el procedimiento ordinario o de impugnacién, la motivacién es un requisito
inexcusable a garantizar. En este sentido, se sefialo que el Reglamento para la aplicacion
del derecho de refugio, faculta a los oficiales de admisibilidad de la Direccion de Refugio
a emitir un informe técnico de admisibilidad en el que la Direccién de Refugio se basa
para determinar la admisibilidad o inadmisibilidad de la solicitud, al mismo tiempo,
quedo expuesto que el Estado ecuatoriano cuenta con una sola Comision encargada de
resolver todas las peticiones de refugio a nivel nacional de las personas que se encuentran
en etapa de elegibilidad, sin embargo, los retrasos registrados en las resoluciones
constituyen en alertas sobre la calidad de la motivacion de aquellas.

Ya en el afio 2005 el ex Tribunal Constitucional del Ecuador emitié cuatro
sentencias relacionadas a la falta de motivacion de las resoluciones de refugio y a las
arbitrariedades que cometia la Administracion en perjuicio de las personas solicitantes.
En estas sentencias el maximo 6rgano constitucional ya advertia serias preocupaciones
en el procedimiento que determinaba en aquel entonces la condicion de refugio, que para
la autoridad de refugio era considerado como un tramite de simple administracion que no

la obligaba a motivar las resoluciones que sobrevenian luego de analizada una peticion:
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El Tribunal deja sentada su extrafieza frente a la interpretacion antojadiza
del embajador Patricio Zuquilanda Duque, en su calidad de Ministro de Relaciones
Exteriores, cuando afirma a fojas 40 del expediente que: “De la simple lectura de
la norma constitucional transcrita se puede deducir que las autoridades publicas
tienen la potestad de no motivar su resolucion si en el contenido de la misma no
se enuncian normas o principios juridicos o pretenden explicar la pertinencia de
su aplicacion a los antecedentes de hecho”. Lo cierto es que, ademas de incurrir la
autoridad en una violacion del debido proceso, esta faltando al mandato

constitucional de garantizar la debida motivacion en las resoluciones que adopte,

a fin de descartar cualquier tipo de arbitrariedad o injusticia**.

De la lectura de este parte de la sentencia puede reafirmarse que la actitud
arbitraria de la Administracion en estos casos persiste hasta estos dias como lo veremos
ahora, incumpliendo lo que en su momento este Tribunal exigié al MREMH en cuanto a
la obligacion de motivar sus resoluciones “a fin de descartar cualquier tipo de
arbitrariedad e injusticia, y en lo fundamental garantizar la plena vigencia de los derechos
de las personas, méas aun cuando, en el caso de los desplazados que aspiran al estatus de
refugiados, esta en juego la vida e integridad fisica de ellos y de su familia”!!°,

Para efectos exclusivamente académicos se identificaron dos resoluciones a
solicitudes de refugio que muestran una evidente falta de motivacién al rechazo de las
peticiones, estas resoluciones no explican las razones de fondo por las que la autoridad
decidid rechazarlas. La dos primeras resoluciones corresponden a un grupo familiar (ver
Anexo V1); y, lasegunda a una pareja de solicitantes que previamente fueron reconocidos
como refugiados en otro pais antes de ingresar al Ecuador (caso denominado tercer pais
de refugio) (ver anexo VII).

En estas resoluciones se identificaron las siguientes irregularidades : (i) La

resolucion del caso individual contiene los mismos elementos de hecho y de derecho que

114 Ecuador, Ex Tribunal Constitucional del Ecuador, [Sentencia por Accién de Amparo Constitucional
Nro. 0106-2005-RA, propuesto por Jorge Cortez Pinzén, en contra del Ministerio de Relaciones
Exteriores], 11 de mayo de 2006. También puede revisarse las siguientes sentencias: Ecuador, Ex Tribunal
Constitucional del Ecuador, [Sentencia por Accién de Amparo Constitucional Nro. 0235-2005-RA,
propuesto por Jhon Edwin Salazar Garcia en contra del Ministerio de Relaciones Exteriores], 10 de agosto
de 2006; Ecuador, Ex Tribunal Constitucional del Ecuador, [Sentencia por Accién de Amparo
Constitucional Nro. 0236-2005-RA, propuesto por Luis Fernando Garcia Monsalve en contra del Ministerio
de Relaciones Exteriores], 15 de mayo de 2006; y, Ecuador, [Sentencia por Accion de Amparo
Constitucional Nro. 0598-2005-RA, propuesto por Danilo Angel Moreno Peralta en contra del Ministerio
de Relaciones Exteriores], 05 de febrero de 2007.

115 |bid.
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constan en las resoluciones de casos de otros miembros del grupo familiar; (ii) La
Comisidn transcribe todo el texto del recurso interpuesto por la persona y articulos de las
Constitucion y normativa administrativa, sin embargo en el analisis de fondo no se
identifica la relacion de los hechos con el derecho avocado que pretende sustentar la
resolucion; c. La inobservancia a documentos probatorios del riesgo presentados por las
personas interesadas en el caso del tercer pais de refugio conlleva al rechazo de la
peticion; d. En las resoluciones se usa fuentes de informacion poco confiables e
insuficientes que pretende respaldar informacion de pais de origen para sustentar
contextos geograficos seguros en el pais del que la persona decidi6 huir y que sirven de
argumento decisivo de la Administracion para justificar la ausencia de la necesidad de
proteccion internacional.

Estos ejemplos resultan ser Gtiles para demostrar que tanto la Direccion de Refugio
como la Comision establecida para la determinacién de la condicion de los/las
refugiados/as no estan preparadas para realizar el analisis de una situacién especifica en
la que de por medio existen una serie de derechos fundamentales en juego. Coincidiendo
con la posicion del ex Tribunal Constitucional en las sentencias citadas, no se ha llegado
a garantizar y hacer exigible la motivacion de las resoluciones de los poderes publicos
como un asunto de mera formalidad del tramite, por el contrario, la motivacién debe tener
como finalidad analizar el fondo de un asunto sometido a un procedimiento y resolver
con razones suficientes ese asunto, Debe constituir un objetivo a cumplirse desde el
momento que se inicia el procedimiento. En este sentido, el valor que se le concede al
procedimiento administrativo como via para llegar al acto de determinacion debidamente
motivado, debe ser el mismo que se le concedo a otros procedimientos y procesos donde

se decide sobre derechos fundamentales.

La motivacién no sélo es la expresién externa de los fundamentos de la
declaracion en que consiste el acto administrativo, sino que también es un requisito de
fondo del acto ya que, para ser cumplimentado ha de ser suficiente y explicar
correctamente las razones en que se funda la decision, sin que valga la utilizacion de
formas genéricas y abstractas. La ausencia de motivacion no es solo un defecto de forma
[...], sino que también concierne a la correcta formacion de la voluntad de la
Administracion y constituye una garantia para el administrado a quien facilita la
impugnacion y control de los actos que afectan a sus derechos e intereses®®,

116 Santiago Mufioz Machado, “Tratado de Derecho Administrativo”, 74.
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La débil formacion de la Administracion en materia de refugio, como se vio en los
ejemplos, respecto a esta amplia y compleja institucion juridica puede problematizar ain
mas el horizonte de la motivacion en las resoluciones que analizan los casos expuestos al
Estado ecuatoriano. Sin embargo, es obligacion del Estado que asumié este compromiso
internacional, fortalecer la institucionalidad del refugio y formar a sus autoridades sobre
un tema tan sensible como este, de tal manera que no se reste importancia a las solicitudes
que llegan a su conocimiento, y no se afecte al debido analisis que merecen este tipo de
peticiones, pues su inobservancia pueden llevar a una cadena de afectaciones de derechos,

mas graves que la expulsion de la persona, que pueden comprometer su vida.

2.3.7. Problematicas relacionadas a los términos y/o plazos para la

presentacion de solicitudes y recursos de impugnacion.

Una problemética mas identificada en este procedimiento esta en la interpretacion
de términos y plazos y su aplicacién en el tramite de determinacion de la condicion de
refugiados. En el 2015 la Direccion de Refugio emitié notificaciones denegatorias de
recepcion de recursos de impugnacion a personas que recurrieron la decision del oficial
de admisibilidad o en su caso, de la Comision, que rechazaban sus solicitudes de refugio.
Estas negativas se basaban en la interpretacion al término plazo de quince dias que,
conforme el ERJAFE y el pronunciamiento de la Corte Constitucional de Ecuador en su
sentencia del 20147, le corresponde a la persona interesada para impugnar el rechazo a

su peticién. En su momento la Corte Constitucional expreso:

Una distincién no justificada razonablemente deviene en discriminacion; asi, en
el caso sub judice no se observa mayor diferencia en el proposito que deriva de la
interposicion de los recursos de impugnacion en el procedimiento administrativo para la
determinacion de la condicion de refugiada o refugiado de aquellos recursos contenidos
en los procedimientos que regula el ERJAFE en contra de actos administrativos, en razén
que las dos tienden a garantizar la proteccidn de las personas frente a la posible afectacion

117 En la sentencia que declard la inconstitucionalidad parcial por el fondo del Reglamento para la aplicacion
en el Ecuador del derecho al refugio, Sentencia No. 002-14-SIN-CC, 14 de agosto de 2014, la Corte
stitucional ya se habia pronunciado sobre los plazos excesivamente cortos para acceder al procedimiento
que el Reglamento establecia para que las personas interesadas presenten una solicitud de refugio o
impugnen las decisiones de la Administracion que denegaban su solicitud, en aquel entonces el Reglamento
concedia 15 dias como contados desde el ingreso para que la persona presentara su solicitud de refugio; vy,
entre 3y 5 dias para que impugnara las decisiones de inadmisibilidad y de rechazo final a la solicitud de
refugio en la etapa de elegibilidad.
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de sus derechos subjetivos. Adicionalmente, la diferenciacion descrita genera una
injustificada distincion o segregacién que atenta contra la igualdad, al otorgar plazos
menores de impugnacién a las personas gue solicitan el derecho humano al refugio. En
este sentido, las disposiciones reglamentarias cuestionadas no consideran la proteccion
especial que el articulo 41 de la Constitucion consagra a favor de las personas refugiadas
o solicitantes de refugio, a quienes [...] se les reconoce derechos minimos en razén de su
especial condicién de vulnerabilidad.

Pese a este llamado de atencion de la Corte dirigio, un afios después la
Administracion acogié un criterio juridico sobre la aplicacion de términos y plazos
aplicables al procedimiento de refugio que interpreta al plazo conforme el articulo 33 del
Cddigo Civil que indica que “todos los plazos de dias, meses o anos de que se haga
mencion en las leyes, o en los decretos del Presidente de la Republica o de los tribunales
0 juzgados, se entenderd que han de ser completos; y correran, ademas, hasta la media
noche del ultimo dia del plazo™8, Segln esta interpretacion, la interposicion de los
recursos administrativos presentados en los plazos informados en las notificaciones
entregadas a las personas no pueden contabilizarse conforme lo establece el articulo 118
del ERJAFE, articulo que dispone el computo de dias habiles, no opera para la
Administracion, pues conforme la interpretacion del Cédigo Civil se contabilizan todos
los dias, motivo por el que varias solicitudes fueron declaradas extemporaneas (ver Anexo
VIII). La Direccion de Refugio, a través de su delegada, justifico este criterio

manifestando lo que sigue:

La Direccion de Refugio analizé detenida y fundamentadamente esta situacion.
En el ERJAFE, si bien pareciera que esta clara la comprension de términos y plazos
realmente no es asi, lleva a una confusion y al no estar claro esto, nos lleva a ponderar la
jerarquia de la norma y justamente establecer y dar la interpretacion que se ajuste
legalmente al procedimiento. Si bien la DPE considera que con ello estamos vulnerando
el debido proceso o el derecho a interponer los recursos de impugnacion, para nosotros
no es tal, porque primero no es una decision arbitraria, esta debidamente sustentada en lo
legal, el ERJAFE es un estatuto, el Codigo Civil es una ley, entonces existe una jerarquia
y adicionalmente la gente es informada sobre el derecho en el momento en que les
notificamos y es debidamente orientada, el proceso como tal esta bastante publicitado por
el mismo Estado y por todas las ONG’s que estan trabajando en pro de esta poblacion.
(Enfasis afiadido)

118 Ecuador, Codigo Civil en Registro Oficial, Suplemento, No. 46 (Quito, 24 de junio de 2005, ultima
modificacion 22 de mayo de 2016): 33.
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Nuevamente no deja de sorprender el fundamento en el que se basa la Direccion
de Refugio para la aplicacion arbitraria de este articulo que lejos de ser un anélisis
fundamentado, constituye una posicion arbitraria de la Administracion que niega a las
personas su derecho a recurrir las resoluciones, ademas de que es la misma autoridad la
que reconoce el hecho. Estos casos fueron revisados por la Defensoria del Pueblo del
Ecuador, institucion que decidid iniciar una vigilancia del debido proceso para verificar
la vulneracion al derecho de impugnacion y de trato igualitario en la recepcion de los
recursos de apelacion que se presentaron ante la Direccion de Refugio y la Comision para
la determinacion de la condicién de refugiado (ver Anexo IX). En el marco de esta
vigilancia, la Defensoria del Pueblo se pronunci6 sefialando:

Como consecuencia del analisis de estas dos normas (ERJAFE y Codigo Civil)
llegamos a dos conclusiones. La primera es que si bien es cierto que el plazo referido es
de 15 dias toda vez que el acto fue expreso, también es cierto que al no haberse expresado
otra cosa, estos 15 dias son habiles para computar su calculo, excluyéndose los sabados,
domingos vy dias feriados. La segunda, es que estas normas son suficientes, concretas y
atiles, por ende no se requiere la aplicacion del Codigo Civil como normativa supletoria,
su uso tampoco podria ser considerado ya que perjudica los derechos constitucionales del
peticionario. [...] De acuerdo al analisis de derechos realizado en este informe, se colige
la existencia de una vulneracién al debido proceso por parte del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana [...]"°

Cabe destacar que en el caso analizado por la Defensoria del Pueblo no consta
ningun documento emitido por la Direccion de Refugio en el que se informe a la persona
sobre el tiempo real concedido para la presentacién de su recurso. En la practica, como
también lo confirmd el Servicio Jesuita en su entrevista, antes de que la Direccion de
Refugio emitiera su criterio sobre la comprension de términos o plazos, esta unidad
administrativa, respetaba el computo en dias habiles, conforme lo dispone el ERJAFE, en
consecuencia constituye un retroceso injustificado a derechos ya reconocidos
previamente y la vulneracion al derecho de recurrir de las personas.

Esta situacion a la vez genera un efecto negativo al principio de no devolucion o
no-refoulement de una persona refugiada que presenta un recurso o peticion que criterio

de la Administracion puede resultar extemporaneo y no ser atendidas, quedando la

118 Ecuador, Defensoria del Pueblo, Informe de vigilancia del debido proceso No. 154-DPE-CGDZ9-2015-
AVV, en Tramite defensorial, No. 2881-2015, 16 de noviembre de 2015.
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persona expuesta a ser devuelta al pais de riesgo. De manera ejemplificativa, la
disposicion del articulo 48 del reglamento dispone que la presentacién fuera del término
de un recurso de apelacion no obliga a la Administracion aceptarlo a tramite; lo mismo
ocurre con otros tipos de recursos administrativos y la presentacion de una solicitud de
refugio fuera de plazo. Debe pensarse que ante esta actitud de la Administracion, puede

acudirse en cualquier momento a la via judicial a través de las acciones correspondientes.

2.3.8. Problematicas relacionadas a la devolucion de las personas en

situacion de refugio.

Otra problemadtica en el procedimiento es el riesgo de devolucidn/deportacion de
la persona refugiada que se identifica en el articulo 47 del mismo reglamento, el cual
dispone la deportacién para aquellas personas cuya peticion ha sido rechazada en segunda
instancia, es decir, cuando su recurso de impugnacién ha sido negado. En este caso la
Administracion considera que este pronunciamiento pone fin a la via administrativa y la
persona solicitante debe ser deportada olvidandose de la via judicial y dejando abierta la

puerta para que las autoridades migratorias procedan a la deportacion inmediata.

[...] Asi, cuando ciertos derechos como la vida e integridad personal de las personas
extranjeras estén en riesgo, deberan estar protegidas contra la devolucidn al Estado en que exista
ese riesgo, como una modalidad especifica de asilo bajo el articulo 22.8 de la Convencién, sin
importar su estatuto legal o condicién migratoria en el Estado de que se trate, y como un
componente integral de la proteccion internacional de los refugiados, bajo la Convencién sobre
el Estatuto de Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967. [...] Esto necesariamente implica que
esas personas no pueden ser rechazadas en la frontera o expulsadas sin un anélisis adecuado e
individualizado de sus peticiones'?.

A pesar de que de la Corte Constitucional haya ratificado la constitucionalidad de
este articulo y considerado que su contenido no vulnera el principio de no devolucion, es
importante destacar que esta disposicion es manifiestamente atentatoria a la proteccion
de la vida e integridad de la persona refugiada en el territorio ecuatoriano, en virtud a que
esta devolucion representa a la persona su retorno involuntario a un lugar donde corre
peligro, ademas de no garantiza integramente el ejercicio del derecho a recurrir del que

la persona es titular, en virtud de que su derecho no se limita al recurso de apelaciéon, sino

120 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de
Bolivia, Sentencia de excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, 25 de noviembre de 2013.
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también a la posibilidad de presentar un recurso extraordinario de revision a su solicitud
de refugio ante las autoridades administrativas, asi como las acciones judiciales que

correspondan en la via contenciosa administrativa.

2.3.9. Probleméticas relacionadas a la garantia del plazo razonable.

Ademas de estas problemaéticas expuestas se suma el tiempo de demora en la
resolucion de determinacion de la condicion de refugio. Una muestra de esto puede
observarse en la etapa de admisibilidad regulada por el reglamento, el articulo 32 de este
texto reglamentario dispone que las solicitudes deberan pasar por una evaluacion de
admisibilidad y ser notificadas en el menor tiempo posible, es decir, dispone un periodo
indeterminado de tiempo que ubica en la incertidumbre al solicitante de no saber qué
significa para la Administracion el menor tiempo posible, tiempo en el cual ademas, la
persona debera buscar los medios para sostenerse en el pais mientras espera una respuesta.
Esta incertidumbre, tanto de respuesta a la solicitud como para ejercer derechos basicos
que le permitan a la persona sobrevivir en el pais de refugio, se complejiza cuando en el
parrafo segundo del mismo articulo, la Administracion se adelanta a justificar una
probable demora en la respuesta de admisibilidad del caso y de manera benevolente otorga
a la persona un certificado de presentacion de la solicitud que le permita transitar por el
Ecuador mientras espera una respuesta, sin embargo, no le faculta ejercer otros derechos.

En este punto también son temas de preocupaciéon la demora excesiva en la
resolucion de solicitudes de refugio que se encuentran a cargo de la Comisién para
determinar la condicion de los/las refugiados/as en el Ecuador, érgano administrativo
creado por el reglamento para analizar los casos de refugio que se encuentran en etapa de
elegibilidad y determinar el reconocimiento o rechazo del estatus de refugiado.

A septiembre de 20131 (ltima fecha de reporte estadistico publicado por el

Ministerio de Relaciones Exteriores en su pagina web oficial, relativo al nimero de

121 Estas estadisticas corresponden a informacion descargada en mayo de 2015, en los meses posteriores el
Ministerio de Relaciones Exteriores retird de su pagina web oficial estas cifras y desde esa fecha hasta junio
de 2016 Unicamente ha publicado el nimero oficial de refugiados que corresponde a 60.329, sin embargo,
no se ha pronunciado sobre la cifra actual de personas en proceso de admisibilidad ni de solicitantes de
refugio que se encuentran en espera. Pese a los requerimientos realizados a la Direccion General de Refugio,
unidad de este Ministerio encargada de la gestion de esta informacion, a través de escritos e insistencias
por correos electronicos, con la finalidad conocer el nimero oficial actualizado de solicitudes de refugio
pendientes, no se ha recibido una respuesta a estas peticiones. Se conoci6 durante la entrevista realizada al
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solicitudes de refugio, existian 170.965 personas solicitantes de refugio, sin embargo, el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados en Ecuador, public en
septiembre de 2016 la cifra de 233.049 personas que han solicitado refugio en Ecuador
en el periodo 1989-2016'%2, este nimero no distingue entre personas que mantienen este
estatus de aquellas cuyas solicitudes han sido rechazadas, sin embargo, la existencia de
una unica Comision encargada de resolver todas las solicitudes de refugio que incluyen
las que se siguen presentando a diario en la Direccion competente, no genera un panorama
alentador sobre la resolucion de solicitudes pendientes, de hecho, en la entrevista
realizada a la delegada de esta Direccion se conocio que a junio de 2016 todavia persistia
la problematica de existencia de una sola Comision que sesiona a diario para resolver toda
la carga de solicitudes de refugio a nivel nacional, esto pese a que el reglamento en su
articulo 15 faculta a esta Comision conformar, de manera excepcional, una 0 mas

comisiones temporales, con iguales atribuciones y composicion:

La Direccion de Refugio en el histérico tiene aproximadamente 230.00
solicitudes, de ese nimero hemos reconocido un poco mas de 60.000 personas como
refugiadas, hemos logrado despachar practicamente la totalidad con dificultad, el Estado
ha hecho un gran esfuerzo por agilizar el proceso [abriendo] mas oficinas, brindado mejor
servicio, con el registro ampliado, el problema es que la Comision que determina la
condicién de refugio es una; la Comisién es interinstitucional, no depende solo de la
Cancilleria, depende de dos ministerios. Lamentablemente no hemos alcanzado el
objetivo y esto se debe a multiples factores: el nUmero de solicitudes, la cantidad de
oficinas abiertas para brindar mejor servicio y basicamente nuestro cuello de botella es la
Comisién porque por mas que sesiones todos los dias no puede conocer y resolver todas
las solicitudes, es imposible. (Lo subrayado me corresponde).

Estas declaraciones evidencian, en efecto, el retardo en la resolucion de las
peticiones y contradicciones por sostener un discurso de efectividad en las solicitudes
despachadas, sin embargo, organizaciones sociales y la Defensoria del Pueblo han hecho
referencia sobre la existencia de personas en calidad de solicitantes esperando una

respuesta hasta por mas de cinco afios'%,

representante de la Defensoria del Pueblo de Ecuador, que sus requerimientos oficiales respecto a conocer
el nimero actual de refugiados en el Ecuador tampoco han tenido respuesta de la Direccién de Refugio.
122 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “Ecuador, Hoja informativa, Septiembre
2016”7, Consulta: 03 de octubre de 2016. <
http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/RefugiadosAmericas/Ecuad
0r/2016/ACNUR_ECU_General_2016_Sept_Esp>

123 Gabriela Garcia, coordinadora juridica del Servicio Jesuita a Refugiados Ecuador, entrevistada por
Veronica Chapaca, en las instalaciones de la organizacion. Quito, 06 de julio de 2016. José Luis Guerra,
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Es probable que la complejidad de estos casos no esté recibiendo un analisis
adecuado a las particularidades de un caso de refugio, por tanto, la estructura del
procedimiento no sea la mas conveniente para determinar la condicion de refugio de una
persona, mas ain cuando se trata de la determinacién de un derecho humano. Cabe volver
a preguntarse ¢Es la Administracién la autoridad competente para pronunciarse sobre un
derecho humano?, ;es el procedimiento administrativo la via adecuada para la determinar
si una persona es o0 no refugiada?, quedo sefalado en el capitulo primero, que el Estado,
en el marco de su responsabilidad internacional en el ambito de refugio, tiene la potestad
de establecer el procedimiento més conveniente para el tratamiento de las peticiones de
refugio. Y sin embargo, cabe preguntarse, ¢estd este procedimiento listo y adaptado al
analisis especial que exige la determinacion de la condicién de refugiado? Estos
cuestionamientos tendran una respuesta a través de lineamientos para disefiar un
procedimiento efectivo en la atencion y respuesta a solicitudes de refugio en el pais, como

lo veremos en el siguiente capitulo.

Director General Tutelar de la Defensoria del Pueblo, entrevistado por Verdnica Chapaca, en las
instalaciones de la institucion. Quito, 10 de junio de 2016.
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Capitulo tercero

Las garantias fundamentales del derecho a la defensa en la ejecucion
del procedimiento de acceso al refugio

En el capitulo segundo quedaron expuestas una serie de problemaéticas que se
presentan en el desarrollo del procedimiento de refugio, estas dificultades —en su mayoria-
se desencadenan debido al limitado conocimiento y aplicacion del Derecho Internacional
de los Refugiados y la amplitud de su contenido que contempla la definicién de esta
figura o estatuto, principios, reglas, recomendaciones, observaciones y directrices, entre
las cuales figuran aquellas que orientan la determinacion de la condicién de refugiado, en
términos sencillos, hacen referencia a coémo los Estados deben identificar a los refugiados
por medio de procedimientos que garanticen a las personas que solicitan proteccion ser
escuchadas por el Estado de manera oportuna, activa y en igualdad de condiciones,
caracteristicas que formulan la necesidad de otorgarles mecanismos de participacion y
respuesta a la actuacion del Estado en el trdmite de su peticidn, esto es, de garantizar un

efectivo derecho a la defensa en este procedimiento.

3.1. Garantias del derecho a la defensa

Una parte del Derecho Internacional de los Refugiados comprende un marco
juridico que integra el sistema internacional de proteccion de esta poblacion!? en el que
debe incluirse la estructura constitucional propia del Estado que brinda la proteccién por
la que debe trazarse el camino a seguir para determinar el estatuto de refugio, por lo tanto,
en el caso ecuatoriano el procedimiento establecido debe estar alineado a las
disposiciones constitucionales y no poner a disposicién, limitacion o negacion de la
autoridad administrativa ninguno de los derechos y/o garantias constitucionales que
asisten a las personas que solicitan refugio. El capitulo que inicia estara encaminado con

justa razon a plantear cinco garantias que integran el derecho de defensa, a la que se suma

124 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “Proteccion de los refugiados —

Guia sobre el Derecho Internacional de los Refugiados”. Consulta: 15 de octubre de 2016. <
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2012/8951.pdf>
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la garantia del plazo razonable, a ser observadas y garantizadas por el Estado ecuatoriano
en la ejecucion del procedimiento de refugio, garantias que como se explico a través de
las problematicas en el capitulo segundo, son de trascendental cumplimiento y ejercicio
para la buena marcha del procedimiento y la justa determinacién de la condicion del
estatuto de refugio. El capitulo finaliza con recomendaciones y lineamientos desde los
instrumentos internacionales y buenas précticas recogidas de la experiencia nacional e

internacional para redisefiar un procedimiento justo y eficiente.

3.1.1. Ser escuchado en el momento oportuno

La Constitucion de la Republica garantiza que toda persona participante en un
proceso, en particular en un procedimiento administrativo, debe ser escuchada en el
momento oportuno y en igualdad de condiciones. En efecto, esta garantia no responde
Unicamente a la facultad del o la funcionario/a del Ministerio de Relaciones Exteriores de
receptar una solicitud de refugio, si no el de conceder el trdmite adecuado para la
tramitacion de la peticion presentada.

Que la persona sea escuchada en el momento oportuno, implica que aquella
conozca sobre el procedimiento que se iniciara para analizar su solicitud, que sea
orientada para presentar su peticién ante la autoridad competente y que su relato de los
hechos se realice en las condiciones adecuadas y ante una autoridad del Ministerio de
Relaciones Exteriores capacitada para conocer y resolver su peticion. Al referirse el
término “igualdad de condiciones”, se exige al funcionario/a de esta cartera de Estado el
atender todas las solicitudes que lleguen a su conocimiento, sin distincion de sexo, edad,
género, condicién fisica, formacion académica, actividad laboral o cualquier otra
circunstancia, con la misma diligencia y celeridad que exige el procedimiento, asi como
la situacion humanitaria y de proteccion que requiere la persona.

En el caso de la familia Pacheco Tineo cuya denuncia lleg6 a conocimiento de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, este 6rgano de justicia expresd que el
derecho de buscar y recibir refugio “garantiza que la persona solicitante del estatuto de
refugiado sea oida por el Estado al que se solicita con las debidas garantias mediante el
procedimiento respectivo”, debidas garantias que son recogidas en un solo derecho, el

debido proceso, que debe ser respetado desde su minima expresion.
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De conformidad con las garantias que protegen a los procedimientos
administrativos comunes, que constituye la primera base del procedimiento de refugio,
toda autoridad administrativa debe adoptar las medidas necesarias para lograr el pleno
respecto a los principios de igualdad y contradiccion de los interesados, esto implica que
la persona interesada sea escuchada en cualquier etapa del procedimiento, previo a ser
emitida la resolucidn, e inclusive, posterior a esta, en la etapa de impugnacion.

La Corte Interamericana ha sido enféatica en solicitar a los Estados el asegurar la
oportunidad para el solicitante de tener una entrevista personal completa con el/la
funcionario/a competente, es decir, que la persona disponga del tiempo suficiente para
exponer su caso, de revisar el contenido de la entrevista redactada, hacer las
observaciones que creyere convenientes y suscribir el acta. Asi mimo, el tiempo oportuno
para ser oido debera observarse al momento de que el solicitante desee presentar
documentos que requieran de su explicacion, de exponer sus inconformidades con el
desarrollo del proceso e incluso, de solicitar audiencias previo a la emision de una

resolucion, practica que no es muy usual en estos procedimientos.

3.1.2. Recibir asesoriay patrocinio juridico.

Hasta la Constitucion de 1998 la garantia de ser asistido por una abogada o
abogado de eleccién de la persona o por una defensora o defensor pablico estuvo abierto
a las diligencias judiciales, preprocesales y administrativas. Sin embargo, con la
Constitucién de 2008, el patrocinio gratuito se restringié excepcionalmente para los
procedimientos judiciales. Esto constituyé un retroceso, en particular para los
procedimientos de refugio en donde las necesidades de orientacién y patrocinio letrado
tiende a ser una necesidad trascendental para que las personas que llegan de diversos
paises con el objetivo de solicitar refugio en el Ecuador, inicien el procedimiento y
participen oportunamente en éste, situacion que se complejiza por el desconocimiento de
la legislacion interna y los procedimientos especiales adaptados para la determinacion de
la condicion de refugiado.

Una experiencia positiva sobre defensa gratuita para personas solicitantes de
refugio esta en Argentina, que cuenta con oficinas de defensa publica especializadas en

movilidad humana y refugio que brindan atencidn gratuita a las personas que llegan desde
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otros paises con el objetivo de solicitar refugio en el pais. Estos servicios mejoran las
condiciones de desequilibrio de las personas solicitantes de refugio que llegan a lugares
desconocidos para ellas y que en una mayor medida de desconocimiento resultan los
procedimientos a los que tienen que acogerse para obtener proteccion internacional.

La necesidad de garantizar este servicio a la poblacion refugiada se evidencia en
el grado de vulnerabilidad por el que atraviesan la generalidad de personas solicitantes de
refugio, destacando sus niveles de pobreza, su situacion de huida reciente, su grado
académico y la falta de dinero provocada por la abrupta salida de su domicilio habitual,
condiciones que deben ser analizadas con detenimiento por el Estado para garantizar la
debida proteccion a estas personas. Se habia sefialado en el capitulo anterior que las
débiles orientaciones legales y el vacio constante del patrocinio juridico han perjudicado
enormemente la situacion juridica de esta poblacion, pese a que segun menciond la
Direccion de Refugio en la entrevista realizada, cuentan con servicios ofrecidos por
organizaciones sociales, éstos son insuficientes y no garantizan una asesoria de buena
calidad. Contradictoriamente la Direccion de Refugio, parte del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana, cartera de Estado encargada de velar por los derechos
de las personas migrantes en el Ecuador, manifesté que no es su competencia facilitar ni

buscar los medios o contactos para cubrir este vacio de asistencia legal:

Nuestra rectoria es la politica publica en la ambito migratorio, nuestro trabajo no
estd en propender que existan estos programas especificos que brinden asistencia legal
para la defensa de estas personas que desean plantear acciones legales por diferentes vias,
pero existen organismos gubernamentales de contraparte del MRE como la Defensoria
Publica que ahora tiene un consultor pagado por el ACNUR y que propicia la defensa de
este tipo de casos si es que existe algin elemento, de nuestra parte no hay ningln
impedimento, la ley lo permite y su intervencién ya dependera de la capacidad que tenga
la Defensoria Publica para que pueda brindar este tipo de asistencia, considerando que es
una asistencia gratuita, la coyuntura econémica en la que estamos, que la Defensoria
Pablica atiende muchas causas mas y dependera de esto para que se brinde este servicio.
El tema econémico es un limitante para cualquier persona, no solo para los refugiados,
sino para todos los migrantes en general y las personas ecuatorianas, por lo que las
personas tendrén que ajustarse a los programas que existen apoyandose en el aparataje
estatal como la Defensoria Publica.

Sin embargo, la defensa técnica no deja de ser un elemento fundamental para
garantizar atencion y proteccion integral a esta poblacién, en el sentido de que la garantia
a un acceso efectivo procedimiento, supere los limites de la gratuidad e informalismo en

el procedimiento.
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3.1.3. Presentar pruebas y contradecir las que se presentan en su contra

El Decreto Nro. 1182 que contiene el reglamento para la aplicacion del derecho
de refugio en Ecuador no es taxativo respecto a la carga de la prueba en la determinacion
de la condicion de refugio. Sin embargo, el ERJAFE, norma estatutaria que hasta la
actualidad regula los procedimientos administrativos en el pais, refiere que la prueba tiene
la funcionalidad de acreditar cualquier hecho relevante para la decision de un
procedimiento, enfatiza que para este fin es suficiente cualquier medio de prueba
compatible en derecho!?,

En este punto cabe sefialar que la prueba en los procedimientos administrativos no
se ajusta a los requisitos taxativos de la prueba judicial, 0 mas especificamente, de la
prueba civil. En términos sistematicos “se desprende que el objeto de la prueba en el
procedimiento administrativo son los hechos y/o datos en virtud de los cuales debe
pronunciarse la resolucion, o, lo que es lo mismo, aquellos que integran el supuesto de
hecho de la resolucidén que en su dia se dicte”'?5, es decir, siempre que los medios de
prueba aporten a una mejor resolucién del procedimiento, por tanto, estos medios de
prueba no estan tasados y se consideran admisibles en derecho siempre que no sean
manifiestamente improcedentes o innecesarios, frente a lo cual la Administracion no esta
obligada a admitirlas ni practicarlas, pero deberd rechazarlas mediante resolucion

motivada.

La regla general es, por tanto, que deben ser probados todos los hechos relevantes
para la resolucion del procedimiento. No obstante, esta regla contiene excepciones; tal es
el caso de los hechos notorios y los indiscutidos. Los primeros estan eximidos de prueba
en el proceso civil y en el penal. Esto se traslada al procedimiento administrativo en
general?’,

En los procedimientos de refugio, la carga de la prueba se caracteriza por ser
compartida, “el deber de averiguar y evaluar todos los hechos pertinentes corresponde a

la vez al solicitante y al examinador”, esta particularidad de los procedimientos en

125 Ecuador: Presidencia de la Republica, “Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion
Ejecutiva” [Quito], art. 147 (Quito: Lexis, s.f.), 54.

126 Angela Manzano Salcedo, La prueba en el procedimiento administrativo, (Barcelona: Editorial Bosch
S.A, 2013), 9.

127 Angela Manzano Salcedo, “La prueba en el procedimiento administrativo”, 9.
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refugio, se amplia incluso a la informalidad en la presentacion de medios probatorios por
parte del solicitante en virtud de las circunstancias de desarraigo propias de la persona y
por tanto, las dificultades que tuvo para traer consigo documentacion que le permita
respaldar su testimonio, muchas veces el contar con su documentacion personal ha sido

bastante.

Si la Administracion da por ciertos los hechos alegados por el interesado, estos
tampoco seran objeto de prueba, ya que el hecho deja de ser controvertido y necesitado
de constatacion'?,

En efecto, en el analisis de la prueba que los Estados realizan en torno a solicitudes
de refugio, las directrices elaboradas por el ACNUR recomiendan que sea suficiente la
primera entrevista realizada a la persona, de tal forma que si su testimonio aporta con
elementos creibles y fundados de los acontecimientos, sea considerada la peticion como
un caso evidente de refugio. Sin embargo, “la tolerancia de esa posible falta de pruebas
no significa que las afirmaciones no confirmadas deban aceptarse forzosamente como
ciertas si no concuerdan con la relacion general presentada por el solicitante”?%n este
caso, el Estado es responsable de buscar los medios probatorios que le permitan
corroborar los hechos expuestos por la persona solicitante. Basada en su prerrogativa de
investigacion, le corresponde a la Administracion desarrollar la actividad probatoria

adecuada:

En todo procedimiento administrativo, dada la posicion de la Administracion, es
I6gica que recaiga sobre ella la carga de la prueba. Si es parte interesada pero goza de las
prerrogativas propias del régimen administrativo para decidir por si los conflictos que se
planteen con alguno de los sujetos que con ella se relacionan, debe utilizar tales
prerrogativas, no solo en orden a la decision, sino también en orden a la instruccién del
procedimiento®°.

En consecuencia, en esta obligacion compartida, el Estado cuenta con los medios
y recursos necesarios para buscar pruebas que le permitan contrastar el relato de la
persona solicitante, pruebas entre las que se encuentra la Informacion de Pais de Origen
del solicitante, que contextualizan al examinador sobre la situacion real en el lugar de

huida, sin embargo, esta informacion debe caracterizarse por ser provenir de una fuente

128 |bid., 9.
129 ACNUR, Manual y Directrices sobre procedimientos, 44.
130 |bid., 13.
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oficial y ser contrastada con otras fuentes que provengan del mismo lugar, de tal forma
que no constituya informacion parcializada la que funde la resolucién del caso.

La prueba que aporten ambas partes debera coadyuvar a la resolucion del caso y
la determinacidn de si la persona merece o no la proteccion del Estado, sin embargo, como
queda sefialado, esta prueba deberé ser valorada conforme su directa o indirecta relacién
con los hechos, siempre proveyendo del beneficio de la duda a favor de la persona

solicitante.

3.1.4. La motivacion de las resoluciones
Una garantia constitucional fundamental del derecho a la defensa establecida en
la Constitucién de la Republica es el deber de motivar de las autoridades y 6rganos

decisorios. La Constitucidn expresa:

Las resoluciones de los poderes publicos deberdn ser motivadas. No habré
motivacién si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que se
funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los
actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados
se consideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables seran sancionados®®..

La obligacion de motivar las resoluciones también constituye una garantia de las
personas solicitantes de refugio en el Ecuador, no puede desconocerse la trascendencia
de la motivacién sobre todo cuando se trata de una respuesta que rechaza la peticion, las
personas pueden considerar que sus casos no han sido revisados con la profundidad que
aquellos merecian, pues una de las finalidades de la motivacion es respetar la garantia de
la persona de recibir una respuesta de fondo que justifique los criterios que fundamentaron
el rechazo (también la aceptacién) de la solicitud. Dada la estructura del procedimiento,
existen tres momentos en los que la Administracion se pronuncia respecto a la peticion

de refugio:

- En la etapa de admisibilidad, a través de decision suscrita por el/la directora/a
de Refugio.
- En la etapa de elegibilidad, a través de la Comisién para la Determinacion de

la Condicion de Refugiado.

131 CRE, art. 76
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- En la etapa de impugnacion, a través de la autoridad competente llamada a

resolver el recurso de impugnacion presentado.

Como quedod expuesto en las problematicas relativas a la motivacion de las
decisiones de la autoridad de refugio, en el caso del grupo familiar solicitante en las
resoluciones notificadas por la autoridad no existe motivacion alguna que exprese
suficiente y correctamente las razones por la que la Administracion decidio rechazar la
peticion. Esto constituye una clara vulneracion al derecho de estas personas de recibir una
resolucion fundada en los hechos y el derecho, pues un pronunciamiento de la autoridad
que pretende cumplir con el requisito de expedir un acto administrativo al final del
procedimiento no constituye cumplir con la obligacion de motivacion de dicho acto. En
el caso especifico, la transcripcion del texto de los recursos presentados por los miembros
del grupo familiar no significa un analisis de los hechos, asi como citar al texto
constitucional, al reglamento que regula el procedimiento y deméas normativa no explica
razonadamente la conexion de estos con el derecho. Al respecto, ya se ha pronunciado la

méaxima autoridad constitucional (ex Tribunal) en el afio 2005, sefialando:

De estos textos, en los que se expresan la voluntad de la autoridad, se deduce la
negativa a concederle al accionante la calidad de refugiado, y se torna evidente que los mismos
carecen de total motivacion, cuando de acuerdo con la Ley [la Constitucién] y la doctrina para
que un acto de autoridad publica sea considerado legitimo, si bien considera que la
competencia es esencial, es decir, que el 6rgano administrativo tenga facultad legal de
expedirla, eso no es suficiente, el acto debe contener una motivacion juridica clara y concreta
y en el caso de analisis para respaldar y hacer efectivo el derecho del Estado para negar el
estatuto de refugiado a un extranjero con justo y legal motivo.!32,

En todos estos pronunciamientos la Administracidn esta obligada a pronunciarse
motivadamente so pena de ser considerada la resolucion nula por no cumplir esta
exigencia, tal como lo exige la Constitucion y la normativa nacional vigente en materia
administrativa. Sin embargo, en los casos de refugio, como se observo previamente, la
motivacién ha presentado serias dificultades, principalmente en la exposicion de los

argumentos de hecho y de derecho que se aplicaron al momento de resolver el caso, pues

132 Ecuador, Ex Tribunal Constitucional del Ecuador, [Sentencia por Accidén de Amparo Constitucional
Nro. 0106-2005-RA, propuesto por Jorge Cortez Pinzén, en contra del Ministerio de Relaciones
Exteriores], 11 de mayo de 2006.
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no cabe considerar una motivacion basada en la transcripcion, por ejemplo, del contenido
literal de los recursos presentados por el solicitante y de algunos articulos de la
Constitucion, ERJAFE y del Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio. La
motivacion exige se haga una relacion coherente y argumentativa de los hechos y el
derecho aplicable que funden el reconocimiento o el rechazo de una peticion. En el
pronunciamiento de la Defensoria del Pueblo cuando revisé la aplicacion de los terminos
para presentar requerimientos a la autoridad de refugio, esta institucién Ilamé la atencion
al Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana -al igual que lo hizo el ex
Tribunal Constitucional en el 2005- al advertir sobre el contenido de sus resoluciones,
demostrando que a pesar del cambio de Constitucion y normativa, la falta e indebida

motivacidn se mantiene como un problema constante en esta institucion:

Dentro de las resoluciones emitidas por el Ministerio para la emision de sus actos
administrativos se utiliza citas de manera incompleta, asi como errénea tanto del Manual
de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicion de Refugiado, como de la
sentencia emitida por la CIDH en el caso Pacheco Tineo Vs. El Estado Plurinacional de
Bolivia. Violando asi la obligacion de motivacion de los actos del poder publico
consagrada en el numeral 23 del articulo 66, el literal 1) del numeral 7 del articulo 76 de
la Constitucion de la Republica®®,

La obligacion de motivar las resoluciones que resuelven las peticiones de refugio,
permitan a la persona solicitante conocer ampliamente las razones por las cuales sus
peticiones han sido aceptadas y rechazadas, constituyéndose como un medio suficiente
para que la persona interesada pueda orientar sus necesidades por otra via juridica o
manifestar su inconformidad con la resolucion ante la autoridad administrativa o recurrir
a la autoridad judicial. Por tanto, la motivacion asume un papel relevante en la
manifestacion final de la tutela y efectividad de las garantias del derecho de defensa que

se activaron en el desarrollo del procedimiento.

3.1.5. El derecho a recurrir las resoluciones
Una necesidad identificada en el procedimiento de acceso al refugio es la debilidad
del procedimiento de impugnacién en la via administrativa en virtud de la lentitud de la

Administracion para resolver las impugnaciones presentadas y, por otra parte, la

133 Ecuador, Defensoria del Pueblo, Informe de vigilancia del debido proceso No. 154-DPE-CGDZ9-2015-
AVV, en Tramite defensorial, No. 2881-2015, 16 de noviembre de 2015.
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operacion de términos o plazos para la presentacion de los recursos. Por eso es necesario
tener presente que ademas de los recursos administrativos de Reposicion (ante la misma
autoridad de la que emano el acto), Apelacion (ante la autoridad jerarquica superior de
aquella que expidié el acto, aunque no garantizado en el procedimiento) y Extraordinario
de Revision (ante la maxima autoridad de la institucion publica), contemplados en el
ERJAFE™* y el Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio®®®, también estan
disponibles acciones judiciales ante el Jurisdiccion Contenciosa Administrativo que tiene
por objeto “tutelar los derechos de toda persona y realizar el control de legalidad de los
[...] actos administrativos [...] sujetos al derecho administrativo”*®, sobre todo, cuando
de la revision de las problematicas ha sido evidente que el funcionamiento de los
procedimientos administrativos no han sido efectivos para la poblacién refugiada.

A pesar de lo expuesto, también es imperante fortalecer la actividad de la
Administracion en el tratamiento de los recursos de impugnacion que manifiestan el
desacuerdo de las personas con las resoluciones que culminan las fases de admisibilidad
y elegibilidad, este fortalecimiento debe estar dirigido a la motivacion de las resoluciones
y evaluacion a la efectividad de los recursos en la fase impugnatoria. La Corte
Interamericana ha manifestado que “no basta con que [el recurso] esté previsto por la
Constitucion o la ley, o con que sea formalmente admisible, sino que se requiere que sea
realmente idéneo para establecer si se ha incurrido en una violacion a los derechos
humanos y proveer lo necesario para remediarla”?’.

La funcionalidad de la impugnacion en sede administrativa constituye solo una
manifestacion mas de la efectividad de la tutela efectiva en esta via, que se traduce en la
proteccion de los derechos fundamentales de las personas, y en el caso concreto, en
salvaguardar hasta ultimo momento de la realizacion del derecho de refugio, pues es
probable que la Administracion no siempre tenga la razén al momento de rechazar a una
persona como refugiada. Nuevamente la Defensoria del Pueblo hace una observacién al

procedimiento, esta vez en la relacion del derecho de defensa con el derecho a recurrir:

134 ERJAFE, arts. 174, 176, 178.

135 Reglamento para la aplicacion del derecho de refugio, arts. 47-51.

136 Ecuador, Codigo Organico General de Procesos, en Registro Oficial, Suplemento, No. 506 (22 de mayo
de 2015), art. 300. En adelante se cita este Codigo como COGEP,

187 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién consultiva OC-18-03 - Condicién juridica y
derechos de los migrantes indocumentados, San José de Costa Rica, 17 de septiembre de 2003, p. 110.
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Recuérdese que es la autoridad administrativa la que conoce la impugnacion, es decir,
conoce el proceso nuevamente y revisa si se aplico o no debidamente el derecho de refugio o se
basa en el derecho [ya] fue negado. El derecho a la defensa [en este sentido] es uno de los més
deficientes en el procedimiento administrativo, la subjetividad es muy amplia en refugio [...] y la
discrecionalidad es lo que mas afecta a este procedimiento®3,

Una necesidad relevante es identificar con claridad cuéles son los nudos criticos
que dificultan un despacho adecuado de los recursos de impugnacion presentados por las
personas solicitantes de refugio pero también activando las acciones judiciales necesarias
como la de plena jurisdiccion o subjetiva que ampara el derecho subjetivo de la persona
presuntamente negado; v, el de anulacidn objetiva o por exceso de poder por la existencia
de un acto que adolece de un vicio legal**® que fortalezca la generacion de precedentes en
esta materia y que desde esta jurisdiccion se oriente a la Administracion a mejorar el
procedimiento de refugio. Por ahora la respuesta inmediata es urgir la habilitacion de
medios efectivos y reales que faciliten, el acceso de las personas refugiadas a la via
judicial, que para estas personas ha sido una alternativa poco utilizada debido a la
complejidad de sus procesos y los tiempos de demora que no contemplan adn su situacion

humanitaria que requiere de una respuesta inmediata.

3.2. La garantia del plazo razonable en la resolucion de peticidn de refugio.

Se ha conocido la estructura el procedimiento administrativo de acceso al refugio
y las dificultades suscitadas en las fases de su desarrollo, una de ellas relativa a la demora
en laresolucion de las peticiones en el procedimiento ordinario, asi como los tiempos que
comprometen las resoluciones de los recursos administrativos de impugnacién. Si bien
no se dispone del nimero especifico de casos en espera de resolucién, en el capitulo
segundo se conocié el nimero de personas que hasta septiembre de 2016 han sido
consideradas por el Estado ecuatoriano como solicitantes de refugio, es decir, personas
gue han tenido que esperar por una respuesta sobre la determinacién del estatuto,
situacion que se complejiza con la existencia de una Unica Comision para la

determinacion de la condicion de refugio encargada de resolver este nimero de casos a

138 José Luis Guerra, Director General Tutelar de la Defensoria del Pueblo, entrevistado por Veronica
Chapaca, en las instalaciones de la institucion. Quito, 10 de junio de 2016.
139 COGEP, art. 326, numerales 1y 2.
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nivel nacional; asi como, el desconocimiento del nimero actual de personas en fase de
admisibilidad que se encuentran a la espera de ser entrevistadas y/o notificadas con la
decision de admisibilidad de su caso. Este panorama exige contextualizar el significado
y sentido de la garantia del plazo razonable en la resolucion de las peticiones de refugio,
que compromete la proteccion de la vida de las personas.

La concepcion de la garantia del plazo razonable conforme la Convencion
Americana de Derechos Humanos se vincula fuertemente con el debido proceso, como
una garantia procesal esencial en la resolucion de asuntos sometidos a conocimiento de
una autoridad competente indistintamente de la materia de que se trate, en esta linea el
articulo 8 de la Convencion establece*°:

Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un
plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido
con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada
contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral,
fiscal o de cualquier otro caracter.

Puede entenderse entonces que el debido proceso es un derecho fundamental que
también es efectivo en el procedimiento para la determinacion de la condicion de
refugiado/a, y que en su deber ser, desde su inicio hasta su cierre se cumple a cabalidad
dentro de un momento oportuno y sin dilaciones injustificadas que retrasen la resolucién
de la controversia o peticion a ser resuelta. Sin embargo, todavia persiste la impresion de
que esta figura procesal es lo suficientemente amplia e indeterminada que, tanto la
jurisprudencia como la doctrina no han sido expresamente concretas en la formulacién de

una definicién de plazo razonable marcada por los elementos circunstanciales (objetivos

140 Tanto el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Caso Ekle vs. Alemania, sentencia de 15 de julio de
1082) como la Corte Interamericana (Caso Suarez Rosero vs. Ecuador, sentencia de 12 de noviembre de
1997) han formulado- apoyandose mutuamente en sus pronunciamientos- elementos que integran al plazo
razonable, como se verd mas adelante. En tanto las definiciones doctrinales formulan al plazo razonable
como un derecho subjetivo constitucional; garantia constitucional de caracter institucional; y, como un
derecho humano con proteccién internacional con amplias caracteristicas que no se precisaran en el presente
trabajo que preferira enfocarse en la revision de los elementos jurisprudenciales que han desarrollado las
cortes internacionales. Si se desea conocer méas sobre la doctrina puede revisarse a Adrid Rodés Mateu, El
derecho a un proceso sin dilaciones indebidas: Estudio de su configuracién constitucional y de su
restablecimiento en el ordenamiento juridico espafiol, (Barcelona: Atelier, 2009), 27; el autor cita a otros
doctrinarios como Gimeno Sendra, Riba Trepat y Garcia Pons que también se centran en el analisis de esta
figura del debido proceso.
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y subjetivos) de los que podria depender esta garantia. Se acogerd, para efectos de la
amplitud sefialada, una definicion planteada por el autor Adrid Rodés Mateu, que expresa:

Cabe definir el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas como un derecho
fundamental autbnomo y al mismo tiempo una garantia procesal dirigida a sus titulares
gue son todas las personas, tanto fisicas (ciudadanos y extranjeros) como juridicas
(privadas y publicas), que pretende tutelar la eficacia temporal del proceso mediante la
exigencia a los poderes publicos de su adecuada prestacion y observacion (instaurando
efectivos mecanismos de tutela del derecho al justiciable), y que su reparacion, en general,
requiere una indemnizacion a cargo del Estado®*!.

Efectivamente, al derecho a un plazo razonable o un proceso sin dilaciones
indebidas le corresponde una adecuada prestacién y observacion por parte de la autoridad
competente encargada de resolver el asunto sometido a su consideracion, pero también
una participacion corresponsable de la parte interesada o que potencialmente puede
resultar afectada por la decision de la autoridad. Estos factores junto a la naturaleza y
complejidad de la controversia o asunto a resolver son planteados por la Corte
Interamericana como elementos para determinar la razonabilidad del plazo en el cual se
desarrolla el proceso, como en su momento lo formuld en el caso Suarez Rosero vs.
Ecuador #*2categorizandolos de la siguiente forma: a) la complejidad del asunto, b) la
actividad procesal del interesado, y c) la conducta de las autoridades judiciales; este
ultimo puede entenderse en un sentido mas amplio como “la diligencia de las autoridades
competentes en la conduccion del proceso”#3,

Los elementos acogidos por la Corte Interamericana requieren
imprescindiblemente de andlisis y justificaciones objetivas, esto no la excluye del riesgo
de existir de por medio criterios y puntos de vista subjetivos y que pueden alejarse de la
imparcialidad en la determinacion de los elementos sefialados, por ejemplo, al establecer
en qué momento y por qué un proceso es complejo, cuando la actividad procesal del
interesado es suficiente; y, bajo qué omisiones las diligencias de la autoridad lesionan el

plazo razonable en relacion con las etapas del proceso.

141 Adria Rodés Mateu, “El derecho a un proceso sin dilaciones indebidas”, 29.

142 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Suarez Rosero vs. Ecuador, sentencia de fondo, 12
de noviembre de 1997.

143 La Comision Interamericana de Derechos Humanos para 1996 se habia anticipado en la descripcién de
estos elementos en su informe No. 12/96, Caso 11.245 (Jorge Alberto Giménez) vs. Argentina, de 01 de
marzo de 196.
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El autor Rodés Mateu se apoya en los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional de Espafa para fundamentar la complejidad de los procedimientos, acoge
el criterio de este Tribunal que manifiesta que estos procesos pueden calificarse como
tales cuando existe complejidad juridica y factica en el proceso, el primero relacionado
en la complejidad de la argumentacion de la resolucién (que incluye la interpretacion y
aplicacion de las normas del procedimiento interno); y, el segundo, sobre el volumen o

144 3 éste

complicacion de la informacidn que maneja la autoridad obligada a pronunciarse
ultimo se precisara que en los caso de refugio la complejidad puede también deberse a las
dificultades de contar con informacion sobre las localidades de donde las personas
refugiadas provienen y que abandonaron por la situacion de violencia o persecucion
desatada asi como la validacion de los testimonios que las personas exponen ante la
autoridad.

La complejidad del procedimiento puede también puede deberse a “la
consideracién de aspectos como el nimero de personas implicadas, la situacion politica
y social en la que se desarrollo el procedimiento, la naturaleza del asunto, la necesidad de
aportar informes periciales o la relativa facilidad del analisis de los hechos, etcétera”®°.

En cuanto a la actividad procesal del interesado podria sugerirse una actuacion
excepcional y de colaboracién con la autoridad, sin embargo, el nivel de actuacion de la
persona interesada, siempre que ésta no sea relevante y decisiva para la consecucion del
procedimiento, como por ejemplo ser entrevistada para exponer su caso de refugio, no
puede constituir justificacion suficiente para la demora de la Administracion. Este
elemento se relaciona con los principios de participacién, contradiccién y debido proceso,
en el que destaca el derecho de defensa de la persona solicitante de refugio; sin embargo,
no faculta de ningiin modo a la persona para realizar una actividad de mala fe o tendiente
a entorpecer o dilatar el procedimiento, actuacion que si puede recaer responsabilidad en
la parte interesada de impactar en su perjuicio en el cumplimiento de un plazo razonable.

Por otro lado, la diligencia de las autoridades competentes en la conduccién del
proceso constituye un elemento que debe analizarse desde la conducta deficiente que la

autoridad asume y las consecuencias dafiinas que ésta provoca a las partes involucradas

144 Ibid., 52.
145 Carlos J. Moreiro, La invocacion del plazo razonable ante el Tribunal de Justicia, (Madrid: Editorial
Dykinson S.L., 2012) 35.
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en el proceso. Esta actitud de la autoridad se identifica en suspensiones o en la dilatacién
innecesaria de la actividad procesal que evidencia un incumplimiento de sus deberes
procesales en el desarrollo del procedimiento y la dejacion en la consecucion de
principios esenciales como el de concentracion, celeridad y economia procesal. Este
elemento puede poner en riesgo la resolucion de una solicitud de refugio, como se ha
visto anteriormente mediante la indeterminacion de un tiempo para la resolucion y, mas
preocupante, en las dificultades para la conformacion de la Comision para la
determinacion de la condicion de refugio. Por tanto, es imprescindible que el Estado
asuma mayor diligencia en el analisis y resolucion de las peticiones de refugio en un plazo
suficiente, sin posibilidad de alegacion a la debilidad de sus recursos humanos o a la
estructura de sus 6rganos competentes para analizar las peticiones, si no en funcion de la
especificidad individual de cada caso.

En consecuencia, la observancia del plazo razonable en el procedimiento de
refugio resulta ser mas relevante de lo que se asume en la realidad, pues las demoras en
las respuestas afectan directamente a la situacion juridica de las personas solicitantes y su
situacion humanitaria, de ahi la necesaria revision de la funcionalidad del procedimiento
actual y la efectividad de sus resoluciones en el tiempo adecuado a las condiciones de
vida y proteccion de las personas. La Corte Interamericana de Derechos Humanos se ha
pronunciado al respecto manifestando:

El Tribunal considera pertinente precisar, ademas, que en dicho analisis de
razonabilidad se debe tomar en cuenta la afectacion generada por la duracién del
procedimiento en la situacién juridica de la persona involucrada en el mismo,
considerando, entre otros elementos, la materia objeto de controversia. Si el paso del
tiempo incide de manera relevante en la situacion juridica del individuo, resultard
necesario que el procedimiento corra con mas diligencia a fin de que el caso se resuelva
en un tiempo breve4e,

En tal sentido y en atencion a las condiciones de proteccion que requieren las
personas que solicitan refugio, es innegable la necesidad de un plazo razonable ajustado
a estas condiciones en el procedimiento de refugio en el Ecuador, pues de lo contrario el
riesgo de lesion de otros derechos fundamentales de las personas solicitantes durante la

espera, como integridad fisica, psicoldgica, vida, alimentacion, trabajo y salud.

146 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Valle Jaramillo y otros vs. Colombia, sentencia de
fondo, reparaciones y costas, 27 de noviembre de 2008.
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Se debe establecer un plazo razonable que permita a las autoridades cumplir con
sus obligaciones y examinar todos los elementos que sean relevantes y necesarios para
Ilegar a una decision correcta. Los solicitantes también requieren de un plazo razonable
para ejercer sus derechos y cumplir con sus obligaciones de manera efectival®’.

Mejorar las condiciones del procedimiento de refugio, implica mejorar los tiempos
de respuesta, evitando el estado de incertidumbre de las personas y grupos familiares
cuyas condiciones de vida son precarias, en consecuencia, la garantia del plazo razonable

debe a la vez garantizar el ejercicio efectivo de derechos fundamentales de estas personas.

3.3. Estandares internacionales en materia de refugio: hacia un procedimiento
de acceso al refugio justo y eficiente.

El desarrollo de esta investigacion culmina con la seleccién y presentacion de
lineamientos que pueden ser adaptados a las particularidades de la institucion del refugio
en el Ecuador, lineamientos gque se basan en estandares de derecho internacional que en
esta materia se han desarrollado y que -a efectos de esta investigacion- se centraran
exclusivamente en las recomendaciones para garantizar una debida estructura del
procedimiento de acceso al refugio y su efectivo desarrollo.

Existen una variedad de documentos que abordan al derecho de refugio para
explicarlo desde sus inicios, exponiendo la amplitud de su definicion internacional y el
procedimiento para la determinacion del estatus, y que contintan actualizandose en virtud
de las diversas problematicas y tendencias que caracterizan las dinamicas de refugio y los
flujos de personas refugiadas que en la actualidad ingresan a paises seguros con el
objetivo de salvaguardar la vida e integridad de si mismas y de sus familias, sin embargo,
para esta investigacion la seleccion de los lineamientos acorde a las necesidades
nacionales se basara en cinco documentos fundamentales de orden jurisprudencial y otros
que sin embargo de carecer de fuerza vinculante para el Ecuador (forman parte del
denominado soft law) contienen directrices y lineamientos muy valiosos que aportan al
fortalecimiento del Derecho Internacional del Refugio. Estos documentos han estudiado
la necesidad de un procedimiento justo y eficiente a nivel global y regional, estos ultimos
con mayor acercamiento a la realidad del refugio en América Latina.

147 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Mejorando los procedimientos de asilo:
analisis comparativo y recomendaciones legales y practicas, (ACNUR: Bruselas, 2010), 56.
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3.3.1. Manual y Directrices sobre procedimientos y criterios para
determinar la condicién de refugiado

148 alienta a los Estados

Este primer documento de naturaleza no vinculante
suscriptores de la Convencion de 1951 a mejorar sus procedimientos de identificacion de
personas refugiadas, en este sentido, si bien la Convencion sobre el estatuto de refugio no
establece las caracteristicas de un procedimiento justo y eficiente que califique las
solicitudes de refugio, el manual recomienda a los Estados contratantes de la Convencién
a fundar sus procedimientos en su estructura constitucional, sin embargo, delimita el area
del Derecho Administrativo como rama a la cual deben ajustarse dichos procedimientos.

De igual, manera debe resaltarse que para la buena realizacion de este
procedimiento debe contarse con personal idoneo para su manejo, personal capacitado y
sensibilizado en las necesidades y dificultades particulares de las personas solicitantes.
Finalmente sugiere que los procedimientos deben observar en todo momento garantias
como: informar debidamente a la persona solicitante sobre el procedimiento a seguirse;
la comprension del principio de no devolucion en cualquier etapa del procedimiento; la
asistencia legal y de interpretacion necesaria para que la persona solicitante exponga su
caso; la identificacion de la autoridad competente ante quien el solicitante expone su caso;
el otorgamiento de documentacion oficial que acredite a la persona como solicitante y
refugiada; y, plazos razonables para que la persona tenga oportunidad de impugnar la
decision de la autoridad de negar su peticion de refugio.

Como puede verse son esenciales las garantias del derecho a la defensa que deben
asistir a las personas solicitantes de refugio, enfatizando en todo momento en la condicién
de vulnerabilidad en la que se encuentra la persona y sus necesidades especificas de
proteccién que pueden. Estas garantias coinciden plenamente con las garantias del
derecho a la defensa establecida en la Constitucion de la Republica, por tanto, aplicables

sin omision alguna al procedimiento de acceso al refugio en el Ecuador.

148 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Manual y Directrices sobre
procedimientos, 42.
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3.3.2. Procesos de asilo, procedimientos de asilo justos y eficientes —
Mejorando los procedimientos de asilo: andlisis comparativo vy
recomendaciones legales y préacticas

De manera similar, la Organizacion de las Naciones Unidas, a través de su agencia

para los Refugiados, ACNUR, ha elaborado otros documentos similares para fortalecer
los procesos de refugio a nivel mundial, dos documentos principales son: (i) Procesos de
asilo, Procedimientos de asilo justos y eficientes'*®; y, (ii) Mejorando los procedimientos
de asilo: analisis comparativo y recomendaciones legales y practicas!>®, ambos sin fuerza
vinculante para los Estados pero de gran valor juridico que describen las probleméticas
suscitadas en torno a los procedimientos de refugio en diversos paises y refieren una serie
de recomendaciones relacionados a temas procesales y de fondo en cuanto a la peticion

de refugio. Particularmente a elementos procesales se destaca:

a. Reiteran que las bases del procedimiento se colocan en los estandares
nacionales de derecho administrativo, que le dan forma y contenido. Sin
embargo, el procedimiento debe inspirarse en las responsabilidades asumidas
por el Estado al suscribir instrumentos internacionales y regionales de refugio
y derechos humanos.

b. La creacion de procedimientos justos y eficientes que produzcan una
distribucion igual de las responsabilidades, al tiempo que sea capaz de
identificar adecuadamente a las personas sobre las cuales el Estado tiene la
responsabilidad de brindar proteccidn, sobre contextos migratorios como los
flujos de migrantes que no merecen la proteccion internacional, las victimas
de trata y trafico de personas; y, las personas que merecen acceder al
procedimiento y ser reconocidas como refugiadas. En este sentido, el fortalecer
un procedimiento Unico mediante las buenas practicas suscitadas en otros

paises que han facilitado la identificacion de personas que merecen el refugio,

149 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Procesos de asilo, Procedimientos de
asilo justos y eficientes, (ACNUR: 31 de mayo de 2001).

150 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Mejorando los procedimientos de asilo:
analisis comparativo y recomendaciones legales y préacticas, (ACNUR: Bruselas, 2010).

93



evita la proliferacion de procedimientos complejos y excesivamente costosos
para los Estados.
c. Los procedimientos justos y eficientes constituyen un elemento esencial en la

aplicacion plena e integral de la Convencion®®

, de tal forma que el
procedimiento esté adaptado, conforme la estructura de andlisis de casos y el
rol idoneo para el personal y autoridades, para la identificacion de los
elementos esenciales que configuran el derecho de refugio y los principios
internacionales que lo protegen, llegando asi a una decision justa y eficiente.

d. En el criterio de los procedimientos justos y eficientes, los procesos de
admisibilidad Unicamente pueden adaptarse a los procedimientos de refugio
para considerar el mérito de la solicitud en el pais de refugio, y no son efectivos
en la valoracion del fondo de la solicitud. En este sentido, la comprensién de
la fase de admisibilidad en el caso ecuatoriano debe revisarse, puesto que si
constituye un fase en la que se realiza una valoracion de fondo de la solicitud,
estando el/la oficial de admisibilidad autorizado para elaborar un informe
técnico que servird de base al/la directora/a de Refugio para decidir sobre el
asunto.

e. Sesugiere que en la valoracion de las solicitudes manifiestamente infundadas,
abusivas o ilegitimas, puede preverse procedimientos acelerados y expeditos
que toquen el fondo o el elemento sustancial de la solicitud, es decir, que
realicen una valoracion individual de las circunstancias especificas del
solicitante. Como se sefialé en el literal anterior, los procedimientos de
admisibilidad cuya estructura no siempre esta dada para analizar el fondo de
la solicitud, no constituyen procedimientos adecuados para estos analisis y
pueden excluir de la proteccion a personas que si merecen ser reconocidas
como refugiadas.

f.  Un procedimiento justo y eficiente cuenta con mecanismos funcionales para la
valoracion de la informacion del pais de origen del solicitante, esta

informacién que indaga el Estado debe ser confiable, objetiva y actualizada

151 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Procesos de asilo, 3.
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que provenga de diversas fuentes, al momento de contrastarla con la version
de la persona que solicita refugio.

g. Los procedimientos de refugio deben contemplar respuestas efectivas (sin
posibilidad de vulneracion del derecho) ante la presentacion de solicitudes
fuera del plazo oficialmente establecido, el elemento justo del procedimiento
no debe permitirse la aplicacién automatica y mecénica de plazos, pues
constituye una negativa a la debida consideracion a la peticion, posicion
contraria a la proteccion internacional.

h. Garantizar la efectiva consideracion a las peticiones de refugio en las zonas de
control fronterizo: terrestre, aéreo, fluvial y maritimo. Las autoridades
encargadas de estas zonas deben estar capacitadas y sensibilizadas para atender
y dar respuesta oportuna a las peticiones que llegaren a su conocimiento. No
debe considerarse a estas zonas como estériles privadas de estos
procedimientos.

i. Una préactica adicional que se recomienda, particularmente valiosa para los
oficiales de frontera y otros funcionarios que trabajan con solicitantes de
refugio, es la de realizar capacitaciones que incluyan técnicas adecuadas de
entrevista y los principios relevantes de proteccion de refugiados. Estos
funcionarios deben tener conocimiento de la existencia de grupos con
necesidades especiales de proteccion, tales como las victimas de tortura,
mujeres, nifios, en particular aquellos que han sido separados de sus familias,
y personas mayores'®2,

j. Por otra parte, la garantia de revision de las decisiones que niegan las
peticiones de refugio previo al inicio de procesos de deportacion o devolucion
fuera de las fronteras del pais de refugio y el derecho a una resolucion
debidamente motivada en elementos de hecho y de derecho que informe
adecuadamente al solicitante sobre los fundamentos del Estado para negar su
peticion.

k. Finalmente, un elemento esencial en los procedimientos de refugio es la

identificacion clara de las autoridades encargadas de determinar la condicion

152 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Procesos de asilo, 7.
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de refugiada a una persona. Existen procedimientos, como en el caso
ecuatoriano, en los cuales su complejidad dificulta conocer a la autoridad
competente encargada de resolver la peticion de refugio y esto, posteriormente,
genera dificultades en el ejercicio del derecho a la defensa de las personas

solicitantes.

3.3.3. Caso Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de Bolivia -
Movilidad Humana, estandares interamericanos

Finalmente, en el contexto interamericano tanto la Comision como la Corte
Interamericana de Derechos Humanos han ratificado la importancia de garantizar
procedimientos de refugio basados en los postulados del derecho al debido proceso, y
particularmente, en el derecho de defensa. Uno de los primeros casos emblematicos en
materia de refugio que han sido revisados por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos es el de la familia Pacheco Tineo®®3, que en su condicion de refugiados fueron
expulsados al pais en donde su vida corria peligro, por 6rdenes de autoridades bolivianas,
con este antecedente la Corte emitid una serie de recomendaciones a los Estados
americanos para fortalecer sus procedimientos de refugio y garantizar la efectividad del
derecho.

A nivel interamericano la multiplicidad de procedimientos complejiza una
estandarizacion regional de acceso al refugio, sin embargo, ambos &rganos
internacionales han marcado estandares procedimentales para la region en esta materia,
basados en las directrices generadas por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), en este sentido han expresado que “las personas
solicitantes de asilo deben tener acceso a procedimientos para la determinacion de tal
condicion, que permitan un correcto examen de su solicitud, de acuerdo con las garantias
contenidas en la Convencién Americana y en otros instrumentos internacionales
aplicables™!®*. En particular, la Corte y la Comision Interamericana coinciden en exhortar
a los Estados a contemplar las garantias de defensa y proteccién en beneficio de las

personas solicitantes, entre las principales:

153 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de
Bolivia, Sentencia de excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, 25 de noviembre de 2013
154 CIDH, “Movilidad Humana”, 213.
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Derecho a contar con un intérprete que permita a la persona solicitante
presentar una peticion en su idioma natural.

Derecho a contar con orientacidn, asistencia y patrocinio juridico para someter
su solicitud ante las autoridades y durante el desarrollo del procedimiento.

La identificacién de una autoridad de refugio competente para resolver las
peticiones de refugio. En el caso de Ecuador, debe existir una clara definicion
de las competencias de la Comision para la determinacion de la condicién de
refugio y el/la directora/a de Refugio.

Todas las resoluciones de los 6rganos o las autoridades competentes deben
estar motivadas, de tal manera que esta motivacién sea un elemento claro y
suficiente para que el solicitante conozca con amplitud los motivos por los
cuales su peticion ha sido acogida o rechazada por el Estado.

La proteccion y confidencialidad de la informacion de la persona solicitante.
La reserva de esta informacion debe basarse en la proteccion de la persona y
evitar de cualquier forma su difusién. En este punto cabe sefialar que la
confidencialidad debe incluso ser garantizada respecto del pais de origen del
solicitante. La omision de este deber, constituye una violacion al principio de
no devolucion de la persona.

Finalmente, también la Corte reitera la obligacién de los Estados de conceder
plazos razonables e informacion suficiente al solicitante respecto a la
presentacion de recursos de impugnacion. La Corte exhorta a los Estados a
conceder un efecto suspensivo a la presentacion de los recursos, de tal forma
gue no constituya un riesgo para las solicitantes una potencial devolucion
mientras espera una respuesta de la Administracion. Es menester mencionar
que este efecto debe ser analizado y fortalecido en la etapa de admisibilidad de
las peticiones, debido a que las personas no cuentan una situacion juridica
definida mientras se encuentran en esta etapa, siendo un riesgo constante su

devolucion y vulneracién de sus derechos esenciales.

97



Los lineamientos para un procedimiento justo y eficiente que acoja estandares
globales y regionales de formulacion de los procedimientos no son situaciones alejadas a
la realidad de los paises americanos como los casos de Argentina y Costa Rica, que
buscan generar procedimientos de refugio mas eficientes y garantistas de los derechos de
las personas.

La experiencia argentina en materia de refugio se inicia —a diferencia de Ecuador-

en el bajo nimero de refugiados que reporta este pais'®

, este contexto hace posible que
Argentina pueda contar con un procedimiento de refugio accesible pues el nimero de
solicitudes no representa una cantidad desbordante que puedan evidenciar problemaéticas
en la estructura de su procedimiento. Sin embargo, merece rescatar las buenas précticas
procesales que este pais ha desarrollado en materia de refugio. En Argentina opera la Ley
General de Reconocimiento y Proteccion al Refugiado establece un trdmite de caracter
administrativo que reconoce la participacion del solicitante en cuanto a la aportacién de
documentaciéon que ayude a establecer su condicion de refugiado, por su parte la
Comision Nacional para los Refugiados, adscrita al Ministerio del Interior, es la
encargada de receptar la solicitud y en el plazo de 20 dias coordinar todo lo relacionado
con la entrega de documentacion que permita al solicitante movilizarse asi como la
comunicacion a las Secretarias de Estado competentes para la atencién de las necesidades
béasicas del solicitante y su familia.

Este procedimiento incluye la tramitacién de un permiso de trabajo temporal que
le permitira a la persona buscar una fuente de empleo mientras espera la resolucion de la
Comisidn. Resalta en este procedimiento que toda persona que llegare a solicitar refugio
ante la autoridad competente es admitida directamente como solicitante de refugio. El
tramite permite que el solicitante acceda a servicios de traduccién y asistencia juridica
gratuita para el seguimiento de su peticion, servicios que son brindados inclusive en la
etapa de impugnacion en caso de que su peticion fuere negada. Se muestra un
procedimiento aparentemente garante de la proteccion internacional en la que ha insistido
la Comunidad Internacional, que incluye la garantia de estabilidad (permanencia) y no

devolucidn de la poblacion solicitante de refugio.

155 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “El ACNUR en el sur de América”.
Consulta: 28 de febrero de 2017 <http://www.acnur.org/t3/index.php?id=1429>.
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Por su parte, la situacion de Costa Rical®®, ademas de asimilarse al contexto
argentino, por el bajo nimero de personas refugiadas que acoge, también se caracteriza
por no reconocer la definicidn de refugiado que establece la Declaracion de Cartagena,
es decir, las personas solicitantes de refugio que aleguen su desplazamiento debido a la
violencia generalizada no son consideradas por este pais para el reconocimiento del
estatus de refugiado.

A pesar de estas dificultades el sistema de refugio en este pais establece un
procedimiento que describe principios clave como el debido proceso, ayuda
administrativa y enfoque de género. El principio de “no devolucion” aparece en la
definicién que se hace sobre el solicitante de refugio. Destaca la posibilidad de
presentacion de solicitudes de refugio a mujeres victimas de violencia basada en género,
sin embargo, para este caso se genera una obligacion para la solicitante de documentar en
todo sentido este hecho. Un particularismo de este procedimiento se observa la
posibilidad de que la persona solicitante de refugio que sea aprehendida para
investigaciones pueda contar con todas las facilidades posibles para ser escuchado por las
instancias competentes en materia de refugio, teniendo la responsabilidad las autoridades
que ejecutan la aprension de comunicar sin reparos a la unidad de refugio y
organizaciones que trabajen en el tema y que estén en posibilidad de brindar ayuda.
Respecto del procedimiento es de indole administrativo y entre las garantias minimas que
se sefialan estan que el solicitante porte un documento provisional mientras se resuelve
su situacion y el derecho a impugnar la resolucién administrativa en caso de que se niegue
su peticion, se reconoce el derecho al trabajo a los solicitantes.

Estos procedimientos se han formulado en virtud de la experiencia de refugio que
cada uno de estos paises ha vivido y observando las sugerencias que principalmente han
venido del ACNUR, la Comisién y la Corte Interamericana. Los procedimientos de
refugio deben ser accesibles, justos y eficientes en cualquier pais que haya suscrito la
Convencidn sobre el Estado de los Refugiados, proyectados en un panorama de ejercicio
efectivo de los derechos fundamentales de las personas pero también en un sincero

reconocimiento de las capacidades de los paises de refugio, lo cual no obedece de ninguna

1%6 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, “El ACNUR en Costa Rica”. Consulta:
28 de febrero de 2017 < http://www.acnur.org/donde-trabaja/america/costa-rica/>
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forma a limitaciones de los derechos y garantias fundamentales, si no a la generacion de
expectativas y proyecciones acordes a la realidad de cada pais.

Este exhorto se corresponde con las limitaciones que todavia presenta el Ecuador
en su procedimiento y en la ausencia de programas integrales de atencion humanitaria a
las personas refugiadas, la identificacion de estos vacios seran el primer paso para la
formulacién de un procedimiento garantista que cubra las necesidades més prioritarias
que envuelven a las solicitudes de refugio y fortalecer la efectividad de la respuesta. Al
final de este trabajo debe mencionarse que la esperanza de mejorar el procedimiento que
el Estado ecuatoriano ya tiene se enfocan ahora con la nueva Ley Organica de Movilidad
Humana que en los proximos meses, luego de los tramites oficiales, serd publicada y
cambiard en varios frentes la actual politica migratoria, entre ellos, la observancia del
derecho al debido proceso en el procedimiento de refugio, el cual debera transversalizarse

en la reglamentacion que merezca el nuevo procedimiento.
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Conclusiones

La elaboracion de este trabajo inicid en un contexto de cambios en la normativa
legal que regula la migracion en el Ecuador, también denominada derecho a la movilidad
humana en uso del lenguaje constitucional. Durante el desarrollo de la investigacion se
aprobd la Ley Organica de Movilidad Humana que incorpor6 un capitulo dedicado a “las
personas en proteccion internacional” que a su vez incluyo un articulo destinado a las
garantias del debido proceso en el procedimiento de determinacion de la condicion de
refugiado/a en el Ecuador, que hasta la presente fecha no han sido aplicados.

Pese a este avance normativo suscitado en el 2017, los procedimientos de
determinacion de la condicion de refugiado/a en el pais contintan regulandose —como ha
sucedido desde hace cuarenta décadas- a través de un decreto ejecutivo que contiene un
reglamento para la aplicacion del derecho de refugio en el Ecuador. Tal como se titula
este reglamento, el Estado ha otorgado asombrosamente la regulacion de un derecho
constitucional, como lo es el refugio, a una norma reglamentaria, desconociendo de
manera complice el principio de reserva de ley que debe ser observado en el desarrollo
de los derechos fundamentales.

La fuerza normativa que este reglamento ha tenido sobre el refugio, incluso al
nivel de la Constitucién, ha permitido que de manera irresponsable y arbitraria, en esta
norma se definan derechos, autoridades y procedimientos para cumplir con el
compromiso internacional de proteccion a las personas refugiadas. Sin embargo,
contrariamente a esta finalidad, el reglamento se ha posicionado como un instrumento
para controlar el flujo de refugiados que ingresan al pais y son reconocidos por el Estado,
permitiéndole a la autoridad administrativa encargada de la materia, disponer de un
procedimiento vulnerable a cualquier cambio, complicando su accesibilidad a las
personas que desean solicitar refugio.

Tal como se encuentra estructurado actualmente el procedimiento de refugio
conforme lo dispone el reglamento, no posibilita la participacion activa de la persona
solicitante para formular su peticion en los términos que visibilicen su condicion de riesgo

en el pais de origen. Esto en virtud de la existencia de dos fases y dos autoridades para
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evaluar la pertinencia de la solicitud de refugio, escenario que resulta cuestionable al
tratarse de peticiones relacionadas al riesgo que corre la vida e integridad de la persona.

En relacion con las fases para determinar la condicion de persona como refugiada,
la implementacion de la fase de admisibilidad no ha cumplido con su finalidad de
considerar el mérito de la solicitud, por el contrario, esta fase se ha convertido en un filtro
mal adaptado para analizar el fondo de las solicitudes de refugio, facultad que no le
corresponde ejercer a la autoridad de admisibilidad ni el proceso es el adecuado.

La estructura del procedimiento de refugio que esta vigente en el Ecuador ha
provocado la saturacion de solicitudes y demoras en la tramitacion, generando graves
situaciones de vulneracion de los derechos de las personas solicitantes, desde el
incumplimiento de las garantias del debido proceso, los plazos razonables para resolver
las peticiones y la dificultad de derechos esenciales como salud, educacién y trabajo
debido a la falta de documentacion y/o la poca credibilidad de los documentos de refugio
que dan las instituciones publicas y privadas.

El incumplimiento de plazos razonables en la resolucion de solicitudes (se han
presentado casos en espera de 5 a 8 afios) y la falta e indebida motivacion de las
resoluciones han afectado drasticamente la credibilidad y confianza en el debido proceso
y el sistema procesal ecuatoriano.

De igual manera, la aplicacion de criterios juridicos antojadizos de la autoridad de
refugio en la aplicacion de plazos para ejercer el derecho a recurrir en la via administrativa
afecta abierta y directamente a la seguridad juridica que garantiza la Constitucion de la
Republica a las personas que se encuentran en el territorio ecuatoriano.

El sistema de refugio en el Ecuador requiere una reforma urgente y comprometida
con la situacion humanitaria de la poblacién en necesidad de proteccion internacional,
mas aln cuando el pais se ha declarado como el primero en América Latina en acoger el
mayor nimero de refugiados, que da la pauta para iniciar esta tarea debido al altisimo
numero de personas en espera de que su resolucion sea atendida por una autoridad
competente y conocedora del derecho de refugio asi como a través de un procedimiento
alineado a las condiciones humanitarias de estas personas. Tal como lo ha sefialado la
Corte Constitucional, estos procedimientos no deben tender a empeorar la situacion de la

persona solicitante de refugio.
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Anexo |

Informacién estadistica oficial publicada en la pagina web del Ministerio de

Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (consulta: 25 de febrero de 2017)

Cuadro 1
PORCENTAJE HISTORICO DE REFUGIADOS RECONOCIDOS POR
PAIiS DE ORIGEN
B Rusia M Nigeria ™ Per ™ Afganistdin B Cuba ™ Otros paises B Colombia
95,14
0,19 0,29 0,34 0,44 0,83 2,77
Fuente: Direccidn de Refugio y Apatridia
Cuadro 2

REFUGIADOS RECONOCIDOS PERIODO 1989 - 2016

Fuente: Direccién de Refugio y Apatridia

Total Personas Hombres Mujeres

1989-2006
00
2008

N
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Anexo 11

Entrevista Abg. José Luis Guerra, Director General Tutelar de la Defensoria del
Pueblo del Ecuador (10 de junio de 2016)

¢ Los procedimientos administrativos deben observar al debido proceso en un
sentido amplio?

Los procesos administrativos deben prever la posibilidad de generar especificidad
en funcion de lo que se va a administrar, los procesos administrativos se adecuan a la
finalidad, pero esto no deberia vulnerar ningun principio del debido proceso, hay que
tener en cuenta también que esto se encuentra en relacién con el principio de favorabilidad

de la persona interesada de participar en el procedimiento administrativo.

¢Cudl es su criterio con relacion al procedimiento administrativo que
determina la condicion de refugiado?

Es importante comprender que en los procedimientos que se relacionan a la
determinacion de un derecho hay una contraposicion de partes, hay una fase probatoria y
va a pasar por una consideracién subjetiva de la autoridad, en este punto los principios
aplicables a los procedimientos administrativos no deben ir en contra del debido proceso.
En el refugio, [la Administracién] trata de ser objetiva en el marco de una logica
procedimental, quitando de alguna manera la ldgica de defensa y pesa mas la potestad
discrecionalidad. ¢Es la autoridad administrativa la adecuada para decidir sobre el
derecho de refugio? Téngase en cuenta que con la nueva Constitucion de 2008 el refugio
dej6 de ser una prerrogativa del Estado y paso a reconocerse como un derecho

fundamental.

¢En queé sentido influye la potestad discrecional en la determinacion de la
condicion de refugiado?

Sobre un proceso discrecional yo tengo la potestad de discernir, decidir sobre algo

y definir un punto controvertido entre diferentes partes, pero si no lo hace un juez y lo

hace una autoridad administrativa en la que recae una capacidad de este tipo ¢qué tipo de

capacidad es esa? No es una capacidad resolutivo administrativa. Si tu cumples con los
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requisitos es obligacion del Estado otorgar tu expectativa, el punto controvertido en el
derecho de refugio es que hay que entrar a valorar una cuestién que no es objetiva
netamente. El proceso establecido como ahora lo tenemos no es el adecuado, porque no
es una potestad del Estado sino un derecho de las personas y el derecho de las personas
no se somete al reconocimiento o la autorizacion por parte de una autoridad
administrativa, en todo caso la Unica autoridad facultada para determinar un derecho
deberia ser un juez, porque tiene la potestad de valorar pruebas y decidir entre las partes,
pero en este procedimiento esta involucrado el Estado como juez y parte. Cabe
preguntarse ¢por qué mi derecho tiene que ser sometido al criterio de una persona o una
institucion que de alguna manera no esta de acuerdo a que yo tenga este derecho? Hay un
elemento de subjetividad en la determinacion de un derecho y quien puede entrar a dirimir

esa subjetividad es un juez.

A su criterio ¢la autoridad administrativa no es la competente para resolver
solicitudes de refugio?

Se trata de una institucién resolviendo algo que no debe. ; Administrar derechos?
¢ Es posible administrar algo tan sensible que influye en la generacion de una vida digna
para el ser humano? ¢ Este es un procedimiento que garantiza atencion y respuesta integral
a la condicion de refugio de la persona? Tu derecho a la defensa esta en la opcion de
presentar apelaciones para que las resuelva la misma autoridad ¢Tienen opciones las
personas solicitantes para rebatir? ¢ Estas autoridades garantizan el derecho? recuérdese
que es la autoridad administrativa la que conoce la impugnacion, es decir, conoce el
proceso nuevamente y revisa si se aplicé o no debidamente el derecho de refugio o se
basa en que el derecho fue negado. El derecho a la defensa es una de los més deficientes
en el procedimiento administrativo, la subjetividad es muy amplia en refugio, la

subjetividad y la discrecionalidad es lo que més afecta a este procedimiento.
¢ Cémo ha intervenido la Defensoria del Pueblo, como Institucion Nacional

de Derechos Humanos, para aportar al mejoramiento del procedimiento de acceso

al refugio?
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La Defensoria del Pueblo ha atendido peticiones de personas refugiadas y
solicitantes de refugio que han tenido dificultades para acceder y participar en el
procedimiento administrativo. Nuestra institucion ha implementado desde el 2012 un
proyecto enfocado en apoyar a la poblacion en situacion de movilidad humana, entre la
que se encuentra la poblacién refugiada, éstas Gltimas han sido atendidas a través de
distintos tramites defensoriales.

¢Cuales han sido las dificultades que la Defensoria ha identificado en el
procedimiento de acceso al refugio en virtud de las peticiones recibidas?

Principalmente en la negativa del personal de la unidad competente del Ministerio
de Relaciones Exteriores para receptar solicitudes de refugio fuera del plazo establecido
en el Reglamento aun sobre la vulnerabilidad de las personas que expresan su deseo de
solicitar refugio al Estado ecuatoriano. También en la demora para resolver peticiones,
por ejemplo, en la provincia de Sucumbios se han identificado casos de personas que han
solicitado refugio desde afios atras y todavia se encuentran esperando una respuesta, casos
de 5 a 8 afos en espera y que por la condicion juridica temporal que les otorga el carné
de solicitantes no pueden ejercer derechos esenciales como salud y trabajo. Finalmente la
ultima problemaética identificada tiene relacion a la aplicacién de normativa civil para
interpretar los plazos para presentacion de recursos de impugnacién en la via
administrativa, que ha negado a las personas ejercer el derecho a recurrir, en este Gltimo
caso la Defensoria inicié una vigilancia del debido proceso y ha exhortado a la autoridad

de refugio a respetar el debido proceso.
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Anexo 111

Entrevista Abg. Verdnica Machuca, delegada de la Direccidon de Refugio, Ministerio

de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (28 de junio de 2016)

¢Cuales han sido las dificultades para la DR en el procedimiento
administrativo?

No hemos tenido dificultades, antes del Decreto 1182, aplicAbamos el Decreto
3301, en este dltimo decreto se establecian las dos definiciones de refugio, de la
Convencién de 1951 y de la Declaracion de Cartagena, y con la sentencia de la Corte
Constitucional permitio ampliar y flexibilizar el analisis de los casos.

En el plazo para la presentacion de la solicitud, la Corte Constitucional solo vario
el tiempo y no la admision o inadmision del tramite. En cuanto a los plazos para la
presentacion de recursos de impugnacion, solo se modific6 la formalidad de la
presentacion de recursos, no se ha modificado el fondo o la modalidad de revision los

recursos de impugnacion.

¢ Cudl es la expectativa de la Direccion de Refugio en el desarrollo de la
institucion de refugio y el procedimiento para su determinacién que se aborda en el
Proyecto de Ley Organica de Movilidad Humana?

El Viceministerio de Movilidad Humana ha trabajado en la socializacién del
proyecto. En el ultimo borrador del proyecto la Direccion de Refugio ha hecho
observaciones respecto al momento de desarrollar el reglamento no haya situaciones que
nos ate en la ley, es decir, sobre el tema de refugio y apatridia que contempla el capitulo
X de este proyecto hemos hecho observaciones relativas a las definiciones/términos que
se manejan en el proyecto para que no se complique en el desarrollo del reglamento como
tal y respecto a la apatridia hemos empezado a trabajar sobre un reglamento o
procedimiento para un tema que no ha existido en el Ecuador sobre la base de la ley que

se apruebe.

¢Las observaciones planteadas por la Direccion de Refugio se relacionan a

cambios en el procedimiento?
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El proyecto de Ley Orgénica de Movilidad Humana no establece en si un
procedimiento para la determinacion de la condicion de refugiado, la ley habla del
procedimiento de revocacion pero entendida en la forma que permitira retirar la condicion
de refugiado de una persona, justamente una de nuestras observaciones ha sido que no
puede ser atendido como un tema aparte si no basada en instrumentos internacionales,
hemos hecho observaciones que marcan la pauta para el desarrollo posterior de un
procedimiento. La ley se basa en las definiciones de refugiado, se da otra perspectiva al
tema de reconocimiento en cuanto al ambito de condicién migratoria, ya no se considera
al refugio dentro de la tipologia de visas. El procedimiento como tal para la Direccion de
Refugio esta claro porque lo hemos implementado durante muchos afios y lo que nos
corresponderia es irlo moldeando o modificando con relacién a lo que vendria a establecer
la ley, por tanto el reglamento se basaria en una Ley que respeta la jerarquia a nivel

normativo.

El proyecto de Ley Organica de Movilidad Humana habla del debido proceso
como un principio a observarse en el procedimiento para determinar la condicion
de refugiado, ¢cémo se han abordado las garantias del debido proceso en el
desarrollo del reglamento de refugio en el que ustedes estan trabajando?

No hemos llegado a abordar este tema. Nos hemos enfocado en el desarrollo de la
apatridia que es un tema nuevo para el Ecuador y apenas estamos desarrollando un
procedimiento. Pero en el ambito de refugio estamos a la espera de que la ley se haga
realidad y sobre esa base hacer las modificaciones y ajustarnos a los principios

constitucionales y al marco legal.

¢ Cuales son las especificidades que se observan en el procedimiento para
analizar las solicitudes de refugio presentadas por personas de otros continentes y
gue se ajustan a los nuevos flujos de refugiados?

Con el nuevo flujo de personas refugiadas, por ejemplo, los casos de Siria, a
nosotros no nos marca un cambio o modificacion en los procedimientos, porque somos el
pais en la region que ha aplicado la normativa de manera adecuada sugerida por

organismos internacionales y somos el pais que ha ajustado un procedimiento adecuado.
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Nuestra normativa nos permite dar un trato igualitario a todas las solicitudes, si podria
tenerse en cuenta la emergencia del caso, por ejemplo, no es lo mismo un caso de Siria

que el de un venezolano.

¢Existe patrocinio juridico gratuito y servicio de interpretacion para las
personas solicitantes de asilo durante la realizacion del procedimiento?

En cuanto a los procedimientos justos y eficientes hemos procurado ajustarnos en
la medida de las posibilidades, en vista de que por un lado esta el debido proceso y por
otro es que el Estado debe ajustarse a sus condiciones economicas. Por ejemplo, si
tenemos una persona que habla urdo y la Direccidn de Refugio no tiene un intérprete que
hable ese idioma, nos apoyamos con organismos como el ACNUR que esta en el Ecuador
para solicitar su apoyo Y tutela en este tema, a efectos de que la persona pueda rendir su
testimonio adecuadamente.

En el tema de patrocinio hemos procurado evitar problemas de tramitadores,
hemos hecho difusion de la gratuidad del tramite, de libre acceso y si es un caso que no
se ajuste a refugio las personas reciben orientacidn sobre otras alternativas migratorias.
Si hay una representacion legal por parte de un tercero, la Direccion de Refugio esta
obligada a brindar las facilidades, por ejemplo, con organizaciones sociales que apoyan
en el &mbito legal. En la préactica hay personas que se crean expectativas en base a la
asesoria o patrocinio que reciben y creen que el refugio es la Unica alternativa cuando en
realidad posiblemente no era la Unica y era otra. Lamentablemente muchas
organizaciones buscan justificar el apoyo que reciben con el nimero de usuarios que
acceden a sus servicios, entonces por esta y otras circunstancias nosotros procuramos
tener una coordinacién adecuada considerando que el Estado habilita a fundaciones u
organismos no gubernamentales que reciben cooperacién internacional, luego de que
revisemos su estatuto y ellos justifiquen la razén de su existencia que sea brindar
asistencia y apoyar al Estado en la generacion de politica pablica pues nosotros buscamos
que eso se realice y que no se tergiverse la informacién y las personas resulten afectadas

a la larga.

115



Existe un interés de las personas de continuar sus procesos de impugnacion
en la via administrativa ¢han considerado la posibilidad de que la Defensoria
Publica asuma la defensa en este procedimiento?

Nuestra rectoria es la politica pablica en la ambito migratorio, nuestro trabajo no
estd en propender que existan estos programas especificos que brinden asistencia legal
para la defensa de las personas que desean plantear acciones legales por diferentes vias,
pero existen organismos gubernamentales de contraparte del Ministerio de Relaciones
Exteriores como la Defensoria Publica que ahora tiene un consultor pagado por el
ACNUR y que propicia la defensa de este tipo de casos; de nuestra parte no hay ningdn
impedimento, la ley lo permite y su intervencion ya dependera de la capacidad que tenga
la Defensoria Publica para que pueda brindar este tipo de asistencia, considerando que es
una asistencia gratuita, la coyuntura econémica, el niUmero de causas que atiende. EIl tema
econdmico es un limitante no solo para los refugiados, sino para todos los migrantes en
general y las personas ecuatorianas, por lo que las personas tendran que ajustarse a los

programas que existen considerando el aparataje estatal como la Defensoria Publica.

Hasta el afio 2014 el Ministerio de Relaciones Exteriores publicé las cifras de
las personas que se encontraban en proceso de admisibilidad, solicitantes y
refugiadas, sin embargo, en el 2015 esta informacion fue retirada de la pagina web
institucional ¢la Direccion de Refugio cuenta con el niumero actualizado de las
personas que se encuentran en esta situacion?

Si, nosotros tenemos reportes trimestrales sobre todo por solicitud del Canciller
que tiene que rendir cuentas cada tres meses a la Asamblea. Adicionalmente si cualquier
persona o institucion puablica requiere esta informacién esta disponible en una base de
Quito y la podemos proporcionar en la medida de que sea posible. La informacién esta
actualizada y puede entregarse luego de que la Directora de Refugio verifique que sea

informacion que se ajuste a la realidad y cuadre en términos estadisticos.

¢ Ha resuelto la Direccién de Refugio todas las solicitudes de asilo pendientes?
Si, en el histdrico tenemos aproximadamente 230.00 solicitudes, de ese numero

hemos reconocido un poco mas de 60.000 personas como refugiadas, logramos despachar
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practicamente la totalidad con la dificultad de que el Estado ha hecho un gran esfuerzo
por agilizar el proceso abriendo mas oficinas, brindado mejor servicio, con el registro
ampliado, el problema es que la Comisidn que determina la condicién de refugio es una
sola, la Comision es interinstitucional, no depende solo de la Cancilleria, depende de dos
ministerios méas. La Cancilleria, como experta en el tema, podria asumir esta
responsabilidad, lamentablemente no hemos alcanzado este objetivo y se debe a multiples
factores: el nimero de solicitudes, la cantidad de oficinas abiertas para brindar mejor
servicio y basicamente nuestro cuello de botella es la Comision porque por méas que
sesione todos los dias no puede conocer y resolver todas las solicitudes, es imposible,
ademas de que este proceso no es un proceso de visado, no es como la aplicaciéon de una
visa, en el que se cumplen ciertos requisitos se otorga la visa y si no los cumple, se la
niega. El proceso de refugio es un proceso que compromete un analisis especializado,
mayor tiempo, la dindmica del pais de huida es variada y amerita un estudio profundo,
basada en esto la Comision puede resolver ciertos casos con mayor facilidad y otros no.

¢ Se ha considerado constituir Comisiones alternas?

Existe una sola Comision, no existen comisiones paralelas o temporales por el
momento porque en la Comision cada Ministerio delega un funcionario para conformarla
y son funcionarios que ademas de conformar la Comisidn tienen otras funciones, solo en
el caso del Ministerio de Relaciones Exteriores existen 5 funcionarios designados,
contamos con la capacidad operativa y la experticia para atender mas casos. En
consecuencia hay muchas circunstancias de por medio que imposibilitan la resolucion de
los casos, los ministerios estan conscientes de esta situacion pero no tienen la capacidad

operativa.

¢ Cudl hasido el anélisis o criterio para la aplicacion del articulo 33 del Cédigo
Civil para la comprension de los términos o plazos en la recepcion de recursos de
impugnacion ante la Administracion?

Es un andlisis de la Direccion de Refugio y a pesar de un pronunciamiento de la
Defensoria del Pueblo sobre el riesgo del debido proceso al aplicar este articulo, nosotros

nos hemos mantenido en nuestro criterio. Nosotros hemos mantenido acercamientos con
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la Defensoria para que conozca nuestros criterios para la aplicacion de este articulo y no
han continuado estos pronunciamientos, pues ellos mantenian una interpretacion erronea

del por qué nosotros estamos aplicando estos criterios.

¢ Cudl es el criterio de aplicacion? ¢Por qué si el ERJAFE establece que
términos y plazos se refiere a dias hébiles segun el articulo 118, la Direccion de
Refugio aplica “subsidiariamente” el articulo 33 del Cédigo Civil reduciendo los dias
de presentacion de los recursos de impugnacion, en perjuicio de la persona
solicitante?

Esto fue analizado detenida y fundamentadamente desde afios atras. Si bien en el
ERJAFE pareciera que esta clara la comprension de términos y plazos realmente no es
asi, lleva a una confusién y al no estar claro esto nos lleva a ponderar la jerarquia de la
norma y establecer la interpretacion que se ajuste legalmente al procedimiento. Si bien la
DPE considera que con ello estamos vulnerando el debido proceso o el derecho a
interponer los recursos de impugnacion, para nosotros no es asi, porque no es una decision
arbitraria, esta debidamente sustentada en lo legal, el ERJAFE es un estatuto, el Cédigo
Civil es una ley, existe una jerarquia y la gente es informada sobre el derecho en el
momento en que les notificamos y es debidamente orientada, el proceso como tal esta
bastante publicitado por el mismo Estado y por todas las organizaciones que estan
trabajando con la poblacion.

No se puede hablar que existe un desconocimiento del proceso ni de las personas
solicitantes o peticionarias. Existe un conglomerado de organizaciones que brindan
orientacion, asesoria, patrocinio, acompafiamiento a esta poblacion y de nuestra parte
todos los dias nuestras unidades socializan esa informacion y en el documento de
notificacién se informa sobre su derecho de interponer su recurso de impugnacion en el
término establecido, existen otras que estan sustentadas en la ley que nos motivan a
considerar que nosotros no estamos vulnerando ningun derecho de la poblacion y que
entendemos que la Defensoria logré comprender, buscamos tener un trabajo coordinado
y conjunto en consideracion de la poblacion de nuestro interés. Nuestra intencion no es
vulnerar derechos, por el contario es orientar a las personas y asistir oportunamente en la

medida de nuestra posibilidad, actuar con eficiencia y conforme la ley.

118



Anexo 1V

Entrevista Abg. Gabriela Garcia, Coordinadora Juridica del Servicio Jesuita a
Refugiados Ecuador (06 de julio de 2016)

¢ Cual es la experiencia del Servicio Jesuita a Refugiados en la prestacion de
servicios legales a personas refugiadas durante el procedimiento de acceso?

Nuestra organizacién acompafia a personas solicitantes de refugio, en proceso de
admisibilidad y personas refugiadas que han presentado una solicitud de proteccion
internacional ante el Estado ecuatoriano. El Servicio Jesuita tiene una larga experiencia
en la asesoria y patrocinio juridico para apoyar a las personas a conocer y participar de

manera consciente y responsable en el procedimiento de acceso al refugio.

¢ Cudles han sido las problematicas mas comunes que han identificado en el
procedimiento de acceso al refugio?

Varias problematicas, entre ellas, el tiempo de espera de personas en proceso de
admisibilidad encontramos decenas de casos de personas en proceso de admisibilidad que
deben esperar dos meses 0 mas para ser entrevistadas y conocer si su caso ha sido o no
admitido a tramite. En ese tiempo las personas tienen que buscar medios para subsistir,
pues estan autorizadas solo para permanecer en el pais y no para ejercer actividades
econdmicas o trabajar, ademas el documento de presentacion de la solicitud no es tomado
como un documento legal por los empleadores. Por otra parte, nos hemos encontrado con
casos de personas solicitantes de refugio que esperan por mas de 5 afios una respuesta a
su peticion, sin embargo, pese a nuestros requerimientos basados en la ley y la
Constitucidn, no obtenemos respuesta de la Administracion

En cuanto al procedimiento en si, identificamos problemas en la traduccién de
entrevistas, a pesar de que hasta el momento el nimero de personas no hispanohablantes
es bajo en nuestros servicios, conocemos las dificultades que tuvieron estas personas para
ser entrevistados en su lengua originaria, a veces se reemplazaba por alguna lengua
parecida como sucede con el arabe o simplemente se hacian entrevistas en inglés, los
resultados obviamente iban a terminar afectando al interesado que no era entendido

completamente ni su relato de los hechos. Otro problema a destacar tiene relacion a la
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interpretacion que la Direccion de Refugio hace sobre los términos y plazos aplicables a
la presentacion de recursos de impugnacion, pues para la direccion deben ser entendidos
conforme el articulo 33 del Cadigo Civil que establece que los plazos sean contabilizados
todos los dias, incluyendo sabados y domingos, contrariamente a lo que establece el
ERJAFE, afectando de esta manera a las personas que presentan algun recurso y son

notificadas de su rechazo por ser extemporaneos.

¢Qué acciones ha tomado su organizacion para responder a estas
dificultades?

El equipo juridico ha tomado diversas acciones en el ambito administrativo y
judicial, lamentablemente en el ambito administrativo no hemos obtenido respuestas
efectivas ni en el tiempo debido, por ejemplo, tratandose de las resoluciones de la
Administracion a los recursos de reposicion, apelacion y revision que hemos presentado,
simplemente no hay respuesta y cuando hay una, esa resolucion carece de una debida
motivacion o simplemente es la copia de resoluciones que hemos recibido en otros casos.
En el ambito judicial presentamos acciones de proteccidn, pero son en pocos casos en los
que no hubo resultados esperados, porque las autoridades judiciales han desestimado
nuestra accion y ordenan regirnos a la via administrativa, pienso que esto se debe al

desconocimiento sobre refugio.

¢ Considera que el procedimiento administrativo para la determinacion de la
condicion de refugiado tal como se encuentra establecido en la actualidad es
efectivo?

Creo que no. El procedimiento no es adecuado, no es efectivo, pues se establece
con demasiadas generalidades que permite que la Administracion pueda tomar cualquier
decision incluso afectando a los intereses de los solicitantes de refugio, por ejemplo, en
el tiempo que dispone para resolver las solicitudes y recursos. También considero que
existe una grave interpretacion del derecho a un debido proceso, pues poco o nada se lo
reconoce en beneficio del solicitante, en si, es el Ministerio de Relaciones Exteriores y la
Comision quienes deciden si otorgan o no el derecho de refugio a la persona y no como

resultado del procedimiento.
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Anexo V

Informe técnico sobre solicitud de refugio de persona no hispanohablante

AEFUBLICA DEL ECUADOR

4 4

Quita, .M., 93 de agosto de 2015

TNFORME TECNICD
Bl chsiaclann de nncionalidad Ehasean, con disumants racional de identidad
) con regisbro en [ Direcckin de Relugio v Apalridia del Ministerio de Refaciones
Extirigres y Movilidad Humana prasEnta wna selcRud de refugie ante esta

Ip, Une vex realizado of Registro v conformade o axpediente, 18 proceds & examinar la
admisinlidad de Is soficitod, en base a las declaratlanes conbanidas & la misma:

Ls entrevista e Beva a cabo an inglis,

Bl petidonarks de recionalidad libamsa,
BL, de 3& aflos, cstado cwil salbern, estudid Administrecion de Megodes [nternacionales
wizne de harr
derche wvig por 2 ssos y medio. Liegd & Ecuadar solo, o 10 de junks:
2015, por el Anro pudrte Tsternacional Manscal Sucre, Solicits refugio el 30 de junio 2015,

«  El solicitama, Ingrest 2 terriorin ecuntesiang &l 10 dw junic de
2015, s¢hy, par &l Aeropuerto Internacional Mariscal Suore da Quils, Para vendr al Eosador
M_fa ruts Tunquis - S0 Paulo - Quito. Desde gue Ingresd al Bcuadee no ha sigraasde a
§ix pais, Antes de llsgar & Quito el peticionanic s encentrabe an Estambal - Turquia, donde
wialih por 3 meses, pero decidid abandenar Turguia debide 3 cussticnes religioes. Antes
wivid en Tallandia, durante cuatrn meaeed; 2Bl inbentd abvir un tegecla, slrededor dal 6 de
daciembre de 2014, pero no funciang debido a preblemas can sus dosumentos,

= Bl peticionario =slid de= Ubaro en diciembro de 2004, cuande por primesa vae e a
Tallandis, ¥ no ha regresado desde entonces. Dusde didemee de 3014 hasta mamee de
2005 wivid en Talandes, whn mla comeccial, Fadre o 4 da
margs 2015 v el 10 de junio 2015 &l peficionario wivid en Estambul - Tergquia v frabagd
0 donsulbor de la comida, ganands alrededor de 2.500 ddlanes al mes,

+  Dige ma bener cbra nacionalidad ni mskdencia et Oof0 pals. Explica que tene ona viea
wanckla &n otro pals, pero como Bo braEje su pakapoite ofigingd & T enfrevits, &0 8
Plbdén conlinmes sus afirmaciones.

«  Rafata que no Hene famillares en Ecuador v que ademds de la wisa de eefugla, no ha
i.ﬂlli{.ihdn rirgim otro Hpo de visa en este pais. Ko solicibh ninguna viss de trabags en abos
patgs en by ouales estuvo, porque declara gui la reagidn & ey esbricta v 3 gente e
MUY Grosars,

= Indics que nunca buvo problemas con fad auloridades Bbandses, B peticianario nack @n
Bedrut: Comenta gue su familis g8 fraslsdd @ b Bekes ovanda ers may joven y vivia alli
hasta bag M afas de edad, Despuods & se rasiadd de nuevd b Berut - Lbano v vivid alli
hatsta £ afo 2006, S50 afa viajé & los Lmiatos Arabes Unidos, & Cubal, far trabagar, pere
?&aﬂﬂﬂ: &8 produje una oiel ecocdmica v valde 8 Garut, y vivid :I-I'mu: dciembre de

«  Sefiala guo o Grigen ébnico y necionsl die s familz es fbands, Su religiin s Catdlica.
Afindo que ng perbenece 3 ningdn grups especilice, Indics que ha wivide pn e pals de
crigen enirn 32 & 34 afics,

Estudkh ¥ gradud
oG AeanciEds en Admingstracian de Negocks Internadionales,

o Fedasiorars Exiarioes
¥ Moviidsd Humara
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Su dbima aclividad econdmica en el Libane Tue coms consulbor de alimentos, an lo cual
trafajd por 30 piics, B peticiorado dice que quera abrr wna Benda Bamada L= ooin
DA I, COE U Do paRers perd se quedd afisers de s emorean ponrgua B 8ok robd su
ides, &firma que su trabaps como conmultor ere ewcelerhe v ganaha entee 800 doanes o

5.000 ddares mansuales,

Actualmente su modre, wive en Bekaa, con su famiia- Ella
wive oon un hermano en um pequeflo pocblo. Toda su famika restarte wive &n Lbano, Su
misdrE =t miuy bien, el peticonaro habla con ela todos los dias v ella mo guisne irse de 50
pads, Afisde que su familis estd tenfendo probiemas legeles, porgue dioe pes s veclnos
afirmen que |3 casa de su fmills fug construida en su terreno, Bf padre del peticionssia,

murid cuando el sofckante Eenin 15 afos de edad v no Hens hermandd o

hermanses.

Indica que no Rieo & serdcks miltar, porgque cosndo llegd & e edad, & serdade @elitar
ofilgainrio fiss camcelsdn.

FAfirma guee o barrio Clemencezr, =5 una zona muy elegarte, muy tranguila, muy SeRire.
Afode gque & 27 de diciembre de 2013 se produjo una gran explosidn en Belrut v el Brimer
Minlsbro fue asesingdo. Ese dia las ventanas de su comidilo estallaron v el edificke s=
sxcudld, |3 Welevisiton cagwd, todo estalld en la ass, pero mo fue fisicamente afectado per s
explosidn. Desputs de eso no hubo mads explosiones en fa ona. Indica gue habo bETonstes
suicldas, secussiros a politicos vy esplosiones de coches- bomba en otras zonas de o
cludad,

Mo ha sido paste de ningdn movienkents social o wn movimients activista de los Derschos
Humanes, pard ayudd a una ONG [npsawf@a) al ir & ura protesta hace dos afios
aprexirademanta, & prncdpics de 2014, Dice que Ia pokicia Begd para defender del ataque
@ bog graardasspaldas. *

] p-u:lmnarl_u afirme qui ha ablerts 5 empresas, pends quee ha tenide que cerrar, pangss ha
habide muchos robes v por g decdS galic de 4 pais. Enlre 390600 ¢ septismbre de 3013
nrw:rdmruyumanu che 8y mEgochy rabe y Bk At pagada A& la misnma en la cuad
decia; “Foira, rmalditos oristiancs” &n drabe.

Sobre & Tud aljusa wver amenarsds perigaalrente dics gl &l, mischas vacss, por o
EEned dod vedes bl ey solre ada por la eache, Lina vz fus amdnazeda ¢ Mlee robado. La
policia ma Bize nada, B dies que el drea donde brabajaba ern sbganta ¥ la gente @ Aca,
e bz Ipdrangs no vivian alli v la polica desip gos trean made die emtrar donce allos
vivian v oo sollan anbrar an ose secior, Dahse (al s g |3 ciudad). La ditima vez que fse
amennrade fue &n ol 2013, & medisdos del afis (ealng julio ¥ saplisnbral. Antes e wEo, Su
md e fue robada v ol petichonais s un acsefente & 26 da febrern da 2013, pend no pudo
hacer la denuncia en contra del Tugitive, El peticionaria conecia B tienda de esta parsona
quian b prowoch o acidents, pero gua no recoenda o nombre de esto Bombee,
La pelisia dejo cue no le podian ayudar.

Irdica que dejd su pais el § de diciembre doe 2004 y durante ess afio no tuva ningdn
prodiein.
Afirma qui nunca ha tenide mingln probisma lagal nd ha ido 2 ta cdrosd.

El peticionario afirma que fue robsdo por G i ¥ por ese decidid dejar Tailandia, Sus
perienencias ambén fueron robeds v bades Sus benes permanecen en Tailandia, Indica
ik dlespusis 0f esos prablomas, deckdid ne solcter una visa de redugio &n eon pas.

Henciona que ng persd pedic una visa de refugic en Turgeia, porgue estdn sebrapobladas
cam kas sincs v o estin permibends mas nefugddos,

Ebgit Eouador, porgque despuds de Talandis; el peticionario fee a Tunguis, ya goe no
meceskabad unp visa 2. ©n Esftambwl conocd & wnp chice ecuaborana y pansd dorde al
Ecuador uno oportunidad v wiajar smul S=fsls que muncs antes hobis estado en Cossdor,

Dice que sl ha perdids sus doowmenbos 5 weres gn =l Ubams, en taxis, donde bos obvidaba,
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+  Safala que &n su aklea, habla muchas amenazes personabes por parte de sus
WECINGE, U 5an fn s mayoria massulmanes. E1 peetichanarie Insfshe que no son mibsmbeos

de 1515,

+ Dice que tene un amigo gee e 8 Australie, por temas religioscs, politkod ¥ econtmicos
@n su pafs. Ademds, shara hay muchos refugisdos en LBecs, 8l ousl describe coma un
pequefio pais superpoblado ¥ Su seguridad a5 mala.

a  Digk gue ha Ido a las autoridades de su pals sdlo para obtener documentos legales, Si
tuvier Gisk ir 3 obro kagar en su propio pals, considera que e Gnico obro logar &= (3 aldea
@ su padra, y sefiala que solia ser un pueblo catilico, pero ya mo ¥ Po va & i
mds alll, porgue alguien tomd Ia casa famiilar, El puebls de s masdne lamsds Makse y alli
hay problemas con la thera y 12 vivienda. Blos han estada en julcios por 4 o 5 afios.

» Mo saba lo gue pasaria 5| dacide regresar 3 s pals, ro guisre perder en alia,

+  Dige que cusndd 8ra adolesconte algunas pErsoRas tratsron de convencerle parm que se
convdrtiera al Telam. Indica que cuands ara mayor, algunas personas inbentarcn recutarie
eran miembros g Heshollah, haoa dog afics ¢ 1a ditena vez que fue 3 su puebls Kab Ellas,
hable algunas personas que hablaban con uh Egui.

+ En la sctesbided el peticeaaris estd experimendands en s2 prapla codna tratando de
producir comidn Sbanesa congelada, En Ecusder vive selo,

. Elml:p:ﬂm-umpunmﬂlmﬂnnnhrhuwhun‘!,ﬁ#mnmﬂﬂiﬂﬁ“hfﬂ la
aceptaran, sequirka adelante con su vida ¥ su negocia,

»  Sgoenterd de la visa de refugio en linea. No sollcht una wisa de refugio antes en Easdar,
pergue ra sabia,

£ sue declaraciones & sabcante alirmma que ro fuve probiemas en so pais en el afo 5014 v que
sug robives pars ahandonas Libang fusron econimions, ya que quisD PORETSE 0 NBQOCO &N
Tailandls, “on un socia, Debida & que du emprendimiente falld, debido a problemas con sus
decumentos, par o que i@ fue hacla Turguia, dande permanccid tres meses. 5 blen el pebcianarie
desps acogerse de Buers fe & o probecciin inbaraadional de otro estaco bajo kb figura del refugio,
e ningdn punto de 80 eatrevita precenda arguimentos gue denoben necesidad de protecoin;
daramesie @y gu enlrevieta sefalad “En Esfambul conocid a una chica eousioriana y nuwfrdl-fﬂl
Eiusdor ung sporbasidad v vikjpr age®, ):

Lot hechos dedargdes por el solcRanig constibeeen una  soficiud

manlfestarsmte infundads, & aoperds @ bo disgesata an al articuls 24 del Decreto ejecsths 1002,

el 30 de mayo del 2012, For lo banba, == recomienda o admitic la presente solictud &l proceso
pird B3 debairanacion df b aondicidn de log Refegisdas &n ol Bosadar.

SOLICITUD.- MO ADMITIDA A TRAMITE
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REFUPBLICA DEL TCUADOR

Secrciana de la Comss jura Lesnminar @ Condokdn ds Retogisdo Gl Ecusdon

Hambre del Funcionaric de la DH:

Legar de ia Entresists

< Fecha de ln EnLravista: 03708,/ 2015

& i Canns

[CHolicitonte Principal  HICstatutn Derlvada

Facha da 1lageda:

. Bombves Complebo: SALLOANM, Joseph

Coso vinou lsdom

Hecesidad espacifico

L Sewa; (B Hasoding

[ Faimaning 3. Macicnabdad:Lbaness

4. Fecha de racmenbs:

50 Lugar de racmienicclieing, Lisdn

. Estado ovil: (FSciters Ocmado [omprometido ClSepsrado Clowurciade [ Wiudo I Usidn d Hachs

|3 Tirecchin on o Pals 0= OAgen-

1, Direccin &0 el Pals de Asika; BT, Gerba,

2. Educacainzienel Uiniversiario

| 1, Ooupadén: Cocnerncsas

Tigs G DOEEE ¥ Humars Luger Gu Expesecan Facha & Fecha de.
%P'E":'ﬂ" Cachuidsd
Fiational idenkity mrd - RLISETZ47 LIEAHD 5112014 357112018
Other idenlity dooumest - 5N EOOAGOR 1005/ 7015 10/08/2015
005 TALT

uplr dis

apsidenicia
[F] FALLACIT hdca r =
5] AL Madra | I [

ﬁ‘ Fachn di ingrsis ol

Ecumilad: L0/08/201%

Deprrraments Estambal Chafad/Hunicipio Esfammbal

F Uitlmso Pupar de resldencls anles 46 waslc & B2indsr ¥ tlemps de permansncis en gl misme;

% TURKEY
"
+ Tarlabashi
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3. Lugar doa Ty A e W5y Dopa 0k pa MABARNGE an & mismo P + e

paig | tihane ar | Copacdy Hynicpse

r_loin.-l

Bwnmnda[ Thammoo

Fhummﬂln

(Ercrikh- Avmbne N aaly, Fezartamisnis, Mo, werere, ol o O wod Soded o deve def oand griakens |

Anfc soiire el Lugas de Or

"Tha Interview will ke conducted i English.
The petitioner didat being B original pasapon.
Tha pati I& Lab with 16 years old, single, stadied lmecnatianal

Buginess Manbgamant o
cames fram Clemenceau nelghborheoed, Beirl - Lebanon, whene he lwed dor 2 and a half years, Lafe bo
Ecusdor afane the 107 of Jure, 2015 by the Hariscal Sucre Inbernational srport. Asked for Refspd tha I

of June, 2015,

What is your nama:

When, how and with whe did you apter Ecupdarian territory? The 10 of june, 201%, elane, by
Alrplang, by the Alpert Markscal Suene,
‘What routs did yeil ke to efter Ecundar? Turkay - 530 Paulo - Quits
Since you entered Ecubdor hbve poau baan back b your country? ko,
Before coming ta Eceador, where yai in wnather eountsy and for how long? The petRiose was In
Istamibul - Turkey for 3 months, but he decided to lepee Bacauie of raligious ssues and befone thet he was
in Tailand, for foor momths, the petitioner bried o open a business, but & didn't work out becauss of
problems with papers in December 2004, around the 6,
Whhen did you leave Lebanond  The petiticrss beft Lebaneon in Decembar 2014, when he first went to
Thailand, and has not returned.
Do you hiove snother nationality? Ma,

Do you have residency in afother cowalry? Ho,

Ba you hnes wign in spobher cosntry? No. Sampa of expind sish, Bt nalbmng acive.

Do yau hivve family mémbars in ECuadar? Mo,
Baridas tha refuges visa, have pou askad for anothir Bipa of viza I/ Ecusdar? Mo,
Whare ware you. in Becember 2004 untll March 20157 In Thallend, in an island £
commercial iskind.
Why didn’t you ssk for & refuges viss in the othar courtries? Because the religion is wery strict and
the pescgile Bre very rbde; 3
Have you ever had problems with the suthorities in Labanon? Ko,
Whare were you barn? The petitioner was barn in Baicuk,
Whare did you live? Hi fardy moved whan b was very young and lved there unkf! he was 20
venrs old, He meved hisck bo Beirgll = Lebanon, and lived there until 2008, He moved to e United Arab
Epirates, In Dybai, te work. Buk In 2008 there was am economic orisis and went back o Beirot, and lhed
Imene until December 2004, The pelRioner was astabishing his business but has had problems,
What la your family's athrie ar notional arigin? Labancse.

WHRE I8 your religian® Catholic

ba you babang ba & apacific group? Mo

WHEAL I8 wouir laak bavel of adudation? University.

Whisra dig you stisdy? The pelitlner stodied

i hachelor @ Dilérnalianal Busingss Hanagament.

HWow Pong have you lived in your cosniry of arkgin? Dioo que entre 32 a 34 afios.
What was your last ecanomis activity in Lebanon and for how long? The petitioner says be wanbsd to
open & =hop <olled "Le ooir crgenic®, with & parieer ared was a food consultant for 10 pears. The petitiorer
says be was feft ot of the business and his partner stole his alea.
Mz work 2= <on @xcelent @nil made argund S00 dodars fo 2000 doliare,

&rE & gar members ot p ] ; lisesey

with her famiy. She ives with ore Beother in B sl village. Al his remaindng family ees in Lebason, His
mether s fine, the pebtioner speaks with Ber svery diy and ghe doesn 't waat o leave. The family Is hawing
legal problems, because he says thak his meighbors dabm thal the hause his family bt i in their Bnd.
The petitioner's father, died when the petitivner was 15 vears old and he has no brothers
Ilr!-l!'-t!l’:. - -— — - —
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Anexo VI

Resolucion de la Comision para la determinacion de la condicién de los/las

refugiados/as de la solicitud de presentada por un grupo familiar

W

Felrmianc
RCPLUELECH DEL ECUADDR l‘:E.:.-Hm'.i-\.ﬁ:i.n:I'l'.I'r-'-

Quite, 2016

Sefores
Ciudad. =

La Direccifn de Refegio v Apdtrida cumpls con notificar la RESOLUCTON 137 201
Adoptada duramts su NORAGESIMS QUINTA Rawnidn, realizacds of 20 de efigre da 2006

. RESPLUCION 1372016
COMISTON PARA LA DETERMINACION DF LA CONDICION DE LOS/LAS
REFUGIALOS AS EN EL ECUADDOR
COMSIDERARDO:

VISTO que, por Sus propios denschos de nacioralidad g represanbaces O Eu #aposa y wu hijo

EmOF de edad T presentado Kedirso de Roposiciin # dia 17 de diciembre de 2005, srée la "Comi
pora Determinar ls Condickin de Aefugiadss en Eomdor”, a la resabscidn sdopkads p.]n"r |& Cormimidin :::
daterminar bx Condidin & losflas Refuglsdes/as en el Eomdor en prisvers Instanch sobwe g solotud de
rafugic, an tal wirhed se realizan las siguientes considera cones-

Qua, al Art. 41 de  Consbtucian de fa Rapiblica del Eozadar dspors: "5 reconocET B8 deredios o
asis porefugle, de aoverdo con M by ¥ foF nErrunecdas nberpacionales de ﬂmm“u[?sm
pmsq‘u:nMmﬂmmmdﬁﬂnﬂqnﬁumﬁwﬂgmﬂdﬁnmmrmgamﬂm
el plean siemico of Sos devechos. El Ecfado respetard ¥ garaaticens ol prieoi de nn ceeokeiie
msﬁuammrmd‘m. '

Mo s aplicard B Jas persanay soVctantes o8 2500 0 refagle Sang) pEnsas henho rigreaeo
@ 02 A permarencie BT SEWSSES de irrepulavidsg e P 1y i i

E! Exstado, &% maners oxcssekivial P ousncs A
wElatain e reflgiads, de s E{;ﬁ.'- [ S & SIS e S

Quie, &l Art. 76 de la norms constfuconsd Thidem dispane; &7 tada proreaso o R
GEVECTOS F obVGAC NS S craipuise ov) SEE IdEl'ED'I mmm - 5|I.-rl-':l.n'.ﬁl:rﬂ i
Siguuenies garsatias bfsiomsr s e S "l et PSS

2. - Cormespanie » boo'y seanidad admeini L
L .1. @ a nislrathve o judicial, garmntizer & compimisnts 8 s movTaE ¥ fos

T Eﬂmﬂmmuaudsﬂnmmﬂrm nifas. A= novrd

Paa T | Vs
n'el-l?-rerenlmihn'ei'enﬂmmhgur.u efioa a grace ool procedYmiacta, i) F?t-:lﬁﬂﬁ'defarﬂfmmf
i'_'ii:-"li-_l-u': FATONEE & arpumenios o maunﬂmarﬁﬂd&pmrhsmﬂﬂ?uha:
DARES SasEnias prUdbds ¥ conmadesie fas Que 5@ pressaten BN =y onra ) Les ressluciones de s

anlmredenred oe hecha. Los actog ao'mnistra resoiion
debidaments modivados sa NIRRT m..\'l:l.'rhi.’;a MME: : M o
“]l{ mwﬂ. ’ ,

Drpc it dis Bafiagie: Minimeris da BalsSaess Frinrianss
Raduciesss -t.vﬂlwﬂhlihﬁihih-m
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Que, el Art. 82 de la norma Constitucional ibidem manda: “El derecho a lz seguridad juridica se
fundamenta en el respeto a la Constitucién y en la existencia de normas juridicas prewvias, claras, publicas
v aplicadas por las autoridades competentes. ™

Que, el Art. 226 de la Constitucidn de la Repdblica del Ecuador, dispone; “Las instituciones del Estado,
sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores piblicos y las personas que actden en virtud
de una potestad estatal gefercerdn solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Constitucidn y la ley. Tendrén el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer
efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucidn. ™.

Que, el Art. 9 de la Constitucidn de la Replblica del Ecuador manda que, “Las personas extranjeras que

se ancuentren en el territorio ecuatorianc tendran los mismos derechos y deberes que las ecuatorianas,
de acuerdo con fa Constitucidn, ™

Que, el Art. 83 de ibidem dispone: "Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los
ecuatorianos, sin perjuicio de otros previstos en la Constitucién y fa ley:

1.- Acatar y cumplir la Constitucidn, la ley y las decisiones legitimas de autoridad competente. .

Que, el Art. 13 del Cédigo Civil, dispone: “La ley obliga a todos fos habitantes de la Republica, con
inclusion de los extranjeros; y su ignorancia no excusa a persona alguna. ™

Que, el articulo 5 de la Ley de Extranjeria dispone: “Corresponde a la Funcién Ejecutiva, por conducto de
la Direccion General de Extranjeria del Ministerioc de Gobierno, Cultos, Policla v Municipalidades, la
aplicacién y efjecucién de .las normas y procedimientos relatives a extranjeria, especialmente al
otorgamiento de visas de inmigrantes dentro y fuera del pals. El manejo y otorgamiento de visas de no
inmigrantes estard a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores. La decisién de conceder, negar o
revocar una wvisa a un cludadano extranjerc, no obstante el cumplimiento de los requisitos legales y

reglamentarios, es facultad soberana y discrecional de fa Funcién Efecutiva, a través de los organismos
competentes,

Que, el Art. 42 numeral IX del Reglamento de la Ley de Extranjeria, dispone: “El reconocimiento de la
calidad de asilado o refugiado y la concesidn de la visa correspondiente serdn decididos exclusivamente

por ef Ministro de Relaciones Exteriores, de conformidad con las normas de las convenciones
internacionales sobre la materia”,

Que, el Art. 14 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, dispone: “El Ministeric de Relaciones

Exteriores, Comercio e Integracidn es competente para efercer toda actividad Inherente al refugio
canforme a la Constitucidn y las Leyes. ™,

Que, el Art. 15 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, en su parte pertinente dispone:
“Créase la Comisitn para determinar la Condicidn de los/las Refugiados/as en el Ecuador, en adelante “la
Comision”, funcionard bajo la coordinacidn del Ministeric de Relaciones Exterlores, Comercio e
Integracidn, y estard integrada de la sigufente manera: .

1. Una persona designadas por Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercic e [ntegracién, uno
de los cuales presidira fa Cornisidn;

2. Una persona designada por el Ministerio del Interior; y
3. Una persona designada por el Ministerio de Justicia Derechos Humanos y Cultos. ™,

Que, el Art. 20 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, dispone: "Toda soficitud de la
condicién de refugiado/a admitida a proceso debers ser resueita por la Comision....”

Que, el Art. 2 del Decreto Ejecutive 20 de 10 de junlo de 2013, manda: “Cambiese Ja denominacidén dei

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion por Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana. .

Que, el Art. 1 del Decreto Ejecutive 410 de 30 de junio de 2010, publicado en el Registro Oficial 235 de

14 de julic del mismo afic, dispone: "Cémbiese la denominacién del Ministeric de Gaoblerno, Policia,
Cultos y Municipalidades por Ministerio del Interior.™.

Que, los Acuerdos Ministeriales nimeros 914 y 986 del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultas, del 27 de marzo de 2015 y el 21 de julio de 2015 respectivamente; el Acuerdo Ministerial nimero
000071 del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, del 03 de octubre de 2012, el
Acuerdo Ministerial ndmero 5552 del Ministerio el Interior, del 10 de abril de 2015 nombran v delegan a

sUs respec!:j\.ros funcionarios para integrar la “Comisién” y conocer las solicitudes puestas a su
cansideracion..

Direecitn de Refugio; Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana Av. 10 de Agosto y Mercadilbe
Telf: (02) 2993200 ext. 12233, 12234
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e, al Aft, 50 del Estabutn de Régimen Jundico Adminstrative de la Funcedn Ejecubvae, =n su pame
pertinents dispane: “Todas fos achos agministrabivos expedides por jes drganas ¥ enbidades sometidos a
g BETaTUTO Saray dmougnables oo sede sdmimsirattea o Lalicial. Lo aplanaciin an seche adminisiradiea
Ae hasd e conformided de est= astatuhs, Lo impugnackds &0 fade (udiclsd o someherd 2 bz disposiolones
legai=s anlcables. . "

Gue, el Art. 174 del Estatute de Régmen heridica Adminktrativo de la Funcibn Ejcutia, en 5U porte
pertinente dispone; Lo sclos admMBSIFALAGs quor N0 ponen v @ 3w scministratha pockdn ser
récurmidos pafdstadivamants, 2 pisocidn oe! recurrente. mn reposicide aale Al meme degans e @
adminisracdn que fos fAublers dictede..

Qus, la Direccdn de Refugio somete a onsderscdn o RECURSO [E EEMISICION de por 5o esposa

W % hijo meemnar de edad ass oo que |8 Comisiin ba avodsds conofmento an @ 08 Reusidn.
oelebrades en Quko 30148,

Ceui, k3 Cirecdfin de Refugio ha vertficado que & cass ha comgido con Bdas 196 reguisitos fomales v
reglementarkd, por o qud fe adolece de Takas al debids prooeso.

Que, & Recurs de Reposcdn presertsds por SU dspisa ¥ su Bije mesmor de edad Fa cids intanpussio
dantra S8l fefmES g gunod dias que dispone el Art. 175 ool Estabotn de Régimen Jurkdico
admindsirathens de b Funcddn Ejecubva, mnsderando gue & Resolucion Bo. L3f70RFACLE de s Commisldn
pars la Determiackdn de bs Condicon de losflas Befugadosfas en & Biusdor gue hee sdoptada dumante
u Sapludiesinma Rgunion da 2015, que Tue notificada el 7 de dickeanbee de 2015,

e, conformmee & b comciusiin del Comibé Ejecuthen del Albe Comisdonacs de las Wacones Unkdas pam los
Befugisdos W2 30 EKDV] = 19683 an fu Bteral £) sefala; . W6 salalodes da Ja conoicid de

ar PEVEIE U Mdarlabhimanie A0 fangan razonds whides parg ser corskdaradas Maies con arragho & fas
cringifos apiicabies, ConENTLyen Wn Qrave crobhnmd a0 os ERmGss parhe O i Coaenoids o 1051  de
U Freepiokn ch= 907 p gue diches soiinfvdes conshivyen any carpe gue va &0 deldments de jos
inldresas O fE Solotanhes Qi hnes Ao vdiidis pera Pedir & resanaclan e comn refrgiscos T

Chad, S8l Dacrate Ejcutive 1182 de 30 de mays d= 2003, & su Art 8 dispone que: “Sevd reconsocioa
como reflgiade o of Bniades, f0da perRong Qui Jeldo & diddos [Emones oe ser perssgorioa por
TS oA ramd, reNgian, naconsiaad, sevteveirieia & delErmilaede amgs socal v opiwones poiticas, e
mmnmmhﬂnqumwamaMdEMM.mwur.pm
& (8 prabhceidn de fal pand! @ que, dareclendo ol neciocaiidad p haldnoose, & consecuancis de Caes
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"la nulidad de pleno derecho de "las disposiciones administrativas que vulneren fa Constitucidn,
los tratados internacionales, las leyes olras disposiciones administrativas de rango superior, fas
gue regulen materias reservadas a la ley, y las gue establezcan la retroactividad de disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales®.

Por lo tanto recordando que los derechos de asllo y refugio estin reconocidos de forma expresa
por el Art. 41 de la Constitucién de la Repiblica (CRE), por la convencién de Ginebra del951 ¥ su
Protocolo del 1967 y la Declaracidn de Cartagena de 1984, el actuar de la administracién estarfa
encasillado dentro de una de las causales que incurren en nulidad de pleno derecho.

Por estas razones solicito se declare la nulidad de fos efectos de la resolucidn impugnada, se nos
reconozca como refugiados y se nos otorgue el carnet de refugiados.

Argumentos de Hecho y de Derecho

El presente recurso recurre la Resolucion Neo, 13/70R/2015 de fecha 21 de Octubre de 2015 y
notificada el dia 7 de dicdlembre, Esta negativa se basa en gue, segun la administracién:

« Ausencla de temor fundado
«  Ausencia de persecucion

A diches puntos, responderé con los argumentos de hecho y de derecho gue dadas las

experiencias vividas con respecto a amenazas sufridas en contra mi la familia, corresponde a la
definicién de refugiado.

A. DE NUESTRA CONDICION DE REFUGIADOS

Es pertinente remitirme a la definicidn de una persona refugiada contemplada en la normativa
nacional e instrumentos internacionales en la materia. El Articulo 1a de la Convencidn de 1951
sobre el Estatuto de Refugiadeos v el articulo 8 del decreto 1182 de 2012 establecen que: el
término “refugiado” se aplicara toda persona que "debido a fundados temores de ser perseguido
por motivas de raza, religién, naclonalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones

politicas se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda, o a causa de dichos temores,
no guiera acogerse a 2 proteccion de tal pais”.

Del temor fundado

Segun el Alto Comisionadoe de las Naclones Unidas para los Refugiados (ACNUR), organizacicn
especializada en Iz proteccién de los refugiades y encargada de "vigilar la aplicacién de las
disposiciones"” de la Convencidn de 1951 sobre el Estatute de los Refugiados, 1 "fa expresidn
fundados temores contiene un elemento subjetive y un elemento objetive v, al determinar si
existen termores fundados, deben tomarse en consideracién ambos efementos”.

Por lo.tanto, se debid haber procedido a contextualizar lo que ocurrid con las detenciones
arbitrarias en primer lugar. Tal come lo menclone en mi relato, yo Ricardo Aranda fui detenido en
dos ocasiones en el 7008 v posteriormente en agosto del 2014. Ademas de amenazas verbales,
sufrimos el mas terrible atentado del que fuimos victimas. En concordancia con lo dicho en
nuestros testimonios, el dia 1 de febrero del 2014 un carro chocd con nuestra vivienda,
salvdndonos de milagro. Esto no fue una simple coincidencia ya que posterfor a ello, ocurrié mi
segunda detencidn arbitraria. Estas detenciones, sin orden judicial, ni informarle los motivos de
su detencidn, wiolentaron mis derechos al debido proceso. Posterior a2 esta dltima detencidn, el
instructor en el proceso de detencion me dijo caramente “de esta no te vas a escapar”, A los
pocos dias estos acontecimientos, un ex campafero mio me comentd gue le acusaban de ser
"contrarrevoiucionario”. Es pertinente resaltar que, tal como dije en mi entrevista, no pertenezco
a ningtn grupo de este tipo. Me comentd que habia un programa para eliminar a los ex miembros
del grupo antiterrorista, por la preparacidn recibida y por los conocimientos gue se adguieren
producto del trabafo. Todo ello, ademas de mis denuncias de actos de corrupcién en la policia.

En ef analisis de nuestro caso en particular, no se torna en cuenta la gravedad de los hechos gue
nos obligaron a salir de Cuba, como lo son atentados contra nuestra vida y detenciones
arbitrarias. Estos fueron descritos en nuestro relate y en la medida de lo posible, corroborados
con evidencia fotografica. Cabe tambfén, tomar en cuenta gue, nuestro testimonio fue
considerado como coherente, lineal y por tante credibilidad positiva, En este punto, no se toma
come referencia la situacion de persecucién por opinién politica imputada, ignorando que en el
estudio de un caso de refugio es necesario considerar “..su pertenencia a un determinado grupo
racial, religioso, nacional, social o politico, la forma en que interpreta su situacidn y sus

experiencias personafes; en otras palabras: cuante pueda servir para indicar que el motivo
predominante de su solicitud es el temor.
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Con estos hechos, amenazas, detenciones, atentados contra mi vida y la de mi ramifia hicleron
gue nuestra estadia en Cuba se vuelva insostenible e intolerable. Por consiguiente, a penas
pudimos organizarmos nuestra salida hacia el Ecuador. Configurandose el elemento subjetivo v
objetive del temor fundado, pues nuestro miedo de perecer se basa en hechos y amenazas
puntuales en contra de mi padre y atentados contra la familla. Esto en concordancia con lo
estipulado por ACNUR, “los temores del solicitante pueden considerarse fundados si puede
demostrar, en medida razonable, gue la permanencia en su pais de origen se le ha hecho
intolerable por las razones indicadas en la definicién o que, por esas mismas razones, le resultaria
intolerable en caso de que regresara él",

De acto de persecucién

De acuerdo con el Manual de Criterios para Refugiados, el ACNUR considera que "No existe una
definicion universalmente aceptada del concepto de “persecucidn® y los diversos intentos de
formularla han tenido escaso éxito. Del articule 33 de lz Convencidn de 1951 puede deducirse
que toda amenaza contra la vids o la libertad de una persona por motivos de raza, religidn,
naclonalidad, pertenencia a determinade grupo social uw opiniones politicas es siempre
persecucién”. Consecuentemente, las consideraciones mdés relevantes son aguelias en torno a lo
fundadoc del temor & un dafic real o potencial, que sea suficientermente grave como para
constituirse en persecucidn.

Debemos, entonces, enfatizar que si era necesario referirse a la situacién del pais de origen pues

se tienen que tener en cuenta gue nuestro testimonio no puede ser considerado en abstracto y
debe examinarse en el contexto de la situacidn pertinente.

Persecucidn por detencign arbifraria en dos ocasiones

Ef reporte de Human Rights Watch sobre Cuba, se refiere a la situacién gue viven las personas
detenidas de manera arbitraria. El reporte se remite especialmente a las condiciones de estas
detenciones y a los "motives" que Hevan a ello. El propdsito, de acuerdo al documento es hostigar
e intimidar a personas que efercen sus derechos fundamentales. Por fo tanto, cabe citar las
alarmantes cifras descritas en el reporte:

"La Comision Cubana de Derechos Humanos y Reconciliacidn Nacional {CCDHRN)
- Una organizacidén independiente de derechos humanos gue el gobierno considera ilegal-
recibid mas de 7.188 denuncias de detenciones arbitrarias entre enero v agosto de 2014,
o cual representa un drdstico incremento en comparacidn con las cerca de 2.900
recibidas en 2013 y las 1.100 en 2010 durante ef mismo periodo”

Agregando ademas que en estas detenciones, era muy comun recibir tratos crueles e inhumanos.
Siendo victimas de "golpizas, amenazas y permanezcan incomunicados durante horas o incluso
dias"™. Ha habido también precedentes de esta situacidn, Guillermo Farifias, arrestado-cuando
intentd salir de su vivienda, denuncié que sufrid la factura de dos costillas v otras lesiones debido
a golpizas gque recibié mientras estaba detenido. -

Del motivo

Segun al articulo 8 del decreto 1182 ya mencionado previamente, el motive de la persecucidn

puede basarse en la "raza, religidn, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
apiniones politicas™.

Del mismo modo, si blen en el caso en concreto, no hubo una pertenencia a algun grupe
contrarrevolucionario, la persecucidn por presuntamente no compartir los lineamientos del

goblerno, se constituyen opinién politica imputada. En lo que corresponde a este motive, ACNUR
se pronuncia manifestando que:

"Sdlo raras veces se han basado expresamente tales consecuencias en la manifestacién de las
opiniones”. Mis a menudo, esas consecuencias se presentan en forma de sanciones por
presuntos actos delictives contra el poder establecide. Por consiguiente, serd necesario
determinar las opiniones politicas del solicitante, que son la causs fundamental de su
comportamiento, y si han dado lugar o pueden dar lugar a la persecucion de que, segin sus
alegaciones, teme ser victima. Como ya se ha indicado, la persecucién “por motives de opiniones
politicas” implica que un solicitante sostiene una opinidn que ha sido expresada o que ha llegado
a conocimiento de las autoridades”.

Una vez determinado el motive de la persecucién, es pertinente citar lo expresa
Internacional, en su reporte sobre los Derechos Humanos en Cuba referente a
contraria al gobierno, 1a cual continda siendo reprimido y castigado.
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"l as criticas al gobierno siguieron reprimiéndose y castigdndose de forma casl sistematica
mediante diversos procedimientos, como detenciones breves y arbitrarfas, "actos de repudio”
(manifestaciones encabezadas por simpatizantes del gobierno en las que participaban agentes de
seguridad del Estado), intimidacién, hostigamiento y procesamientos penales por molivos

politicos. Aumentaron considerablemente las detenciones arbitrarias de corta duracicn utiiizadas
como tictica para acallar la disidencia®.

En consonancia con lo anterior, la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos informao que
durante el afio de 2014, se ha continuado recibiendo informacion sobre el Goblerno (cubano)
habria continuade con su tactica de llewar a cabo detenciones arbitrarias de corta duracidn,

practicadas sin orden judicial contra opositores politicos, defensores de derechos humanos y

periodistas independientes, guienes suelen ser incomunicadas por periodos que van de horas 3
dias, generalmente en estaciones de policia.

La CIDH se ha referide a esta situacion como una
tdctica de represidn politica sobre la base de arrestos sistemnéticos por varias heras o pocos dias,
amenazas y otras formas de hostigamiento contra fos activistas de eposician.

Del retorne imposible por falta de proteccién estatal

De acuerdo con fas Directrices de Elegibilidad del ACNUR "Un refugiade es siempre una persona
gque no goza de tal proteccién (...). También puede suceder que el pais de nacionalidad niegue su
proteccién al solicitante. Esa denegacién de la proteccion puede confirmar o reforzar los termores
gue abriga el solicitante de ser perseguido y puede en realidad ser un elemento de persecucién®,

Dado gue el agente persecutor es estatal, es incoherente pensar gue el estade mismo pueds
brindar algin tipo de proteccidn a mi y mi famifia.

Finalmente, en respuesta a lo alegado por la Comision "sorprende el hecho que a pesar de la
persecucidn vivida, no hayan salido antes de Cuba”, es crucial destacar que la eliminacion de los
permisos de salida para cubanos que deseen visjar al extranjero y el requisito de carta de
invitacidn, recién entrd en vigor el 14 de enero de 2013. Por lo tanto, se puede concluir que
wviendo que la persecucién provenia de agentes estatales, ¥y habiendo tantas prohibiciones para
poder salir, permanecimos en el pais con la esperanza de gue el hostigamiento y abuso cesen. Es

congruente, entonces, que la huida final hacia el Ecuador se dio por la gravedad de los atentados
v amenaza final.

Dados huestros antecedentes y situacién, incumbiria a la definicién de refugiado contemplada en
el decrete 1182 e instrumentos internacionales en la materia, debidamente reconocidos por
nuestra legislacién. En resumen, todos estos actos constituyen wiolaciones graves de nuestro
derecho a la vida, a la integridad fisica, libertad vy seguridad. Estos derechos que nos han sido
imposibles goza® estdn reconocidos en la Declaracidn Universal de Derechos Hurmanos y la

Convencién Americana de Derechos Humanos firmada y ratificads por el Estado Ecuatoriano,
respectivarmente,

B. PRINCIPIO DE NO DEVOLUCION

Al no concedernos el reconocimiento de refuglades a mi y mi familla, se estaria poniendo en
riesgo nuestro derecho & la no devolucidn, contemplado en el Art. 41 y 66 numeral 14 par. 2 de
la Constitucion vigente, Art. 33 de la Convencidn de 1951 y Art. 9 del Decreto 1182. En efecto
corremos el peligre de incurrir en las dausulas de exclusidn previstas por el Art. 9 de la LEY DE
MIGRACION. La ejecucién de la deportacién acarrea el efecto de ser trasladado al pais del que
provenimos con anterioridad a nuestro ingreso tal y como establece el Art. 35 de la Ley de
Migracidn, lo que pondria en peligro nuestra vida, seguridad y libertad.

Asi migmn el Comité Ejecutivo del ACNUR, en su Conclusidn No. 6 (XXVIII) No Devolucidn, 1977,
recomienda la obsen:’ancﬁa del principio de no develucidn que un Estado debe respetar respecto &
las personas gue soliciten el reconocimiento de la condicidn de refugiade, SEAN RECONOCIDAS O

nn::‘r, pues su vida, seguridad o libertad podria estar en riesge si fuesen devueltas a su pais de
origern,

PETICION

Por lo expuesto, solicito que:

1. Se de suspensidn inmediata de los efectos de fa resolucidn impugnada, en concreto, la orden
de salida del pais.

Z. Se nos reconozca como refugiados a nosotros ¥ al grupo familiar, y se nos otorguen los
docurnentos de identificacién respectivos
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Ministes
Relaciones Exteriores
y Moviidad Humana

REPUBLICA DEL ECUADOR

Quito, 2016

Sefiorita:

Ciudad.-

La Direccién de Refugio y Apatrida cumple con notificar la RESOLUCION 14/08R/2016
Adoptada durante su DECIMA CUARTA Reunién, realizada el 20 de enero de 2016:

RESOLUCION 14/08R/2016
COMISION PARA LA DETERMINACION DE LA CONDICION DE LOS/LAS
REFUGIADOS/AS EN EL ECUADOR
CONSIDERANDO:

VISTO que, por sus propios derechos de nacionalidad ;

ha presentado Recurso de Reposicién el dia 17 de diciembre de 2015, ante la “Comisién para Determinar
la Condicién de Refugiados en Ecuador”, a la resolucién adoptada por la Comisién para determinar la
Condicién de los/las Refugiados/as en el Ecuador en primera instancia sobre su solicitud de refugio, en tal
virtud se realizan las siguientes consideraciones:

Que, el Art. 41 de la Constitucién de la Republica del Ecuador dispone: “Se reconocen los derechos de
asllo y refugio, de acuerdo con la ley y los instrumentos internacionales de derechos humanos. Las
personas que se encuentren en condicion de asilo o refugio gozarén de proteccién especial que garantice
el pleno ejercicio de sus derechos. El Estado respetard y garantizard el principio de no devolucién,
ademds de la asistencia humanitaria y juridica de emergencia.

No se aplicard a las personas solicitantes de asilo o refugio sanciones penales por el hecho de su ingreso
0 de su permanencia en situacién de irregularidad.

El Estado, de manera excepcional y cuando las circunstancias lo ameriten, reconocera.a un colectivo el
estatuto de refugiado, de acuerdo con la ley.".

Que, el Art. 76 de la norma constitucional Ibidem dispone: “En todo proceso en el que se determinan

derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurard el derecho al debido proceso que incurrird en la
siguientes garantias bdsicas:

1.- Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento de las normas y los
derechos de las partes.

7.~ El derecho de las personas a la defensa incluird las siguientes garantias: a) Nadie podré ser privado

del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del procedimiento. h) Presentar de forma verbal o

escrita las razones o argumentos de los que se crea asistida y replicar los argumentos de las otras
partes; presentar pruebas y contradecir las que se presenten en su contra. I) Las resoluciones de los
poderes publicos deberén ser motivadas. No habrd motivacién si en la resolucién no se enuncian las
normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacién a los
antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren
debiqam;nte motivados se consideraran nulos. Las servidoras 0 servidores responsable:

sancionados.

Que, el Art. 82 de la norma Constitucional ibidem manda: "El derecho a la seguri

funda'menta en el respeto a la Constitucion Y en la existencia de normas Juridicas previas,
y aplicadas por las autoridades competentes.”

Direccién de Refugio; Mini: de Relaci Exteri Yy Movilidad Humana Av. 10 de Agosto y
Telf: (02) 2993200 ext. 12233, 12234

134



Que, el Art. 226 de la Constitucién de Ia Repiblica del Ecuador, dispone; "Las instituciones del Estadg,
sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores publicos ¥ las personas que actien en virtud
de una potestad estatal ejercerdn solamente [as competencias y facultades que les sean atribufdas en iz
Constitucidn y la ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer
efectivo el goce y efercicio de los derechos reconocidos en la Constitucidn, ~.,

Que, &l Art. 9 de la Constitucién de la Replblica del Ecuador manda que, “Las personas extranjeras que
se encuentren en el territorio ecuatoriano tendrén los mismos derechos ¥ deberes que las ecuatorianas,
de acuerdo con fa Constitucidn.*

Que, el Art. 83 de ibidem dispone: “Son deberes ¥ responsabilidades de las ecuatorianas y los
ecuatorianos, sin perjuicio de otros previstos en la Constitucion v ia ley:

1.- Acatar y cumplir la Constitucidn, la ley v las decisiones legitimas de autoridad competente. *,

Que, el Art. 13 del Codigo Civil, dispone; “La ey obliga a todos los habitantes de Jfa Repdblica, con
inclusién de los extranjeros; ¥ su ignorancla no excusa a persona alguna, ",

Que, el articulo 5 de la Ley de Extranjeria dispone: "Corresponde a fa Funcidén Ejecutiva, por conducto de
la Direccién General de Extranjerfa del Ministerio de Goblerno, Cultos, Policla y Municipalidades, I3
aplicacién y efecucidn de las normas y procedimientos relativas a extranferia, especialmente al
olorgamiento de visas de inmigrantes dentro y fuera del pais. El manejo y otorgamiento de visas de no
inmigrantes estard a cargo del Ministerio de Relaciones Exterfores. La decision de conceder, negar o
révocar una visa a un ciudadano extranjero, no obstante el cumplimiento de fos requisitos legales y

reglamentarios, es facultad soberana y discrecional de la Funcidn Ejecutiva, a través de los arganismos
competentes,

Que, el Art. 42 numeral IX del Reglamento de la Ley de Extranjeria, dispone: "Bl reconocimiento de fa
calidad de asilado o refugiade v la concesidn de la visa correspondiente seran decdididos exclusivamente

por el Ministro de Relaciones Exteriores, de conformidad con las normas de fas convenciones
internacionales sobre la materia”®.

Que, el Art, 14 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, dispone: "El Ministerio de Relaciones

Exteriores, Comercic e Integracién es competente para ejercer toda actividad inherente al refugio
conforme a la Constitucién v las Leyes. ",

Que, el Art. 15 del Decreto Ejecutive 1182 de 30 de mayo de 2012, en su parte pertinente dispone:
“Créase la Comision para determinar la Condicién de los/las Refugiados/as en el Ecuador, en adelante “ia
Comisién", funcionard bajo la coordinacién del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracidn, y estard integrada de la sigufente manera: g

I. Una persona designadas por Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, uno
de los cuales presidird la Comisidn;

2. Una persona designada por el Ministerio del Interior; y

3. Una persona designada por el Ministerio de Justicia Derechos Humanos y Cultos, *,

Que, el Art. 20 del Decreto Ejecutive 1182 de 30 de mayo de 2012, dispone: "Toda solicitud de fa
condicién de refugiado/a admitida a procese debers ser resuelta por fa Comisién....”

Que, el Art. 2 del Decreto Ejecutivo 20 de 10 de junio de 2013, manda: “Cambiese la denominacién de!

Ministerip de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracidn por Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana. "

Que, el Art. 1 del Decreto Ejecutive 410 de 30 de junio de 2010, publicado en el Registro Oficial 235 de

14 de julio del mismo afio, dispone: "Cimbiese lz denominacién del Ministerio de Gobierno, Policia,
Cultes y Municipalidades por Ministerio del Interior. *.

Que, los Acuerdos Ministeriales nimeros 914 ¥ 986 del Ministerio de Justicla, Dereches Humanos ¥
Cultos, del 27 de marzo de 2015 ¥ €l 21 de julio de 2015 respectivamente; e| Acuerdo Ministerial nimers
000071 del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, del 03 de octubre de 2012, el
Acuerde Ministerial ndmero 5552 del Ministerio el Interior, del 10 de abril de 2015 nombran y delegan a

Sus respectivos funcionarios para integrar la “Comisién” y conocer las solicitudes puestas a su
consideracion..

Que, ‘el Art. 69 del Estatuto de Régimen Juridico Administrative de la Funcién Ejecutiva, en su parte
pertinente dispone: "Todos los actos administrativos expedides por los drganos y entidades sometidos a
este estatuto serdn impugnables en sede administrativa o judicial, La impugnacién en sede administrativa
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"la nulidad de pleno derecho de “las disposiclones administrativas que vulneren la Constitucicn,
los tratados internacionales, las leyes otras disposiciones administrativas de rango superior, las
que regulen materias reservadas a la ley, y las gue establezcan la retroactividad de disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales®,

Por o tante recordando gue los derechos de asilo y refugio estin reconocides de forma expresa
por el Art, 41 de la Constitucidn de la Repdblica (CRE), por la convencidn de Ginebra de1951 Yqu
Protocolo del 1967 ¥ la Declaraclién de Cartagena de 1984, el actuar de la administracion estaria
encasilfado dentro de una de las causales que incurren en nulidad de pleno derecho.

Por estas razones solicito se declare la nulidad de fos efectos de Ia resolucién impugnada, se nos
reconozca como refuglados y se nos otorgue el carnet de refuglados.

Argumentos de Hecho y de Derecho

El presente recurso recurre la Resolucion Neo, 13/70R/2015 de fecha 21 de Octubre de 2015 v
notificada el dia 7 de diciembre, Esta negativa se basa en que, segun la administracidn:

*  Ausencia de temor fundado
+  Ausencia de persecucion

A dichos puntos, responderé con los argumentos de hecho y de derecho que dadas las

experienclas vividas con respecto a amenazas sufridas en contra mi la familia, corresponde a la
definicién de refugiado.

A. DE NUESTRA CONDICION DE REFUGIADOS

Es pertinente remitirme a la definicidn de una persona refugiada contemplada en ia normativa
nacional e instrumentos internacionales en la materfa. El Artfculo 1a de la Convencidn de 1951
sobre el Estatuto de Refugiados y ef articulo 8 del decreto 1182 de 2012 establecen que: el
termino "refugiado” se aplicard toda persona que "debido a fundados temores de ser perseguido
por motives de raza, religidn, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u apiniones

politicas se encuentre fuera del pals de su nacionalidad v no pueda, o a causa de dichos temores,
no quiera acogerse a [3 proteccién de tal pais”.

Del temor fundado

Segin el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), organizacion
especializada en-ls proteccidén de los refugiados y encargada de “vigilar la aplicacion de las
disposiciones” de is Convencidn de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, 1 "la expresidn
fundados temores contiene un elemento subjetive y un elemento objetivo vy, al determinar si
existen temores fundados, deben tomarse en consideracién ambos elementos”,

De mi caso de refugio,

Ademds de fa persecucién sufrida por fa situacion de mi padrastro, yo también fui sujeto de
persecucién y amenazas por defender los derechos humanos en mi pais. Sin embargo, de mi
caso, no hubo un andllsfs per se, tal como se puede evidenciar en mi expediente, En este sentido,
mi temor es fundade per las varias situaciones de acoso que vivl en mi pais de origen, tal como fo
relaté en mi entrevista, Al unirme a Al en el 2013, en agosto de este afio, dos oficiales se
acercaron a mi hogar & hacer averiguaciones y citarme para ser interrogado. Al asistir a dicho
fugar, me amenazaron con avisar a las autoridades de la universidad en donde trabajaba como
académico si no cesaban mis actividades en Al. Posteriormente en septiembre del mismo afio,
participé en un evento de la Embajada Britdnica, inmediatarmmente fui visitado por un policia en
octubre. En esta ocasién ful acusado de pertenecer al servicio secreto britanice, por lo que me
obligaron a colaborar con el gobierno cubano. De negarme, me aclard que habria consecuencias.

En enero del 2014, por iniciativa propfa presenté un proyecto gue buscaba el respeto a la libertad
idealdgica. Fui acusado por la policia de traider en junio del mismo afio ¥ me obligaron a eliminar
la pdgina de mi proyecto de Facebook. Ademés recibi sanciones inclusive, guitdndome acceso a
redes sociales y me cambiaron de puesto de trabajo. Todo empeord cuando recibi la llamada de
un oficial diciendo que Negd el expediente en donde se me acusa de contrarrevolucionario,
asegurandome gue no tendré futuro profesional, que terminaria vendiendo croquetas en
la calle. Esto fue posteriormente expresado por el rector de la universidad, quien me [lamd
traidor. Me dio basicamente dos opciones: renunciar al trabajo en la universidad y a todo trabajo
académico o un acte de repudio, entregando a mis compaiieros del proyecto., Opté por la
primera opcign. Este evento culmind con la amenaza de no poder rehacer mi vida profesional en
este pais. Tampoco se me permitid defender mi tesis de maestria, por estas razones.
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Ya que no se llevo a cabo un analisis de estos elementos que configuran mi caso de refugio, debo
aclarar que el temor de no poder ejercer mi profesién libremente, sumado a esta coaccién
ejercida sobre mi persona, configuran el aspecto subjetivo y objetivo de este elemento. Cabe
también, tomar en cuenta que, mi testimonio fue considerado como coherente, lineal y por tanto
credibilidad positiva. En este punto, no se tomé como referencia la situacién de persecucion por
opinién politica imputada, ignorando que en el estudio de un caso de refugio es necesario
considerar "...su pertenencia a un determinado grupo racial, religioso, nacional, social o politico,
fa forma en que interpreta su situacion y sus experiencias personales; en otras palabras: cuanto
pueda servir para indicar que el motivo predominante de su solicitud es el temor.,

Con estos hechos, amenazas, detenciones, atentados contra de nuestra vida hicieron que nuestra
estadia se vuelva insostenible e intolerable. Por consiguiente, a penas pudimos
organizamos nuestra salida hacia el Ecuador. Por consiguiente, el elemento subjetivo y objetivo
del temor fundado se efectUa, baséndome nuestro miedo de perecer por estos hechos y
amenazas puntuales en contra mia, de mi padrastro y atentados contra la familia. Esto en
concordancia con lo estipulado por ACNUR, "los temores del solicitante pueden considerarse
fundados si puede demostrar, en medida razonable, que la permanencia en su pals de origen se
le ha hecho intolerable por las razones indicadas en la definicién o que, por esas mismas razones,
le resultaria intolerable en caso de que regresara a é1”.

De acto de persecucién

De acuerdo con el Manual de Criterios para Refugiados, el ACNUR considera que "No existe una
definicién universalmente aceptada del concepto de "persecucion” y los diversos intentos de
formularla han tenido escaso éxito. Del articulo 33 de la Convencién de 1951 puede deducirse
que toda amenaza contra la vida o la libertad de una persona por motivos de raza, religién,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas es siempre
persecucién”. Consecuentemente, las consideraciones maés relevantes son aquellas en torno a lo

fundado del temor a un dafio real o potencial, que sea suficientemente grave como para
constituirse en persecucion.

Debemos, entonces, enfatizar que si era necesario referirse a la situacién del pais de origen pues
se tienen que tener en cuenta que nuestro testimonio no puede ser considerado en abstracto y
debe examinarse en el contexto de la situacién pertinente.

El reporte de Human Rights Watch, se refiere a la situacién que viven las personas
defensoras de los Derechos Humanos, como es mi caso. El reporte se remite a indicar:

"El gobierno cubano todavia se niega a reconocer Ia defensa de los derechos humanos como una
actividad legitima, y niega estatus legal a organizaciones locales de derechos humanos. A su vez,

autoridades gubernamentales hostigan, agreden y encarcelan a defensores de derechos humanos
que intentan documentar abusos”

Agregando ademdas que quienes defienden los DDHH » y realizan actividades de vigilancia,
denuncia y educacién les expone en muchas ocasiones a situaciones de hostigamiento, campanas
de desprestigio como asi también "ataques contra su vida, integridad y libertad personal”.

En el afo 2014 se confirmé el mismo patrén del Informe Anual 2013 realizado por la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos. Este documento evidencia que con el objetivo de
amedrentar a los defensores de DDHH, son victimas de agresiones fisicas, detenciones arbitrarias

por plazos breves, actos de repudio y limitaciones al ejercicio pacifico del derecho a la
manifestacion y reunién”. z

Del motivo

Segdn al articulo 8 del decreto 1182 ya mencionado previamente,

puede basarse en la "raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
opiniones politicas”.

el motivo de Ia persecucién
determinado grupo social u

Del mismo modo, si bien en el Caso en concreto, no hubo una i 7

: . pertenencia a algun gru
cor;t_rarrevolucionarzo, Ia perzecuc:éf? por presuntamente no compartir los Ilneam?entos ;:l
gobierno, se constituyen opinién politica imputada. En lo que correspond,
Se pronuncia manifestando que: ¢ e e maties el

“Sera necesario determinar las opiniones politicas del solicitante,
de su comportamiento, y si han dado lugar o pueden dar lugar a la
alegaciones, teme ser victima. Como ya se ha indicado,
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politicas” implica que un solicitante sostiene una opinidn gue ha sido expresada o que ha fegado
a conocimiento de las autoridades”.

Lo precedente, corresponde evactamente a la situacién vivida per mi. Una vez determinado el
motive de fa persecucién, es pertinente citar lo expresado por Amnistia Internacional, en su

reporte sobre los Derechos Humanos referente a la opinién politica contraria al gobierne,
la cual continta siendo reprimido y castigado.

"l as criticas al gobierno siguieron reprimiéndose y castigéndose de forma casl sistematica
mediante diversos procedimientos, como detenciones breves y arbitrarias, "actos de repudio”
{manifestaciones encabezadas por simpatizantes del gobierno en las que participaban agentes de

seqguridad del Estado), intimidacion, hostigamiento y procesamientos penales por motivos
politicos.

De acuerdo a la Comisidn "es importante tomar en cuenta gue &/ mismo conocia las supuestas
consecuencias de pertenecer a una ONG de Derechos Humanos v a pesar de las continuas
advertencias a su persona nunca hizo caso de las mismas, conociendo el proceder de las
autcridades de pais en su caso”, esta aseveracién supone entonces que no debo gozar de los
libertades y derechos que me asisten, como lo son efercer mi profesién y defender mis ideales.
Merece aclarar gue el derecho de libertad de pensamiento, expresion y asociacidn y mi derecho
de reunién, se encuentran consagrados en los Instrumentos internacionales” de Derechos
Humanos, por fo gue no pueden ser vielentados.

pDel retorno imposible por falta de proteccién estatal

De acuerdo con las Directrices de Elegibilidad del ACNUR "Un refuglado es silempre una persona
que no goza de tal proteccién (...). También puede suceder que el pals de nacionalidad niegue su
proteccién al solicitante. Esa denegacién de la proteccién puede confirmar o reforzar los ternores
que abriga el solicitante de ser perseguido y puede en realidad ser un elemento de persecucion”.

Dado gque el agente persecutor es estatal, es incoherente pensar que el estado mismo pueds
brindar algin tipo de proteccidn a mi' y mi familia.

Finalmente, en respuesta & lo alegado por la Comisién "sorprende el hecho que a pesar de ia
persecucién vivida, no hayan salido antes”, es crucial destacar que la eliminacién de fos
permisos de salida para cubanos que deseen viajar al extranjero y el requisito de carta de
invitacidn, reclén entré en vigor el 14 de enero de 2013. Peor lo tanto, se puede concluir gue
viendo que la persecucidn provenia de agentes estatales, y habiendo tantas prohibiciones para
poder salir, permanecimos en &l pals con la esperanza de qgue el hostigamiento y abuso cesen. Es

congruente, entonces, que la huida final hacla el Ecuador se dio por la gravedad de los atentados
¥y amenazas finales.

Dados nuestros antecedentes y situacién, incumbiria a la definicidn de refugiado contemplada en
el decreto 1182 e instrumentos internacionales en la materia, debidamente reconocidos por
nuestra legislacién. En resurnen, todos estos actos constituyen viclaciones graves de nuestro
derecho a la vida, a la integridad fisica, libertad y seguridad. Estos derechos que nos han sido
imposibles goza" estan reconocides en la Declaracién Universal de Derechos Humanos y 2

Convencién Americana de Derechos Humanos firmada y ratificada por el Estado Ecuatoriano,
respectivamente.

B. PRINCIPIO DE NO DEVOLUCION

Al no concedernos el reconocimiento de refugiados a mi y mi familia, se estaria poniendo en
riesgo nuestro derecho a la no devolucion, contemplado en el Art. 41 ¥ 66 numeral 14 par. 2 de
la Constitucion vigente, Art. 33 de la Convencién de 1951 y Art. 9 del Decreto 1182. En efecto
corremos ef peligro de incurrir en las cldusulas de exclusion previstas por el Art. 9 de la LEY DE
MIGRACION. La ejecucién de la deportacién acarrea el efecto de ser trasladado al pais del que
provenimos con anterioridad & nuestro ingreso tal y como establece el Art. 35 de la Ley de
Migracidn, lo gue pondria en peligro nuestra vida, seguridad y libertad.

Asi mismo el Comité Ejecutivo del ACNUR, en su Conclusidn No. 6 (XXVIII) No Devolucidn, 1977,
recomienda la observancia del principio de no devolucién que un Estado debe respetar respecto a
las personas que soliciten el reconocimienta de la condicidn de refugiado, SEAN. RECONOCIDAS O

Ng, pues su vida, seguridad o libertad podria estar en riesgo si fuesen devueltas a su pais de
arfgen.

PETICION

Por lo expuesto, solicito gue:
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1. Se de suspensién inmediata de los efectos de la resolucién impugnada, en concreto, la orden
de salida del pajs.

2. Se nos reconozca como refugiados a nosotros y al grupo familiar, y se nos otorguen los
documentos de identificacién respectivos

3. Una vez presentado este recurso se nos entregue una comunicacién por escrito, debidamente
motivada y dentro del tiempo establecido, conforme lo ordena el Estatuto de Régimen Juridico y
Administrativo - ERJAFE en el Art. 115 numerales 2.

Que, la decisién tomada por la Comisién para la Determinacién de la Condicién de los/las Refugiados/as
en el Ecuador, en la Septuagésima Tercera Reunién de 2015, respecto del caso

fue motivada en hecho y en derecho, apegada siempre al fiel cumplimiento de la normativa
legal vigente, dentro de las declaraciones del compareciente claramente indica que/era Testigo de Jehova
hasta marzo de 2013 (hasta esa fecha era discriminado), posteriormente renuncié a su religién para
unirse a un grupo a una ONG de Derechos Humanos Amnistia Internacional, posteriormente aclara que a
pesar del acoso y corrupcién, tenia una vida tranquila y finalmente indica que antes de ingresar al
Ecuador trabajé en la Universidad de Holguin y fue condecorado como el mejor egresado ya que nunca
estuvo inmerso en la politica de su pais. Adicionalmente su padre tenia una cafeteria, llevaba en esa
actividad alrededor de 15 afios y le iba bien, la comisién verificd que a pesar de que denuncié actos de
corrupcion en el afio de 1994, pudo vivir en Cuba junto con su familia alrededor de 18 afios, ejerciendo
libremente sus der: al trabajo, a practicar su religién, estudios, n_etc. y por otro lado no
existen pruebas objetivas de que el supuesto 0 de muerte, al estrellarse un vehiculo en su casa,
sea mecanizado por el ente estatal. Por todas estas circunstancias, se considera que los hechos
expuestos por el peticionario y su esposa, no se apegan a las definiciones de refugio adoptadas por parte
del Estado ecuatoriano. ’
Que, si bien su padre acusa al Estado de tratar de eliminarlo, hay que tener en cuenta lo que dice
el Manual y Directrices sobre Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refuglado del
ACNUR, en su pérrafo 47. "La piedra de toque a la que suele recurrirse para determinar si los temores
son fundados es el hecho de que el solicitante esté en posesién de un pasaporte nacional vélido. Se ha
alegado a veces que la posesién de un pasaporte i

a lar (...)" (el énfasis no corresponde al texto).

Que, de Ia revision y el andlisis al expediente, se puede evidenciar que el érgano administrativo no ha
incurrido en errores de hecho o de derecho, ni ha vulnerado derechos constitucionales referidos al debido
proceso.

Que, previo a la resolucién del presente caso se debe establecer que la Comisién para la Determinacién
de la Condicién de los/las Refugiados/as en el Ecuador, decidié negar el caso del sefior
debido a que los hechos narrados, no se enmarcan dentro de’los elementos de

la definicién de la Convencién de Ginebra de 1951 Y su Protocolo de 1967; asi como en el Decreto
Ejecutivo 1182.

En Ejercicio de sus atribuciones, Ia Comisién
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO.- Avocar conocimiento del Recurso de Reposicion del sefior

que repone a la Resolucién No. 13/70R2015 (11/73R/2015), emitida por la
Comisién para la Determinacion de la Condicién de los/las Refugiados/as en el Ecuador, durante su
Septuagésima Tercera Reunién de 2015.

ARTICULO SEGUNDO.- Rechazar la alegaclbn de “DE NUESTRA CONDICION DE REFUGIADOS” sefialada
por la solicitante, ya que la Comisién para la Determinacion de la Condicién de los/las Refugiados/as en el
Ecuador, durante su Septuagésima Tercera Reunién de 2015, conforme hecho y derecho, mediante acto

debidamente motivado, determiné que los peticionarios no cumplen con todos los elementos para ser
declarados como refugiados.

ARTICULO TERCERO.- Rechazar la alegacién de vulnerabilidad del “PRINCIPIO DE NO DEVOLUCION”,
esto debido a que, mientras ha sido solicitante de refugio se ha garantizado este pr!ncipip,

ARTICULO CUARTO.- Mantener la decisién adoptada en primera instancia y negar la peticién

en virtud de que su caso no se enmarca en las definiciones de
refugio adoptadas por el Estado ecuatoriano,

ARTICULO QUINTO.- Disponer a la Secretaria Técnica, proceda con la notificacién de esta

. Quien deberd regularizar su situacién migratoria o
pais en un plazo no mayor a los 15 dias de conformidad con el Art. 49 del Decreto Ejecutiv,
de mayo de 2012,
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Anexo VIl

Resolucion de la Direccidon de Refugio que rechaza una solicitud de presentada por

una pareja. Caso tercer pais de refugio.

>

REPUBLICA B0L FCUADOR 0% Relacionss Exterioms
¥ Hisrerss

Quite, 25 de Junic de 2015

Sefur

Chudad -

En relaciin 2 I solidbud de refugio prasentsds per Ushbed{s), ia D Fatipopn
| : ingction de triddi
Ministerio die Relscones Extériornes ¥ Mewiliflad Mumana, en aplicaddin de jas faculades ;r:;.ﬁagind::

Enlrivwinta de Sollcliante a

*  Ingresd al Ecuador el 26 de abri de abril 8¢ 2015, junto 3 sy espas

. .Bnu:lln:.a que $u UKING lugar de residencla fue Santa Doaminga, dmu:-:.l.-.ﬁ. por
tr':nr::lrlil‘lrjl..ur:f ;ﬁ'ﬁﬁﬁarﬂ:& LoD vendeoor 08 medicin o pﬂmn-epal’i" v
medizingg raburstas, eoondmicamants lag e regular. " | oy et

Menifiestz que 5u Wida, era dificil porque axie TACIET, Y Mad Aldpetan |05 denechios humancs

* Hendona qus cenodt 3 su eapasa Helere Furdl r Eaimini T
1 Un Tl 0o Gapaciuciie thoin pur.!.-:nur.n &, n Repiblica nicana, =m dic @ de 30132,
= Iradics gue o pefizionsrio en Repdiica Cominicana ns b= CruirTRG rada,
= Manifesta gue= 4 o ha ddo reconocids ¢omo refugiadn como s epeas,
*  Indicd quet s esposa an Hettl, fue fundadors v coordinedora del HPD ¥ fundadora ¥ ¢oardinadora
d& Crganizacidn de b mager responssble de ung organizacen ex candidata a la alcaldia

® ;TE qu= mg:llii Hecoones 3 s slcaldis, en su sede ngresd un grupo de desconocidos quianes
a'lmmr.re«gun N por ele, v las parsones que S& encontratan en luger les dijeran que no la
= AfiBdE QU SuU espose s& enconbraba en i casa ¥ &0 la madrugsda
BrirsTan umas rROTaS
desconoddas v sy esposd grd escapar a la cese de wnd amige, y su hijg v
gf:lhﬂuhhfmh Mo en la balagers, esta ooumiG an meye S8 2000,
m 3 1
Enm_tri:m:_ﬂﬂ d= s espase o habian baleado, v sus vednos se sorprendiercn aus sla e
*  Indis que los obros miembros gl partdo tmbin Sufrenon un a
: teEnkads simiar al de su espoga,
& E::Fnﬁ’naq;epﬁzﬁwumuhﬁ;;ME de L0 pamido ge trasindaron @ wivie a Rapobhcs
ulen
- dF"'-"' el i . q les ayudd pare que consigukeran una
= NAUe que U BEposs ful Medanadda comss refugiada por las Madonet Unidas ¥ maredakn
sfinde que hasts la actualidad martiens e estarus e refugiad, e AR

*  Manifiests gue ol gobierme de Repg
publica Cominicans a = o ez la 0T inda,
sefials que no le han dado ura explicacion dara de porgue m&imm-. s;w&f; =T
+  Eefialy que s acerceran & ACMUR, donde no reclsersn una TS ek, -
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* Indica que decidieron ‘venir a Ecuador porque su esposa fue rechazada como refugiada, ademas es
un pais tranquilo, 'y que respeta los derechos humanos. .

* Indica que en su pais no le ocurrié nada, tuvo una vida tranquila, y decidié migrar a Republica
Dominicana por buscar nuevas oportunidades de trabajo.

* Manifiesta que su hija se encuentra en Republica Dominicana junto a su vecina
Y no ha tenido ningtin inconveniente.

" Entrevista de Soliicitante b
e Ih‘gr_e_sé al Ecuador el 26 de abril de 2015, junto a su espo
~ s Manifiesta que en Haitf; findé el movimiento popular, en el afio 1992, ‘dentro de esta
~ organizacion las actividades que realizaba eran realizar reuniones donde aconsejaban a Ia qente de!
lugar sobre normas de higiéne; ademas fue fundadora y coordinadora del movimiento
de la mujer haitiana; este lo fundé en el afio 2000, dentro de esta organizacién las
actividades que realizaba eran  ensefiar el cuidado de hijos, crear negocios y a las mujeres ser
independientes. Ademas fue miembro del partido politico Partido democrdtico haitiano, en este
- partido:fue miembro por 3 afos, las actividades que realizaba eran hacer reuniones para informar al
resto de mujeres miembros de este grupo.
* Indica que por el partido democratico fue seleccionada como candidata para la alcaldia
el 21 de mayo'de 2000.
* Anade que las elecciones se estaban realizando y dos politicos
sabotearon las élecciones y dijeron que ningun partido podia participar que solo el partido de ellos
iba a ganar. SRJLAV RIS Ty
« . -Senala que ell2 junto a la gente de su partido estaba escuchando las noticias de los resultados de las
elecciones y vieron que la’ gente del partido labalas estaba festejando antes de los resultados
oficiales. 3 y

+- Indica‘que’ella junto-a‘dos miembros' de ‘su partids fueron a- poner su reclamo por los resultados, y
" las autoridades del. consejo-electoral estaban sorprendidas por la celebracidén ya que no se habian
- terminado de contarios votos: o
-wreliSenala-que ella hablé en'nombre-de su partido-y declaré-que no se respetaba los derechos humanos
Y pidi6 a sus partidarios que se marcharan a sus casas.
* Luego de sus declaraciones la peticionaria empezé a recibir llamadas telefénicas con amenazas de
muerte.
¢ Recibié 15 llamadas, anénimas, en donde le decian que debia salir del pais.
* Afade ‘queasisti6 ‘a-la reunién de 19 de septiembre de 2000, al llegar al lugar su seguridad le dijo
quedebian abandonar el lugarporqie su- vida corria riesgo, la peticionaria decidi6 marcharse, al
- poco:tiempo de ‘abandonar- el lugar, las:mujeres que se quedaron en la reunién fueron a su casa a
i ‘contarle ‘que estas personas ‘estaban preguntando por la peticionaria y ellas dijeron que era una
reunion de mujeres progresistas. !
e U El'21 de septiembre de 2000, a las 2:00am, un grupo de personas llegé a su casa, v estas personas
dispararon a su casa, ella corrié junto a sus hijos y su hijo se quedé en su casa y nunca
mas lo volvié a ver; -

« Indica que sus vecinas le contaron que la gente que habia disparado a su casa llevaba uniforme de
policia y en su casa habia rebuscado. '

» Indica que junto a‘los’miembros de su organizacion decidieron organizarse para abandonar el pais.

. Afiade que uno de’los' miembros conocia a quien les ayudé conseguir una visa para
que puedan ingresar a Rep(blica Dominicana, a este pais llegé el 07 de octubre de 2000.

e Al llegar a este pais se eontacto con ACNUR, con oficina de derechos humand a quien contd lo
sucedido.

* Senala‘que el 07 de noviembre de 2000, el ACNUR, por mandato le otorgé el Reconocimiento como
‘refugiada.

¢ Menciona que presenté en Repiblica Dominicana los documentos para que les den el reconocimiento
como refugiados y les dijeron que debia pasar 90 dias para dar una resolucién, estos documentos los
presentd en el afio 2007, -

¢ Indica que a finales de diciembre de 2013, le dieron una respuesta donde rechazaban su solicitud.

* Manifiesta que vino al Ecuador porque en Republica Dominicana los iba deportar y este es un pais
seguro.

* Senala que:conocié a su pareja hace tres afios en RepUblica Dominicana, en un taller de capacitacién
de ACNUR.

Si bien los peticionarios desean acogerse de buena fe a la proteccién internacional de otro estado bajo la
figura del refugio, en-ningdn’ punto, de_sus_entrevistas

! nirevistas_presentan_argumentos_que denoten.necesidad de
[proteccién; claramente en sus /entrevista ‘senalanique vivieron' en  Republica Dominicana durante ocho y
‘ 05, dBRdE o Vo ingUn inconvenie

VoIningy ientely llevaron unatvida tranquilayademas se evidencia que la
proti internacional ya que fﬁé‘??c%ﬁb‘ahé‘ﬁﬁé"r‘émbiada bajo mandato ACNUR el
17 de noviembre de 2000, ademds en Republica Dominicana los peticionarios tiene una visa vigente hasta el
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afio 2016; y decidieroh ve
dentro de la definicion de refugo,

SE e

T ——— - =7 A e S
RE1SU S5 O paERTERI Por o tantolos moes TSR RTVINANY
Con estos antecedentes, en aplicacién de lo dispuesto en el a
2012, “La solicitud manifiestamente infundada es aquella q
completamente desvinculados con las definiciones de refugiado/a vigentes en el Ecuador”, la Direccién de

Refugio ha calificado | I3 presente solicitud como manifiestamente infundada, declarando Ia
INADMISIBILIDAD A TRAMITE. .

Por consiguiente, en aplicacién del articulo 33, inciso sequndo del Decreto
reformado mediante sentencia Nro. 002-14-SIN-CC emitido por la Corte Constitucional, a partir de la fecha
de notificacién, usted cuenta con un plazo de hasta quince dias para interponer el recurso administrativo que
estime conveniente, ya sea en Reposicién ante el Director/a de Refugio y Apatridia, o en Apelacién ante la
méxima Autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana; reqularizar su calidad
migratoria, o abandonar el pais; sin perjuicio de la autorizacién de permanencia regular que ostente al

momento de esta notificacién, ni de las acciones migratorias que se hayan iniciado con anterioridad a la
emisién de esta resolucién

1182 de 30 de mayo de 2012,

LDER APATRIDIA
MINISTERIO DE RELACIONES. R MOVILIDAD HUMANA
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REPUBLICA DOMINICANA
SUB DIRECCION DE INVESTIGACIONES DE C LAS PERSONAS, P.N.
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Anexo VIII

Resolucion con aplicacion del articulo 33 del Cadigo Civil

s

Resoluciéon Nro.
Azogues, 2015.

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y MOVILIDAD HUMANA
LA SUBSECRETARIA DE ATENCION A INMIGRANTES

En ejercicio de la delegacion legal otorgada en el Acuerdo Ministerial N.- 000066 de fecha 20 de julio de
2015 por el Ministro de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana al suscrito Subsecretario de Atencion a
Inmigrantes. por ser competente, avoco conocimiento de la presente causa. la misma que al encontrarse en
estado de resolver, se indica lo siguiente:

VISTOS:

UNO.- La Directora de Refugio y Apatridia, con las facultades y atribuciones conferidas por la ley, mediante
vesolucién No. decide inadmitir a trémite el recurso planteado por el seiior
en virtud de encontrarse fuera del tiempo.

DOS.- Frente a la decisién adoptada por la Direccién de Refugio y Apatridia v. notificada el 29 de mavo de

2015, el solicitante sefor de nacionalidad marroqui, ‘en uso de su derecho de peticion. formula e interpone
recurso de apelacion, el 09 de junio de 2015.

TRES.- Dentro del recurso propuesto, el recurrente manifiesta en lo medular a) Los motivos por los cuales
salié de su pais, y porque no presenté su solicitud a tiempo. b) Juridicamente fundamenta su peticion en “...
articulos 173. 176 y 177 del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de lu Funcién Ejecutiva
(ERJAFE), numeral 2 del Art. 170 ERJAFE, art, | 73 ERJAFE. art. 129 del mismo ERJAFE, art, 4] de lu
Constitucion de lu Repiiblica del Ecuador (CRE). Convencion de Ginebra del 195] ¥ su Protocolo del
19674r1. 76 de la CRE, Art. 175 del ERJAFE, art, 118 del mismo cuerpo legal, Articulo | de la Convencién
de 195, articulo 8 del decreto 1182, Art. 33 de la Convencion de 1951 y Art. 9 del Decreto | 182 .." ¢)
Solicita “..se declare la nulidad de pleno derecho y la suspension inmediata de los efectos de lc #2.." ~ign
apelada, en concreto. la orden de salida del pais, se me haga una entrevista con el fin de cicrifien.
razones que me obligaron a salir del pais de origen, se me haga la entrega del certificado de >ulicl i, s
refugio. se sirva reconocerme ¢l Estatus de Refugiado en el Estado ecuatoriano.., " En tal virtuc;

SE CONSIDERA: S
A :\\
PRIMERO.- El Art. 41 de la Constitucion de la Repiblica, sefala que: “Se recono/e;; logferechs de asild.y
refugio. de acuerdo con lu ley y los instrumentos internacionales de derechos hug‘vdmi.‘Las persons qf/é se¢
encuentren en condicion de asilo o refugio gozaran de proteccion especial gue g rkinlt&j« el ﬂbpé'kjé%ici(i de
sus derechos. El Estado respetard y garantizarg el principio de no dzvolx:clci}}_‘adivfa'i de la asistencia
lumanitaria y juridica de emergencia”. Derecho que se encuentra reconocido 'y, garantizadd’ en la Carta
Magna en consideracién al precepto evocado en la Convencién de Ginebra de 195] sobre.el Estatuto de los
Refugiados y a su Protocolo de 1967. y en el 4mbito interno, dentro del Decreto Ejecativo | 182 de 30 de

mayo de 2012, este Gitimo a su vez regula el procedimiento para el reconocimiento oficial del estatuto de
refugiado.

SEGUNDO.- El An. 76 idem. establece que: “En rodo proceso en el que se determinen derechos 3 )
obligaciones de cualquier orden, se asegurard el derecho al debido proceso.., ": norma que guarda relacion
con el Art. 82 de fa carta magna, que sefiala: £l derecho a la seguridad juridica se fundamenta en of
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Resolucién Nro.
Azogues, 2015.

respecto ¢ lu Constitucion y en la existenciu de normus juridicas previas, claras, piblicas y uaplicadas por las
autoridades competentes”.

TERCERO.- El Art. 88 del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva (ERJAFE)
establece: "Competencia y Procedimiento.- Los actos administrativos que dicten las Administraciones
Publicas, seu de oficio o a instancia del interesado. se expedirdn por el organo competenie ¥ acorde ol
procedimiento establecido™; en concordancia con el numeral | del Art. 121 ibidem “Los actos
administrativos normativos o de simple administracion que dicte la Administracion Piiblica Central. bien de
oficio v a instancia del interesado, s¢ producirdn por el rgano competente ajustandose al procedimiento
establecido”™.

CUARTO-- 1 Art. 27 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, reformado mediante sentencia N.-
002-14-SIN-CC emitida por la Corte Constitucional dispone: “Toda solicitud de reconocimiento de la
condicion de refugiado/a serd presentada, deniro de un plezo de 3 meses posteriores al ingreso a territorio
ecuatoriano, directamente por la persona interesada o por un representante debidamente aworizado... Las
solicitudes que no reinan estos requisitos no serdn admitidas . (Lo resaltado me pertenece).-

QUINTO.- El An. 13 del Cédigo Civil. dispone que “ La ley obliga a todos los habitantes de lu Repriblica.
con inclusion de los extranjeros; y su ignorancia no excusa a persond ulguna.”

SEXTO.- El Art. 9 de la Constitucion de la Repiblica determina que: “Las personas extranjeras que s¢
encuentren en el territorio ecuatoriano tendrdn los mismos derechos v deberes que las ecuatorianas. de
«cuerdo con la Constitucion™.

SEPTIMO.- El Art. 83 ibidem dispone que: “Son deberes ) responsabilidades de lus ecuatorianas » los
ecualorianos, sin perjuicio de atros previsios en la Constitucion y lu ley: 1. Acatar y cumplir la Constitucion,
la ley y lus decisiones legitimas de autoridad competente

OCTAVO.- De la revision del expediente, el acto impugnado y el escrito presentado. se desprende que a) El
recurrente ingresa a teritorio ecuatoriano en fecha 24 de octubre del 2014 y acude a solicitar refugio el dia 25
de febrero de 2015, se le notifica con la inadmision de su solicitud de refugio en aplicacion a lo dispuesto en

" ¢[A-27 del Decreto Ejecutivo 1182 de 30 de mayo de 2012, reformado mediante sentencia N.- 002-14-SIN-

_CC emitidapor la Corte Constitucional dispone: "Todu soliciud de reconocimiento de la condicion de

SRR )

» . 4 . ’ . . . . . -
& refugiudont serd presentada, dentro de un plazo de 3 meses posteriores al ingreso a territorio ecuulorianc...

N

toda vez qd’;"dg los datos proporcionados contabilizando el plazo. transcurrieron 124 dias, por lo que se

.

sxerifica la extémporaneidad de la presentacion de su solicitud de refugio y la acertada decision adoptada por

¢ ey & » . 2t . . . .
i Dir,eccioi @Refugno y Apatridia, autoridad de primera instancia, por lo que al haberse analizado en facto -
- lure.no uppbcﬁ que haya incurrido en error alguno para declarar nulo 0 anulabilidad del acto administrativo

emitido. _"9) ‘Ante la negativa y haciendo uso del derecho de peticion, formula el recurso de reposicion, y
_siendo-inadmitido por estar fuera del plazo, es evidente que la administracion no cometio error alguno toda
wmmwnm refiera. el articulo 33 del cddigo civil norma supletoria. indica que
“Todos los plazos de dias, meses o aiios de que se Traga mencion en las leyes, o en los decretos del
Presidente de la_Repiiblica o de los tribunales o juzgados, se entenderd que han de ser completos; y
correrdn, ademds, hasta la media noche del iiltimo_dia del plazo....” frente 2 lo establecido en un decreto
ejecutivo en este caso Nro. 2428 denominado “Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion
Ejecutiva”. la aplicacion de la norma y la contabilizacion del plazo y no término como pretende el
peticionario entender, se sujeta a lo dispuesto sin incurrir en error alguno. puesto que al decir de la doctrina
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Resolucldn Nro.
Azogues, 2013,

Naciones Unidas pera MWN“MD-IM;?”M”-M'MEW&
Mm;q[kam&aﬂOM}‘M ah&mmhuvvhm
mmmﬁnnm*uyhmu hqwnMchumamwbdn
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Resolucién Nro.
Azogues. 2015.

Ya que de lo contrario no le habrian extendido el pasaporte [...] muchas personas han salido legalmente de
su pais como iinico medio de huida sin haber manifestado nunca sus opiniones politicas, que de haber sido
conocidas les habrian colocado en una situacion peligrosa ante lus awtoridades”, ) En relacién con el
principio de no devolucion, se le indica que los miembros de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
dentro del caso familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de Bolivia y su sentencia de 25 de noviembre
de 2013. sefalan “por iiltimo lu garantia de no devolucion procede en favor de solicitantes de refugio y
refugiados reconocidos  ; situacion inexorable de consideracion, del que la parte actora debe tener en cuenta
la calidad que ostenta en la actualidad y que de acuerdo con lo constante en el expediente, ha gozado de la
garantia de no devolucién desde que ingresé a territorio ecualoriano, y que durante el proceso de refugio,
ha sido documentado provisionalmente, hasta que exista resolucion administrativa de autoridad
competente sobre su solicitud. Por lo que se demuestra que el Estado Ecuatoriano respeta el principio de
no devolucion, adoptando medidas durante el debido proceso. (Lo resaltado me corresponde).

Del obrar del érgano administrativo competente el mismo no ha incurrido en errores de hecho o de derecho. ni
normas que vayan en contra del debido proceso, las mismas fueron respetadas y, tomadas en cuenta durante
todo el procedimiento de solicitud de refugio, por lo que no hay vicio que la nulite.

Por los considerandos anteriores y toda vez que el recurso de apelacién se encuentra establecido en el articulo
176 del Estatuto de Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva (ERJAFE) y el articulo 47 del
Decreto 1182 de! 30 de mayo de 2012, denominado “Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del

Derecho de Refugio”, y el suscrito Subsecretario de Atencion a Inmigrantes en uso de las atribuciones
conferidas por la ley;

RESUELVE:

F i"RlM_ERO'.'b.,Iéq mérito de lo expuesto, rechazar el recurso de apelacion interpuesto por el sefior

‘ » ¥ desechar sus pretensiones y negar lo solicitado, toda vez que no se ha demostrado los motivos
de'nulidad o de anulabilidad previstos en los Articulos 129, 130 y 131 del ERJAFE, conforme lo dispone el

articulo '173 numeral “I" del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de fa Funcién Ejecutiva
(ERIAFE), © )/

" SEGUNDO.- Ratificar en todas sus partes el acto administrativo impugnado,

TERCERO.- Poner fin al pmcedimicﬁto administrativo de conformidad con lo establecido en el articulo 179
del Estatuto de! Régimen Juridico Administrativo de Ia Funcién Ejecutiva (ERJAFE), al ser una decision de
segunda y Gltima instancia,

Notifiquese con esta resolucién al sefior sin perjuicio de realizarlo en el domicilio legal
sefialado, casilla judicial 5676 del Palacio de Justicia de Pichincha, para futuras notificaciones, quien debera
regularizar su situacion migratoria o abandonar ¢l pais en un plazo no mayor a los 15 dias de conformidad con
¢l Art. 49 del Decreto Ejecutivo 1182, salvo que ostente otra calidad migratoria.-

La presente resolucion es de ejecucion inmediata a partir de su notificacién.

147



Anexo IX

Informe de vigilancia del debido proceso de la Defensoria del Pueblo del Ecuador

INFORME VIGILANCIA DEL DEBIDO PROCESO No. 154-DPE-CGDZ9-2015-AVV
TRAMITE DEFENSORIAL N° 2881-2015

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE ECUADOR. COORDINACION GENERAL DEFENSORIAL ZONAL 9
Quito, 16 de Noviembre de 2015, a las 09h09

I.- ANTECEDENTES

1.- Mediante formulario ingresado en la Defensoria del Pueblo con fecha 09-06-2015, a través del
Servicio Jesuita a Refugiados, , ciudadano de nacionalidad solicita el
inicio de la vigilancia del debido proceso del Recurso de Apelacién, respecto de un tramite de solicitud de
—refugio, presentado ante el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, mismo que en varias
Y instancias habria sido denegado presuntamente debido a la presentacién extemporanea tanto de la
solicitud, asi como de los respectivos recursos interpuestos.

2.- Asli, del expediente se desprende que con fecha 24 de febrero de 2015, el referido ciudadano solicito
ante el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, el otorgamiento de la condicién de
refugiado en el Ecuador. Con fecha 25 de febrero de 2015, la Direccién de Refugio y Apatridia de dicho
ministerio resuelve disponiendo: ‘Que, conforme se desprende de los documentos presentados y
suscritos por el solicitante al momento de su registro en la Direccién de Refugio, se verifica que usted/es
(sic) ingresaron (sic) a territorio ecuatoriano del dia 24 de octubre de 2014, y que contabilizados hasta la
fecha en que acudid/eron (sic) a solicitar refugio efectuado el dia 25 de febrero de 2015, han transcurrido
124 dias: en consecuencia al haber sido presentada fuera del plazo establecido, conforme lo prescribe el
Art. 27 del Decreto 1182 de 30 de mayo de 2012 (sic) reformado mediante sentencia Nro. 002-14-SIN-CC
emitida por la Corte Constitucional, la Direccién de Refugio, ha resuelto NO ADMITIR A TRAMITE (sic) la
misma.

3.- Del expediente consta un escrito presentado con fecha 26 de marzo de 2015, por el peticionario
. por medio del cual interpone un recurso de reposicion ante la Directora General de Refugio de la
¢ Zancilleria, mismo que es inadmitido a tramite mediante resolucién MREMH-DREFA-2015-0084-R,
emitida el 18 de mayo de 2015, y notificada de acuerdo al peticionario, el dia 29 de mayo del presente
afio, alegando que éste ha sido interpuesto fuera de plazo

4.- De igual manera, ante la prenombrada resolucion MREMH-DREFA-2015-0084-R, consta la
interposicion de un recurso de apelacion de 9 de junio de 2015, misma que inadmite a tramite el recurso
administrativo de reposicion “por haber sido presentado de manera extemporanea, al haber transcurrido
desde la fecha de notificacion veinte (20) dias, de conformidad con lo establecido en al articulo 175 del
Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva (ERJAFE) (...)"

5.- Dicha resoluciéon establece adicionalmente: ‘Notifiquese con esta resolucién al sefior

quien debera regularizar su situacién migratoria o abandonar el pais en un plazo no mayor a
los 15 dfas de conformidad con el Art. 49 del Decreto Ejecutivo 1182, salvo que ostenten (sic) otra calidad
migratoria.”
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devuelto al Estado donde fe fuera concedido el estatuto de refugiado si Ja legislacién de éste asi Jo
permitiere, pero nunca retornario a su pais de origen o a cualquier otro Estado donde su libertad y su
integridad estuvieran en peligro -, como en este caso..”. £l articulo 2 del Pacto Internacional de
Derecho Civiles y Politicos, que establece: “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a respetar y a garantizar a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén
sujetos a su jurisdiccion fos derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincién alguna de raza,
color, sexo, idioma, religidn, opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién
econdmica, nacimiento o cualquier ofra condicién social” T A

134. En relacién con lo anterfor. la Convencién Americana establece en su articulo 22.8 Ja prohibicién de
expulsién o devolucion de cualquier ‘extranjero” a “otro pafls, sea o no de origen” (es decir en su territorio
de origen o en un tercer Estado), en el cual “su derecho a la vida o a la libertad™ estén ‘en riesgo de
violacién a causa de raza, nacionalidad. religién, condicion social o de sus opiniones politicas”.

135. De tal modo, si se complementan las normas anteriores con el corpus juris internacional aplicable a
las personas migrantes, es posible considerar que en el sistema interamericano estd reconocido ef
derecho de cualquier persona extranjera, y no solamente a los asilados o refugiados, a la no devolucion
indebida cuando su vida, integridad y/o libertad estén en riesgo de violacién, sin importar su estatuto legal
o condicion migratoria en el pais en que se encuentre. . [.-].En vista de esta situacién y de que es
improbable que todos los Estados obligados por la Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967 puedan
adoptar procedimientos idénticos, el Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado, con ocasién de
su 28° periodo de sesiones, en octubre de 1977 recomendd que los procedimientos se ajustasen a
determinados requisitos basicos. Esos requisitos bésicos, que responden a esa situacién especial, ya
antes mencionada, en que se encuentra la persona que pide que se le reconozca la condicién de
refugiado, y que permitirfan ofrecer al solicitante ciertas garantias esenciales”

79.- Finalmente, la resolucion rechaza ei recurso de apelacion interpuesto por ei peticionario, y ratifica el
acto administrativo impugnado.

lll. CONSIDERACIONES Y ANALISIS DE LAS NORMAS APLICABLES AL PRESENTE CASO.-

a.- La Constitucion de la Reptiblica del Ecuador como garantia para la aplicacién de los derechos
humanos: “Art. 10.- Las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son titulares y
gozaran de los derechos garantizados en la Constitucién y en los instrumentos internacionales.”.

20.- Su articulo 11 establece que el ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios; ‘7.
Los derechos se podran ejercer. promover y exigir de forma individual o colectiva ante las autoridades
competentes; esltas auloridades garantizarén su cumplimiente. 3. Los derechos y garantias establecidos
en la Constitucién y en los instrumentos internacionales de derechos humanos serén de directa e
inmediata aplicacién por y ante cualquier servidora o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio o
a peticion de parte. Para el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigiran
condiciones o requisitos que no estén establecidos en Ja Constitucion o la ley. Los derechos serén
plenamente justiciables. No podré alegarse falta de norma juridica para justificar su violacién o
desconocimiento, para desechar la accion por esos hechos ni para negar su reconocimiento. 4. Ninguna
norma juridica podré restringir el contenido de los derechos ni de las garantias constitucionales. 5. En
materia de derechos y garantias constitucionales, fas servidoras y servidores publicos, administrativos o
Judiciales, deberén aplicar la norma y la interpretacién que mas favorezcan su efectiva vigencia. 6. Todos
los principios y los derechos son inalienables, irrenunciables, indivisibles, interdependientes y de igual
Jerarquia. 8. [..] Serd inconstitucional cualquier accién u omision de cardeter regresivo que disminuya,
menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos. 9. El mas alto deber del Estado
consiste en respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucién. El Estado, sus
delegatarios, concesionarios y toda persona que actie en ejercicio de una potestad publica, estaran
obligados a reparar las violaciones a fos derechos de los particulares por la falta o deficiencia en la
prestacion de los servicios publicos, o por las acciones u omisiones de sus funcionarias y funcionarios, y
empleadas y empleados ptblicos en el desempefio de sus cargo.”

b.- Sobre el Derecho al Refugio
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21.- El articulo 41 de la Constitucion de la Replblica establece: “Se reconocen los derechos de asilo 1%
refugio, de acuerdo con la ley y los instrumentos internacionales de derechos humanos. Las personas
que se encuentren en condicién de asilo o refugio gozarén de proteccién especial que garantice e/ pleno
ejercicio de sus derechos. El Estado respetaré y garantizara el principio de no devolucién, ademés de la
asistencia humanitaria y juridica de emergencia. No se aplicaré a las personas solicitantes de asflo o
refugio sanciones penales por el hecho de su ingreso o de su permanencia en situacion de itregularidad.
El Estado, de manera excepcional y cuando las circunstancias lo ameriten, reconoceré a un colectivo el
estatuto de refugiado, de acuerdo con la ley.”

c.- Sobre el Derechos de Libertad

22.- El articulo 66 de la Constitucion de la Republica del Ecuador manifiesta: “14. £/ derecho a transitar
libremente por el territorio nacional y a escoger su residencia, asi como a entrar y salir libremente del
pafs. cuyo efercicio se regularé de acuerdo con la ley. La prohibicién de salir del pais solo podra ser
ordenada por juez competente. Las personas extranjeras no podréan ser devueltas o expulsadas a un pafs
donde su vida, libertad, seguridad o integridad o la de sus familiares peligren por causa de su étnia,
religion, nacionalidad, ideologia, pertenencia a determinado grupo social o por sus opiniones politicas.
[...]. 23. El derecho a dirigir quejas y peticiones individuales y colectivas a las autoridades y a recibir
atencion o respuestas motivadas  -. No se podra dirigir peticiones a nombre del pueblo’.

(" 1.- Derechos de Proteccion: El derecho al debido proceso, y la seguridad juridica.

23.- El acceso a la justicia no solamente se entiende en el ambito judicial, sino en el adminsitrativo
también, toda vez que existe una autoridad que tiene dentro de sus potestades la posibilidad sea de
garantizar, tutelar y privilegiar la aplicacion de los derechos humanos en virtud de un marco Constitucional
de derechos y justicia , o de vulnerarlos.

24.- El articulo 75 de la Constitucién de la Replblica sefiala: “Toda persona tiene derecho al acceso
gratuito a la justicia y a la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e intereses, con sujecion a
los principios de inmediacion y celeridad; en ningtn caso quedara en indefension [...]".

25.- Esta norma se complementa con el derecho al debido proceso, de acuerdo al articulo 76 de la
Constitucion: “En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se
asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias bésicas: 1. Corresponde a
toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento de las normas y los derechos de las
partes. [..]. 7. El derecho de las personas a la defensa incluiré las siguientes garantias:[..]. 1) Las
resoluciones de los poderes plblicos deberan ser motivadas. No habra motivacién si en la resolucién no

~—se enuncfan las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia de su

{ aplicacién a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se
encuentren debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables
seran sancionados. m) Recurir ef fallo o resolucién en todos los procedimientos en los que se decida
sobre sus derechos”.

26.- Luego, el articulo 82 de la Constitucion se refiere a la seguridad juridica, manifestando que se
fundamenta en el respeto a la Constitucién y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas
y aplicadas por las autoridades competentes.

27.- De igual manera, el articulo 169 de la Constitucion de la Republica establece: “El sistema procesal es
un medio para la realizaciéon de la justicia. Las normas procesales consagraran los principios de
simplificacion, uniformidad, eficacia, inmediacién, celeridad y economia procesal, y haran efectivas las
garantias del debido proceso. No se sacrificara la justicia por la sola omisién de formalidades”

28.- Recordemos que el debido proceso se aplica en toda materia, en todo ambito, y en todas las fases
de un proceso, o procedimiento sin importar su indole. Este es un pilar sobre el cual se fundamenta el
derecho a la seguridad juridica, mas atin si en un caso como este, se decide sobre los derechos humanos
de una persona. Dicho de otra forma, no se requiere de una categoria taxativa de proteccién
constitucional, para que este derecho pueda ser garantizado, pues afirmar lo contrario seria retroceder
nuevamente a un Estado legalista de aplicacion estricta de una norma juridica, antes que el principio que
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le informa.

e.- Sobre los Instrumentos Internacionales en Derechos Humanos y la Supremacia de Ia
Constitucion.

29.- Si bien el derecho del refugio en el Ecuador esta regulado en el Decreto 1182 de 30 de mayo de
2012, denominado Reglamenio para aplicacion en Ecuador dei derecho de refugio, este se inspira tanto
en la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados, asi como el Manual de Naciones Unidas para
Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refugiado en virtud de la Convencién de
1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados, y la Declaracién Universal de Derechos
Humanos establece.

30.-Estos preceptos estan intimamente vinculados a nuestra normativa constitucional, misma que
establece:

“Art. 424.- La Constitucién es la norma suprema y prevalece sobre cualquier otra del ordenamiento
Jurfdico. Las normas y los actos del poder publico deberén mantener conformidad con las disposiciones
conslitucionales; en casc contraric carecerdn de coficacia jurfdica. La Constitucién y los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por el Estado que reconozcan derechos més favorables
a los contenidos en la Constitucién, prevalecerén sobre cualquier ofra norma juridica o acto del poder
publico’.

Art. 426.- “Todas las personas, autoridades e instituciones estan sujetas a la Constitucién. Las juezas y
Jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, aplicaran directamente las normas
constitucionales y las previstas en los instrumentos internacionales de derechos humanos siempre que
sean mas favorables a las establecidas en la Constitucién, aunque fas partes no las invoquen
expresamente. Los derechos consagrados en la Constitucion y los instrumentos internacionales de
derechos humanos serén de inmediato cumplimiento y aplicacién. No podré alegarse falta de ley o
desconocimiento de las normas para justificar la vulneracidn de los derechos Y garantias establecidos en
fa Constitucién, para desechar la accién interpuesta en su defensa, ni para negar el reconocimiento de
tales derechos.”

Art. 427.- “Las normas constitucionales se interpretaran por el tenor literal que més se ajuste a la
Constitucion en su integralidad. En caso de duda, se interpretaran en el sentido que més favorezca a la
plena vigencia de los derechos y que mejor respete la voluntad del constituyente, y de acuerdo con los
principios generales de la interpretacion constitucional’.

f.- La aplicacion del ERJAFE y la supletoriedad de sus normas.

31.- Al tutelar un derecho, la normativa interna y su aplicacién deben ajustarse al precepto constitucional
del que emanan y a su respectivo instrumento internacional, guiados por el afan de proteccién del
derecho de la persona. En concreto, la Cancilleria al pertenecer a la Funcion Ejecutiva, rige su actuar por
la normativa establecida en el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva
(ERJAFE). De aqui, el problema se da cuando en la resolucién No. MREMH-SAI-2015-00118-R-!, se cita
al articulo 175 del ERJAFE referente a los plazos, para luego aplicar el articulo 33 del Cédigo Civil como
norma supletoria, cuando en realidad el numeral 1 del articulo 118 del mismo ERJAFE es garantia
suficiente, pues su articulo 175 referente a los plazos dice:

“Plazos.- 1. El plazo para la interposicion del recurso de reposicion serd de 15 dfas, si el acto fuera
expreso  -. Sino lo fuera, el plazo sera de dos meses y se contara, para olros posibles interesados, a
partir del dia siguiente a aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto
presunto. Transcurridos dichos plazos, (nicamente podra interponerse recurso contencioso -
administrativo, sin perjuicio, en su caso, de la procedencia del recurso extraordinario de revision [.. ]

Art. 118.- Cémputo de términos y plazos.- 1. Siempre que por ley no se exprese ofra cosa, cuando los
plazos o términos se sefialen por dias, se entiende que éstos son habiles, excluyéndose del cémputo los
sabados, domingos y los declarados festivos . Ademas, los plazos expresados en dias se contaran a
partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar la notificacién o publicacién del acto de que se trate, o

151



desde el siguiente a aquel en que se produzca Ja aceptacion por sifencio administrativo’.

32.- Como consecuencia del analisis de estas dos normas, llegamos a dos conclusiones. La Primera es
que si bien es cierto que el plazo referido es de 15 dias toda vez que el acto fue expreso, también es
cierto que al no haberse expresado otra cosa, estos 15 dias son habiles y para computar su calculo, debe
excluirse los dias sabados, domingos y los dias feriados. La segunda, es que estas normas son
concretas, suficientes y utiles, por ende no se requiere la aplicacion del Cédigo Civil como normativa
supletoria. su uso tampoco podria ser considerado ya que perjudica los derechos constitucionales del
peticionario ciudadano

33.- A esto debemos sumar la reiterada cita por parte de Cancilleria del numeral 1 del articulo 33 del
Cadigo Civil que establece: “Todos fos plazos de dias. meses o affos de que se haga mencién en fas
leyes, o en los decretos del Presidente de la Repiiblica o de los tribunales o Juzgados, se entenderé que
han de ser completos; y correran, ademas, hasta la media noche del dltimo dia del plazo’. Asi pues, el
Codigo Civil al referirse a los plazos de dias, dice que seran completos, y que correran hasta la media
noche del dltimo dia del plazo, pero en ninguna parte dice que se debera tomar en cuenta los dias
sabado, domingo y feriados, redundando en una perjudicial interpretacion de la Cancilleria al respecto.

34.- De manera adicional, adn asi, bajo el supuesto no consentido de que se aceptara el pensamiento
juridico de la Cancilleria de considerar al Codigo Civil como norma supletoria, cuando en realidad no

~xisten vacios juridicos en el ERJAFE, e independientemente de que no existe una declaracién
interpretativa del legislador al respecto de acuerdo a lo que establece el articulo 3 del Cédigo Civil, ni
judicial de acuerdo al articulo 18 de la misma ley, ésta debe ser aplicada en su sentido literal.

35.- Al vincular la normativa mencionada con los hechos suscitados en el tramite de la causa sometida a
vigilancia del debido proceso, se puede emitir las siguientes conclusiones:

IV. CONCLUSIONES:

36.- De acuerdo al andlisis de derechos realizado en este informe, se colige la existencia de una

vulneracion al debido proceso por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, toda

vez que existiendo normativa suficiente constitucional e internacional de Proteccion de derechos

humanos, especificamente de refugiados, que garantiza los derechos humanos de las personas en

movilidad, asi como dentro del mismo ERJAFE, se opté por aplicar normativa supletoria, que en su

aplicacion resulté perjudicial en cada una de las instancias ante las cuales el peticionario ciudadano
acciono respecto de su solicitud de la condicién de refugio.

-37.- La vulneracién al debido proceso en este tramite, genera una vulneracién interdependiente del
«erecho al refugio principalmente que al sefior le garantiza la Constitucion de la Republica
del Ecuador.

38.- Dentro de las resoluciones emitidas por el Ministerio para la emisién de sus actos administrativos se
utiliza citas de manera incompleta, asi como errénea tanto del Manual de Procedimientos y Criterios para
Determinar la Condicion de Refugiado, como de la sentencia emitida por la CIDH en el caso Pacheco
Tineo vs. El Estado Plurinacional de Bolivia. Violando asf la obligacion de motivacion de los actos del
poder publico consagrada en el numeral 23 del articulo 66, el literal 1) del numeral 7 del articulo 76 de la
Constitucon de la Republica del Ecuador.

V.- RECOMENDACIONES

39.- Se recomienda al Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, que enmiende las
referidas vulneraciones a través de la declaracion de lesividad de sus actos administrativos, de
conformidad con lo establecido en el articulo 97 del ERJAFE.

40.- Si el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidada Humana no declarare la lesividad de aquellos
actos administrativos vulneradores de derechos, existe la posibilidad de que el sefior peticionario,
ciudadano interponga sea un recurso por via jurisdiccional contencioso administrativa, o
considerando lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 42 de la Ley Organica de Garantias
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Jurisdiccionales y Control Constitucional, y articulo 88 de la Constitucién de Ia Reptiblica de Ecuador,
podria interponer una Accién de Proteccion.

41.- Que el Ministerio de Relaciones Exteriores ¥ Movilidad Humana en este tipo de casos aplique de
manera directa la normativa que mas favorezca a la vigencia, garantia, tutela y proteccién de los
derechos humanos de las personas en movilidad humana y con mayor enfasis a las que se encuentran

en mayor vuinerabiiidad como io son jos es de refugio.
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COORDINADOR GENE ENSORIAL ZONAL 9, .
DEFENSORIA DEL PUEBLO DE ECUADOR

| En este punto se realiza una referencia a estos dos principios sin explicarlos o determinar su

pertinencia.

2 El parrafo 47 de este documento dice en este espacio omitido: “Aunque esto puede ser cierto en
algunos casos”. Esta aparentemente irrelevante omision cambia por completo el sentido original del
parrafo citado para conveniencia del argumento de Cancilleria, violando de esta manera la obligacién que
tiene de motivacion de los actos del poder publico. Véase: hitp /v ur.orgh3/f
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3 De hecho, por su contenido restrictivo, dificilmente pertenecera a cualquier sentencia dictada por
aquel érgano, pues ésta no guarda ldgica alguna respecto de la tutela, garantia, y proteccién de
derechos humanos, principios que caracterizan a las sentencias de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

5 Consultado en http /v«
octubre de 2015,
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Razoén de Archivo.- DISPONER el archivo del presente tramite defensorial.
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