@ GIGAPP Estudios Working Papers
ISSN 2174-9515. Aflo (2017), NUm. 68, pags. 255-272

Politicas publicas para la poblacion ecuatoriana migrante:
¢hacia una proteccion social transnacional?

Redroban Herrera, Verodnica
Defensoria del Pueblo. Ecuador

Q veronica.redroban@gmail.com

Paredes Grijalva, Daniela

Universidad de Viena - Austria

Q daniela.paredes.grijalva@gmail.com

Documento recibido: 08 septiembre 2016
Aprobado para publicacién: 23 enero 2017
Resumen

En el contexto de importantes flujos migratorios, el presente trabajo plantea cémo las personas mi-
grantes y sus familias gestionan entre los sistemas formales de Seguridad Social y las estrategias
familiares de proteccion debido al limitado acceso o a la insuficiente cobertura de seguridad social.
Ademas, identifica algunas de las politicas publicas del Estado ecuatoriano para amparar a su pobla-
cion migrante, asi como los convenios internacionales vigentes para fomentar la portabilidad de de-
rechos de esta poblacion. Los lazos sociales y el Estado de origen juegan un papel protagonico y se
evidencia el despliegue de estrategias que combinan lo formal y lo informal. A nivel macro, proble-
matiza el nexo migracidn-desarrollo al sefialar la organizacion de proteccion y reproduccion social
entre paises.
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Abstract

In the context of important migration flows this paper looks at how migrants and their families nego-
tiate among formal social security systems and family strategies due to either limited or insufficient
social security coverage. It identifies some of the public policies the Ecuadorian State has launched
to protect its migrant population, as well as international agreements enabling the portability of
rights. Social ties and the country of origin play a key role and this is reflected in particular strategies
that combine the formal and the informal. At a macro level, the migration-development nexus is put
into question by pointing to the organization of social protection and reproduction among countries.
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1. Introduccion

Actualmente existen 214 millones de personas migrantes a nivel mundial, una cifra que para el afio 2050 se
incrementara en casi un 50%, segun estimaciones de Naciones Unidas (PNUD, 2016). Esta poblacion se en-
frenta a una serie de problematicas dependiendo de su estatus migratorio en destino, sus redes y cadenas de
apoyo, las politicas migratorias y los controles fronterizos, entre otros. De ellos, un factor determinante para
alcanzar una verdadera mejora de sus condiciones de vida a corto, mediano y largo plazo, son las politicas
publicas y las coberturas sociales que les ofrecen los Estados entre los cuales se desenvuelven sus vidas.

La migracidn en si ha sido concebida como un mecanismo de proteccion social para los migrantes y sus fami-
lias (Boccagni, 2010), en la medida en que “aumenta el potencial de ingresos, de remesas de dinero y de pro-
teccion social” (AISS, 2011). La gran mayoria de las personas que migran se encuentran en edad productiva, es
decir, son parte de la poblacion econdmicamente activa de sus paises, lo que, en caso de estar incorporados
formalmente en el mercado laboral del pais donde residen, les daria el derecho a prestaciones de seguridad
social y de asistencia en salud. Sin embargo, incluso para los trabajadores migrantes que se encuentran en
situacion regular, el acceso a la sequridad social, sobre todo a la jubilacion, puede ser nulo o al menos limitado
cuando no existen mecanismos de coordinacion entre los estados parte. Pero la situacion resulta aun mas
compleja para las personas que se encuentran en situacion migratoria irregular o aquellas que se emplean en
campos laborales “informales” y que no disponen de ningun registro oficial de antecedentes laborales®.

En ese contexto, el presente estudio revisa el caso de la migracidon ecuatoriana a través del lente de los estu-
dios transnacionales (Vertovec, 2009; Levitt y Khagram, 2008) y de las protecciones sociales transnacionales
(PST), que son las politicas publicas, programas, personas, organizaciones e instituciones que buscan proteger

* Esta preocupacion se agudiza al considerar el nimero creciente de personas migrantes, en especial de mujeres que trabajan en el
servicio doméstico, sector economico en el que muchas veces no se cumple con todas las formalidades de empleo, entre ellas, la afi-
liacion a los registros oficiales de antecedentes laborales (AISS, 2011).
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a los individuos mas alla de las fronteras nacionales®. Esto incluye a actores que amparan a personas cuyas
vidas transcurren entre dos o0 mas paises, a actores que proveen y protegen a individuos enraizados; y a acto-
res transnacionales que proveen y protegen a individuos transnacionales (Levitt, Lloyd, Mueller y Viterna,
2015).

A través de la revision de las politicas migratorias y de sequridad social en el Ecuador, y las estrategias particu-
lares que despliegan las personas, se analizan las protecciones sociales transnacionales (Levitt et al., 2015),
cuyo objetivo es garantizar la proteccion de los ciudadanos ecuatorianos mas alla de las fronteras nacionales.

A raiz de la crisis financiera global de 2008, y tras haber transcurrido al menos 10 afios desde el acelerado flujo
migratorio ecuatoriano hacia Europa, las caracteristicas de esta poblacion y de sus proyectos de vida se han
modificado, y una parte importante de esta primera generacidn migrante requiere coberturas de sequridad
social, en lo relativo a atencion en salud y jubilacion por vejez.

Finalmente se presentan algunos hallazgos preliminares de una investigacion cualitativa en curso que recupe-
ra la experiencia de personas migrantes y funcionarios de instancias vinculadas al hecho migratorio en Espafia
(Madrid), Austria (Viena) y Ecuador (Quito y Azogues) a través de entrevistas.

2. Migracion y desarrollo

La migracion puede tener como consecuencia directa el desarrollo, si el capital (humano y econdmico) pro-
ducto de ella es gestionado y reinvertido de una forma adecuada en los paises de origen de esos flujos. Sin
embargo, ;qué sucede con las personas migrantes que se encuentran rondando la edad de jubilacion pero que
no pueden garantizarse ninguna pension por no haber aportado a un sistema de sequridad social o por dificul-
tad para contabilizar los aportes hechos en distintos paises?

De acuerdo con el BID (2016), para el afio 2050, entre el 47% y el 60% de los adultos mayores en América Lati-
nay el Caribe no habra ahorrado lo suficiente para una vejez digna. Si a eso se le suman elementos adicionales
como el hecho de que una parte de esa poblacion que llega a la vejez ha vivido en diferentes paises debido a
procesos migratorios, ;quién supliria esa falta: los Estados donde han transcurrido sus vidas o sus redes socia-
les familiares y personales?

El impacto de la migracion en el deterioro acelerado de las condiciones de salud de las personas que se des-
plazan de un pais a otro, es un tema que aun no se ha investigado en profundidad. Sin embargo, empieza a
cobrar gran vigencia, considerando que estas personas han sido expuestas por anos a jornadas intensivas de
trabajo bajo condiciones muchas veces precarias, empleados en sectores laborales que demandan gran es-
fuerzo fisico (Iglesias, Moreno, Fernandez, Oleaga y Vega de la Cuadra, 2015).

El vinculo positivo que se ha procurado establecer entre la migracion y el desarrollo ha estado ligado al hecho
de que las remesas financieras representan un ingreso muy relevante para muchos paises de la region lati-
noamericana, llegando incluso a exceder los ingresos de ayuda oficial para el desarrollo y de inversion directa
extranjera (CEMLA et al. 2010). Sin embargo, la incidencia de las remesas financieras en la reduccién de la
pobreza es ambivalente, como sostiene un estudio del Banco Mundial (Acosta, Calderdn, Fajnzylber y Lopez,

* Proteccidn en las siguientes areas: vejez, Montepio, incapacidad, salud, familia, programas de mercado laboral activo, desempleo,
vivienda y educacion.
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2008:91) en donde se demuestra que estas representan Unicamente un porcentaje minimo de cambio en el
coeficiente de Gini para el indice de desarrollo de los paises de origen e, incluso, en algunos casos, han exa-
cerbado la brecha entre grupos socio-econémicos.

En el Ecuador los ingresos por remesas en 2006 llegaron a 2,9 miles de millones de ddlares, convirtiéndose en
la sequnda entrada financiera del extranjero después del petréleo (CEMLA, BID y FOMIN, 2010). No queda
duda de que esto fue favorable a nivel macroecondmico para sostener la economia dolarizada del pais, lo cual
repercutio directamente en el incremento de la capacidad de gasto de los familiares de migrantes. Sin em-
bargo, mas alla de esta inyeccion de recursos para el pais de origen, y de las aportaciones generadas por estos
trabajadores migrantes al sistema de pensiones en el pais de destino, quedan aun por determinar los impac-
tos que la migracion puede tener a mediano o largo plazo, para los sistemas publicos de seguridad social.

Entonces, ¢qué tan directo es el vinculo entre la migracion y el desarrollo de los paises de origen, si el movi-
miento de personas implica costos sociales? Los paises de origen han destinado un presupuesto estatal para
el sector social, poniendo a disposicion servicios de salud y educacion a personas que han salido a otro pais
mientras formaban parte de su poblacion econdmicamente activa (Miraftab, 2014 y 2016). Cabria, entonces,
analizar si los ingresos que reciben los paises de origen de los flujos migratorios compensan, al menos en el
ambito econdmico, lo que su pais ha invertido en ellos antes de migrar. Y no solo con la inversion previa a la
migracion, sino con las prestaciones sociales que les brindara si deciden retornar a su pais de origen y jubilarse
alli.

En América Latina resulta urgente la generacion de politicas publicas que mejoren el acceso a la proteccion
social durante las distintas etapas de la vida, en lo relativo a las transferencias sociales y las pensiones, para
conseguir cerrar las brechas de desigualdad y evitar la transmision intergeneracional de la pobreza (PNUD,
2016).

Varios Estados han tomado algunas medidas para amparar de forma transnacional a su poblacion migrante.
Tal es el caso de Mali y Francia, que ya en 1979 contaban con un acuerdo que facilita el pago al seguro social
obligatorio en el pais europeo y garantiza el acceso a la salud a familiares que viven en Mali. De forma similar,
una iniciativa mixta coordina aportes voluntarios a los fondos de inversion de pensiones en Bélgica, con clini-
cas privadas en la Republica Democratica del Congo. Por su parte, México ha establecido el Sequro Popular
que, entre otros, permite a las personas migrantes contribuir al seguro social obligatorio. En Filipinas el fondo
social de trabajadores del exterior cubre prestaciones de salud a familiares de migrantes por una prima relati-
vamente econdmica (Lafleur, 2015).

3. Politicas publicas para la proteccion de la poblacidon ecuatoriana mi-
grante

Tradicionalmente en Ecuador, las instituciones estatales en materia de proteccion social, no han logrado con-
solidarse completamente y por ende han incrementado el nivel de desconfianza. Durante las Ultimas décadas,
la nacion ha experimentado coyunturas histdricas complejas, que desencadenaron un incremento considera-
ble de los movimientos migratorios. El desate, a finales de los afios noventa®, de una crisis econdmica, politica

3 Crisis desatada por una serie de acontecimientos como el “Feriado Bancario” y el congelamiento de fondos de miles de cuenta aho-
rristas (1999), la pérdida de la produccion agricola por condiciones medioambientales desfavorables (fendmeno de El Nifio y mancha
blanca en la cria del camardn), la inestabilidad politica por la destitucion de dos presidentes electos democraticamente, y, consecuen-
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y social en el pais tuvo como consecuencia un deterioro en las condiciones de vida de la poblacion, lo que
motivo una emigracion masiva y acelerada. Durante este periodo, los flujos migratorios modificaron su desti-
no tradicional -hasta entonces EEUU- y llegaron a la Unidn Europea, a su vez, las caracteristicas de los grupos
migrantes se diversificaron (Camacho y Hernandez, 2005; Herrera, 2005).

En sus nuevos destinos geograficos, particularmente Espaia e Italia, los hombres migrantes se emplearon
mayoritariamente en el sector agricola o de la construccion, y las mujeres, en el sector del trabajo domésticoy
de cuidados. Esto Ultimo respondia a la crisis de los cuidados en paises de destino, es decir la ausencia del
estado en este sector y el elevado costo de servicios del mercado que gener6 una demanda de cuidadoras
asequibles. Es en relacion con esta demanda que se produce la llamada “feminizacion de la migracion ecuato-
riana”.

En el caso de las migraciones hacia Espaia, se registra que en 2004 mas de 140.000 ecuatorianos aportaron a
la sequridad social (Colectivo IOE, 2007 tomado de Iglesias, Moreno, Fernandez, Oleaga y Vega de la Cuadra,
2015). Sin embargo, la falta de documentacion significd informalidad laboral. A esto se sumé que las condi-
ciones laborales eran y siguen siendo precarias, con bajos salarios, alta rotacion, trabajos temporales, jorna-
das de trabajo extenuantes, alta carga e intensidad del trabajo, etc. (Iglesias Martinez et al., 2015).

Posteriormente, la crisis financiera europea de 2008 repercutio en la situacion de la poblacion ecuatoriana
residente en Espafa. La pérdida de oportunidades laborales en los sectores mas representativos de empleabi-
lidad, junto con la crisis hipotecaria, fueron los detonantes para que se diversificara el proyecto migratorio de
muchas familias. Algunas de ellas volvieron al Ecuador, mientras que muchas otras se plantearon afrontar la
crisis mediante un nuevo desplazamiento dentro de Europa, a paises econémicamente menos afectados. Es
en este contexto en el que Austria aparece en la coyuntura de los flujos migratorios ecuatorianos.

Los datos oficiales al 2016 muestran que la amplia mayoria de esta poblacion cuenta con estatus migratorio
regular y un 40% con nacionalidad europea (Consulado de Ecuador en Viena, 2016). Sin embargo, la mayoria
del total de ellas estuvo en situacion migratoria irreqular durante diversos periodos de su experiencia migrato-
ria. Tanto hombres como mujeres se han posicionado laboralmente en el sector servicios de cuidado y domés-
tico en Austria, aunque también existen profesionales altamente cualificados y pequefios empresarios.

4. Migracion y Seguridad Social ;Hacia una proteccion estatal transna-
cional?

Ya la actual Constitucion politica del Ecuador (2008) reconoce a la migracion como un derecho y a las familias
transnacionales como parte de la realidad nacional producto de los procesos migratorios, a la vez que reforma
el sistema de aportaciones al seguro social.

La migracion es leida por el gobierno actual como una consecuencia tragica del fracaso del modelo neoliberal,
que privo a miles de familias ecuatorianas del acceso a educacion, salud, vivienda, “trabajo, justicia y digni-

temente, una crisis de poca credibilidad en la institucionalidad del Gobierno (Camacho y Hernandez, 2005; Ramirez y Ramirez, 2005;
Hernandez, Maldonado y Calderdn, 2010).
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dad”*. Esto ha configurado la perspectiva desde la cual se ha disefiado la institucionalidad nacional para tra-
tarla. Partiendo de la promesa electoral de acompanar a sus connacionales en el exterior, durante los Ultimos
anos se han adoptado programas y politicas con el objeto de garantizar la prestacion de servicios a los mi-
grantes ecuatorianos, independientemente del lugar donde residan y de su condicion migratoria. Este apoyo
se ha traducido en acuerdos interinstitucionales entre entidades del Estado ecuatoriano, pero también en
acuerdos con otros Estados u otras instituciones internacionales.

A partir del afio 2007 se adoptaron medidas como la creacion de una instancia gubernamental especifica para
tratar temas migratorios: la Secretaria Nacional del Migrante (SENAMI), que contaba con oficinas a nivel na-
cional e internacional en los principales destinos de migrantes ecuatorianos. Esta estructura institucional se
modifico en el afio 2012 y dichas representaciones estatales pasaron a formar parte del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores, complementando los servicios consulares brindados tradicionalmente en promocion de dere-
chos por las representaciones diplomaticas ecuatorianas en el exterior (Viceministra de Movilidad Humana,
2016). Es notoria la ampliacion de servicios cubiertos por algunos consulados, asi como la ampliacidn en la
representacion estatal en el exterior y la extension de servicios y facilidades de acceso a ellos para la pobla-
cion en el exterior.

Segun el Informe de Desarrollo del PNUD (2016), en América Latina existe una mejora en la proteccion social
de ciertos grupos poblacionales, como lo son nifios, nifias y adolescentes, gracias a los programas de transfe-
rencias condicionadas a la poblacion econdmicamente mas desfavorecida. Hace poco mas de una década,
“gracias a la adopcion de politicas sociales innovadoras y a un crecimiento econémico inclusivo, mas de 72
millones de personas han salido de la pobreza y cerca de 94 millones se han incorporado a la clase media” en
la region (PNUD, 2016). Sin embargo, coyunturas como la caida de los precios del petréleo y las materias pri-
mas, productos cuyos ingresos representan un porcentaje alto del PIB de muchos paises de América Latina,
amenazan estos avances.

Esta limitacion de recursos econdmicos, sumada a la inestabilidad politica por la que atraviesan algunos pai-
ses de la region, representa grandes desafios para la seqguridad social y para alcanzar algunos de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) planteados en la Agenda 2030.

En el caso de la poblacién migrante, la seguridad social se vuelve una necesidad aun mas acuciante, en tanto
esta expuesta a mayores niveles de vulnerabilidad, por un lado, por la posibilidad de perder la cobertura a la
que tenia en el pais de origen, al no poder transferir ese derecho al lugar en el que reside actualmente; y, por
otro lado, por los riesgos que conllevan el tener un limitado o nulo acceso a los sistemas de seguridad social en
el pais de destino.

En el caso de las personas migrantes ecuatorianas que salieron hacia Europa hace ya casi dos décadas, que al
inicio del proyecto migratorio se encontraban mayoritariamente en situacion irregular, éstas no disponen de
ningun registro de las aportaciones realizadas durante parte o la totalidad de su estancia fuera del Ecuador.
Asi, pese a que una parte importante de ellos ya ha regularizado su estatus migratorio en Europa y actualmen-
te se encuentra en una edad en la que empiezan a plantearse la idea de jubilarse, las condiciones de empleabi-
lidad iniciales les perjudicaria a futuro la posibilidad de acogerse a ella.

““[...] Para nosotros la migracién es una tragedia y una vergilenza nacional, parte de la larga noche neoliberal” (Rafael Correa, 2007b;
en Moncayo, 2011).
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5. El sistema de Seguridad Social en el Ecuador

Durante los Ultimos afios se ha evidenciado un interés gubernamental por transformar el aparato estatal
ecuatoriano, tratando de ampliar la cobertura y el acceso a los servicios de sus instituciones publicas. No aje-
no a la escasa valorizacion en el Ecuador sobre los servicios publicos, el Instituto Ecuatoriano de Sequridad
Social (IESS), entidad rectora en esa materia en el pais, habia sido percibido por mucho tiempo como una
institucion poco eficiente debido a la disfuncionalidad de sus servicios de salud y de su sistema de pensiones.
Esto se tradujo en un profundo sentido de desconfianza en el sistema de seguridad social publico, el cual, ge-
nero la re-privatizacion del cuidado en el hogar y la mercantilizacion del trabajo reproductivo (Herrera, 2013).

Como parte del esfuerzo explicito por vincular a los migrantes y sus familias al sistema publico de sequridad
social, se hacen evidentes los recursos institucionales puestos a disposicion para acercar los servicios a las
personas que residen en el exterior’. Es asi como, de conformidad con los cambios en la Constitucion vigente,
se amplid la afiliacion voluntaria al IESS para las personas ecuatorianas que viven fuera del Ecuador (IESS,
2014). Segun fuentes oficiales, en 2015, se contaba con al menos 8ooo migrantes ecuatorianos afiliados vo-
luntarios con acceso a varios beneficios®.

Esta medida no solo es una alternativa para que los afiliados que decidan jubilarse reciban a futuro una pen-
sion mayor, sino que ampara a la poblacion que reside en otro pais en situacion migratoria irregular y que por
ende se encuentra fuera de todo sistema formal de sequridad social. Esta figura de afiliacion voluntaria es
aun mas significativa para migrantes fuera del espacio iberoamericano, ya que les permite cotizar desde pai-
ses que no cuentan con ningun convenio de portabilidad de derechos con el Ecuador.

Pese a la ampliacion de la cobertura estatal en materia de seqguridad social, para muchos de nuestros entrevis-
tados incluso la aportacion minima ($77,90 mensual) resulta un gasto que no se pueden permitir. Por otra
parte, las redes establecidas por las familias transnacionales se evidencian en diversos tipos de intercambios,
como el envio de remesas o la comunicacion constante, lo que constituye una forma de “cuidados a la distan-
cia”. De esta forma, la afiliacion al sequro social de sus hijos en el Ecuador ha implicado una resignificacion de
las obligaciones asumidas por los familiares que viven en el exterior.

Sin duda alguna, el facilitar el acceso de los migrantes a la seguridad social contributiva, hecho que permite
cotizaciones voluntarias al IESS, es un elemento muy favorable. En la practica, aun es necesario realizar re-
formas para que el sistema de seguridad social pueda brindar cobertura suficiente a todos sus afiliados.

> A decir, la incorporacién de canales virtuales para acercar los servicios, como una plataforma en linea para auto-procesamiento, una

linea de Skype y un nimero de teléfono con horario de atencion segun el horario de Europa Central, un foro en linea para preguntas

frecuentes, entre otros (IESS, 2014).

6 . . .1 . . .
Beneficios como acceso a fondos de pension, apoyos para funerales, cobertura por riesgos de trabajo, enfermedad, maternidad,

fondo de desempleo y créditos quirografarios u otros créditos del Banco del IESS (BIESS).
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6. Convenios bilaterales y multilaterales de Seguridad Social suscritos
por el Ecuador

Son varios los paises a nivel mundial que han colocado La portabilidad de derechos, que tiene estrecha relacion
con la Convencidn internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y
de sus familiares (1990), ha sido colocada como un asunto de interés a tratar dentro de la agenda migratoria
internacional por varios paises.

La portabilidad en tanto “capacidad de preservar, mantener y transferir derechos sociales obtenidos o en pro-
ceso de obtencion, independientemente de la nacionalidad y del pais de residencia del interesado” (AISS,
2011) resulta fundamental si se reconoce el creciente nUmero de personas que viven sus vidas mas alla de
fronteras nacionales.

¢;Como proteger a las personas en movilidad que a lo largo de su experiencia migratoria pagan aportes a dife-
rentes sistemas de sequridad social? En busqueda de una respuesta a esta interrogante, el Ecuador ha suscrito
durante los Ultimos afios varios convenios bilaterales y multilaterales de Sequridad Social para garantizar el
acceso a proteccion a sus ciudadanos que residen fuera de las fronteras nacionales’. A continuacion se presen-
tan los mas destacados.

Convenio Bilateral de Seguridad Social Espana-Ecuador

Dada la cantidad de ciudadanos ecuatorianos que se han radicado en Espafia (entre 174.000 y 400.000%), asi
como de ciudadanos espafioles que viven en el Ecuador (alrededor de 11.000°), se firmo en el afo 2009 el
Convenio Bilateral de Seguridad Social Ecuador-Espaiia, “considerando la importancia de asegurar a los tra-
bajadores una mayor garantia de sus derechos” (Convenio de Sequridad Social Ecuador-Espaiia, 2009).

El avance mas notorio de este acuerdo es la portabilidad de las contribuciones al sistema de sequridad social,
la llamada totalizacidn de periodos, que implica que las aportaciones realizadas a la seqguridad social de uno de
los dos paises pueden sumarse a las aportaciones efectuadas en el otro pais. La edad y la cantidad minima de
anos de aportaciones son determinadas por la institucion en la que se procesa el tramite de jubilacion; dichas
aportaciones se contabilizan™ y la jubilacion puede ser recibida en cualquiera de los paises involucrados.

Un elemento fundamental del convenio es el Articulo 4, titulado “Igualdad de trato”, mediante el cual se esta-
blece que los ciudadanos de cualquiera de los dos paises, y sus familiares (entiéndase conyuge y dependien-
tes), seran tratados en el territorio del otro pais “en las mismas condiciones que los nacionales de la misma,
sin perjuicio” (Convenio de Seguridad Social, 2009).

7 Se han firmado convenios con Argentina, Venezuela y El Salvador, estan en vigencia convenios con Peru, Chile, Uruguay y Paises
Bajos. Se iniciaron negociaciones con Italia, sin embargo, no ha habido mucha apertura por parte del gobierno italiano y no se ha
conseguido concretar ningun acuerdo aun (Oficina de enlace IESS, 2016).

8 Segun el Instituto Nacional de Estadistica de Espafia (INE), se registraban 214.970 en 2014 y 174.320 en 2015.. Evidentemente en
estas estadisticas no entran ecuatorianos en situacion migratoria irregular. El Migration Policy Institute calcula que hubo 451.000
migrantes ecuatorianos en Espaia, basados en datos de las Naciones Unidas (MPI, 2013), y ya que muchos han adquirido la nacionali-
dad espafiola, la diferenciacion en estas estadisticas resulta compleja.

° MPI, 2003.

*® Los detalles de cdmo se contabiliza y las cantidades particulares no son el enfoque de este estudio, sin embargo, resaltamos el prin-
cipio prorrata temporis para el calculo de prestaciones para cada pais. Es importante notar que segun el convenio la institucion compe-
tente reconocerd y pagara la cantidad que sea mas favorable al solicitante (Convenio de Sequridad Social Ecuador-Espafia, 2009).
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De esta forma, el convenio establece que sean los sistemas estatales los canales para facilitar algunos de los
procesos de la movilidad de las personas entre estos dos paises, reconociendo un espacio transnacional. Asi,
se reconoce el hecho de que el cruce de una frontera nacional no debiera significar una reduccion de dere-
chos, sino por el contrario, una corresponsabilidad de los Estados implicados en los flujos.

En 2011, el Instituto Espafiol de Sequridad Social informd que 146.000 ecuatorianos podrian beneficiarse del
acuerdo™. Estos pasos hacia una proteccion social mas alla de fronteras nacionales, y no fundamentada exclu-
sivamente en la nacionalidad de las personas, representan, sin lugar a dudas, un progreso para el bienestar de
muchas familias cuyas vidas transcurren en campos sociales transnacionales. Sin embargo, las limitaciones
del convenio para personas con documentacion irregular son evidentes.

Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social

El Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social (2005) ha sido firmado por 22 paises y se en-
cuentra vigente en nueve de ellos*, constando Ecuador y Espafa entre los paises en los que el convenio ac-
tualmente se encuentra operativo.

Este acuerdo regional permite que un trabajador migrante que aporta a la seguridad social en distintos paises
pueda totalizar los periodos en todos ellos, incluso permitiéndole la jubilacion en otro de los Estados parte.
Asi se garantizan los derechos de acceso a la seguridad social a trabajadores migrantes del sector formal, so-
bre todo la garantia econdmica para la vejez al preservar todos los afios de aportes de su vida econdmicamen-
te activa. Al mismo tiempo establece suficiente flexibilidad para que los Estados parte determinen las presta-
ciones que se excluyen.

Se estima que alrededor de seis millones de migrantes iberoamericanos se verian beneficiados por este con-
venio, “aunque su espacio de proteccion se extienda a toda la poblacion de los 22 paises iberoamericanos
(aproximadamente 611 millones de personas): potenciales beneficiarios directos (poblacion econdmicamente
activa), e indirectos (inactivos, quienes tendrian, en su caso, derecho a pensiones de viudez u orfandad)” (Mo-
rales, 2015).

La fecha mas temprana de entrada en vigencia del convenio data de mayo del 2011y la mas reciente de agos-
to 2016, lo cual supone que aun es demasiado pronto para evaluar la efectividad de su aplicacion. Pese a ello,
vale la pena destacar que el caracter del convenio se aproxima a una nocion de ciudadania iberoamericana,
que reconoce la movilidad de las personas y facilita la garantia de sus derechos.

En este contexto queda aun por explorar si mediante este convenio se podrian generar instrumentos juridicos
supranacionales que coordinen los esquemas de seguridad social para proteger a los trabajadores migrantes a
niveles mas amplios, por ejemplo, entre la Unidén Europea y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC).

Con miras a profundizar en el debate respecto a la vigencia de este tipo de convenios y de ampliar su alcance,
cabe mencionar que en el Plan de Accion UE-CELAC 2015-2017 se hace referencia a este convenio como una
iniciativa que deberia replicarse, aunque de forma bilateral, entre los paises miembros de ambas iniciativas de

* http://madrid.consulado.gob.ec/ecuatorianos-se-benefician-del-convenio-de-la-sequridad-entre-espana-y-ecuador/
** Estos 9 paises son: Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Espafia, Uruguay, Paraguay y Portugal.
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integracion regional, respetando las legislaciones nacionales y los acuerdos de Seguridad Social ya existen-
tes®.

7- Entre los sistemas formales de Seguridad Social y las estrategias fa-
miliares de proteccion

La migracion implica que la vida de millones de personas puede transcurrir entre espacios con diferentes es-
tructuras estatales y diversos 6rdenes juridicos y sociales, donde el acceso a instancias o servicios formales no
siempre es posible. De esto surge la necesidad de acudir ainstancias y/o acuerdos “informales” para suplirlos.

Esta interseccion de redes formales e informales, politicas publicas y programas, instituciones y actores, a los
cuales una persona inmigrante accede para garantizar su proteccion social o la de sus familiares, es denomi-
nada como entorno de recursos de un individuo para garantizar la proteccidn social transnacional (Levitt et al.,
2015).

Revisados algunos de los recursos formales que disponen las personas ecuatorianas migrantes, se sefialan las
estrategias que ellas emplean para acceder a las cuatro grandes fuentes para la proteccidn social, que, tal
como las identifica la iniciativa de estudios transnacionales, son: 1) el Estado, 2) el mercado, 3) los lazos socia-
les, y 4) el tercer sector (o0 economia social)™.

En lo que respecta al ambito formal se podria analizar la diversidad de estructuras oficiales con las que una
persona migrante interactUa para acceder a la seguridad social en distintos paises, y las dificultades a las que
se enfrenta, incluso en el caso de existir convenios bilaterales o multilaterales en este ambito. Estas limitacio-
nes para cumplir los requisitos necesarios, sean operativas o, en el caso de Austria por ejemplo, linguisticas,
determinan finalmente su acceso a las coberturas sociales estatales disponibles.

Estos recursos formales, a su vez, convergen con varias practicas culturales y estrategias particulares que una
familia que vive entre Ecuador y Espaiia o Austria -por citar el caso de estudio- desarrolla para garantizar la
seguridad social, debiendo adaptarse de este modo a la distancia geogréfica que separa a sus miembros. Esto
se refleja en “relaciones e intercambios de recursos, tangibles e intangibles, que implican tanto a los que se
van como a los que permanecen (family arrangements)” (Salazar Parrefias, 2001), hecho que imprime el carac-
ter de transnacional a las relaciones que se establecen entre la persona migrante y su familia, que construyen
y reconstruyen sus vidas a la distancia.

Seguridad Social y Familia
Mas alla de los sistemas formales de seguridad social existe un entramado de redes sociales familiares y per-

sonales que funciona de manera transnacional, cumpliendo un papel fundamental en la proteccién social.
Parte importante de este tejido son los intercambios familiares, en tanto relaciones de proteccion y cuidado
que traspasan las fronteras nacionales y se estructuran por fuera de las instituciones estatales, supliendo de
algln modo las limitaciones de acceso a la seguridad social.

¥ Plan de Accién EU-CELAC 2015-2017. Punto 4: Migraciones. Literal t.

** Existen también recursos subnacionales que son muy relevantes por la cercania que este nivel de gobierno puede llegar a alcanzar
con los ciudadanos. Cabe acotar, sin embargo, que la fase en la que se encuentra la presente investigacion permite apenas mencionar
este ambito, sin ahondar aun en algunos de los recursos oficiales con los que cuenta el estado espafiol o austriaco, asi como los go-
biernos locales de Madrid y Viena.
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La migracidon pone al descubierto una serie de lazos transnacionales que conectan diversos actores de los
campos local, nacional y global. En medio de estas interconexiones, las familias “aquiy alla” crean espacios de
contacto e intercambio, ya sea a través del flujo de bienes y remesas, del intercambio de informacion, o de los
arreglos de practicas de cuidado para los que se quedan y los que se van (Boccagni, 2010 y 2013; Herrera,
2013).

La indagacidn acerca de las acciones estatales y las estrategias privadas que adoptan los individuos para ase-
gurarsee la proteccion social y/o el cuidado esta estrechamente relacionada con la concepcion de familia.
Para el caso ecuatoriano resulta importante definir la forma en la que se concibe la familia en la migracion,
tanto desde el dmbito formal, para determinar politicas publicas dirigidas al colectivo migrante™; como desde
el dmbito informal, en el que la familia juega un rol predominante en la garantia de los cuidados de sus miem-
bros, poniendo al descubierto las limitaciones de los sistemas estatales.

En lo que compete al ambito informal, Parella (2012) propone analizar la familia como una entidad no unifor-
me en la cual se entretejen desiguales relaciones de poder, sea por género o por diferencias intergeneraciona-
lesy, en la busqueda del bienestar del grupo, se asignan distintos roles a sus miembros. En términos genera-
les, la manera en la que se ha configurado la familia en Ecuador hace que frecuentemente la responsabilidad
sobre el cuidado sea asumida como una actividad del ambito familiar/esfera privada, cuya responsabilidad
recae de forma particular —-y muchas veces desproporcionada- sobre las mujeres. En las entrevistas realizadas,
tanto mujeres como hombres expresaron que las experiencias en paises receptores han contribuido a que su
forma de concebir la familia y la responsabilidad de trabajo reproductivo sea un poco mas equitativa. Es im-
portante notar que en la practica, continva siendo la mujer quien lleva la carga mas pesada de trabajo repro-
ductivo.

En este sentido, la organizacion social de la reproduccion de las mujeres migrantes y sus familias en relacion
con el Estado, que analiza Herrera (2011), no solo estaria ligada a las politicas publicas establecidas , sino
también a la falta de ellas. Asi, la poca o nula respuesta estatal ecuatoriana para garantizar el bienestar de los
adultos mayores, o mas aun, del nucleo familiar del que provienen las personas migrantes, incide en la deci-
sion de retornar, particularmente de las mujeres, quienes conciben su regreso como forma de suplir los cuida-
dos familiares que de otro modo no podrian ser garantizados.

Por otra parte, en lo que compete al ambito formal, la actual Constitucion ecuatoriana (2008) reconoce la
existencia de familias transnacionales, pero el discurso oficial sigue asociando la migracién con una tragedia
nacional que significa la ruptura familiar.

En Ecuador el reconocimiento de la familia transnacional implica, sin lugar a dudas, una posicion de avanzada
para abordar esta problematica. Sin embargo, aun queda camino por recorrer para que el Estado consolide
una politica de atencion integral al nicleo familiar, en la que se considere no solo la situacion de quienes mi-
graron, sino también de quienes se han quedado™®.

*"Mi familia, como la de cientos de miles de ecuatorianos, también ha quedado rota por la migracién...comparto el dolor... [vamos a per-
seguir a] los culpables de esta gran tragedia nacional que se llama migracion” (Discurso Rafael Correa en campana presidencial. Tomado
de Herrera, 2013).

A excepcion del uso de la “reunificacion familiar” como instrumento para facilitar la movilidad de familiares en casos de vulnerabili-
dad comprobada, en su mayoria en direccion de retorno al Ecuador.
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En este sentido, la migracion acelerada de finales de los afios noventa puso en evidencia no solo una crisis
econdmica y politica interna, sino la profunda falta de intervencion del Estado ecuatoriano en lo respectivo a
politicas publicas que garanticen la proteccidn social y el bienestar ciudadano (Herrera, 2009).

Tal como sostiene Hollifield (2004), la interaccion que se establece entre el Estado o Estados y los migrantes
no solo depende de la agencialidad de estos Ultimos, sino que esta determinada por las politicas publicas exis-
tentes. Asi, los sistemas estatales tendrian la potestad de habilitar o no ciertas practicas entre las personas
migrantes, como seria el caso de decidir retornar a su pais de origen. En ese sentido, si bien se trata de una
decision personal o familiar, esta se encuentra mediada por un entramado de politicas de ambas partes. En
este ejemplo particular el retorno seria una consecuencia inesperada, no sélo de las politicas migratorias de
Ecuador o de los paises de destino, sino también de las politicas ecuatorianas de proteccion social, o la falta
de ellas.

A través de informacion primaria recopilada para este estudio, se han identificado algunas estrategias lleva-
das a cabo por las familias para garantizar su seqguridad social. En primer lugar, se destaca el uso de la afilia-
cion voluntaria que ha sido habilitada para ecuatorianos en el exterior, considerando una potencial jubilacion
en el Ecuador a distancia. Esta estrategia es una de las mas recurrentes entre la poblacion ecuatoriana entre-
vistada en Austria, quizas por el hecho de que no existe con este pais ningun convenio bilateral para la totali-
zacion de periodos de aportacion a la seguridad social.

La afiliacion voluntaria para ecuatorianos en Ecuador” es otra estrategia utilizada para cubrir a los familiares
no dependientes. Por ejemplo, se han evidenciado casos de personas que envian dinero al Ecuador para cubrir

I w |ll

la afiliacion de sus hijos, combinando un mecanismo “formal” del IESS, con un canal “informal” como el envio

de remesas a familiares.

Por otra parte, una practica bastante generalizada es remunerar, a través de remesas financieras, el trabajo
reproductivo o de cuidado realizado por un familiar (o no-familiar), de manera que se pueda garantizar una
permanencia prolongada en el tiempo. Esta practica implica, generalmente, contratar a una empleada
domeéstica o cuidadora en Ecuador para que se haga cargo de los padres o de los hijos menores de edad de las
personas que viven en el exterior. Las remesas también suplen la ausencia de una pension de jubilacion, o una
pension insuficiente para padres y madres de los migrantes.

Pese a los recursos disponibles, sean estos provistos por el Estado ecuatoriano o por los Estados de destino, la
crisis economica que ha afectado a varios paises de Europa, particularmente a Espaiia, incide directamente en
las decisiones que toman las personas migrantes para garantizar el bienestar de sus familias. De este modo, la
migracion se presenta nuevamente como una estrategia para enfrentar las coyunturas de crisis, a corto o me-
diano plazo, y puede ser considerada en si como una forma de proteccion social (AISS, 2011; Boccagni 2010).
Asi, uno o varios miembros de la familia deciden trasladarse a otros paises menos afectados o con mejor si-
tuacion econdmica, como Inglaterra, Alemania o Austria. Al respecto, no se puede dejar de mencionar que los
procesos de naturalizacion en Espaia, beneficiaron a miles de personas migrantes, facilitandoles la libre mo-
vilidad en el territorio Europeo, lo que a su vez les permitio que, dentro de la medida de sus condiciones, pu-
dieran viajar al Ecuador en algunas ocasiones a “probar suerte”.

El retorno (temporal) es también una posibilidad latente entre las personas migrantes, no solo para buscar
oportunidades laborales, sino también con el objetivo de suplir en persona el vacio de cuidados. Esto Ultimo
responde a la necesidad de hacerse cargo de sus familiares, principalmente de sus padres, ya adultos mayo-

7 Modalidad de afiliacién ahora denominada afiliacién sin relacién de dependencia.
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res, o de sus hijos e hijas, en el caso de no haber conseguido la reunificacion familiar en el pais de residencia.
Igualmente, tanto en el pais de origen como en el de destino se ha evidenciado una practica rotativa en la cual
mujeres migrantes toman varias semanas al aho como vacaciones no pagadas (o en algunos casos renuncian a
sus empleos) para cuidar de sus padres mayores en persona.

8. Conclusiones

La salida de personas ecuatorianas a finales de los afios noventa no se dio solo por la crisis coyuntural por la
que atraveso el pais en ese momento, sino también por la escasa provision de protecciones sociales por parte
del Estado. Con el objetivo de solventar algunos de estos vacios institucionales, y junto con la intervencién de
organizaciones de la sociedad civil con trayectoria en el ambito migratorio y con un interés de capitalizacion
politica por parte del gobierno en funciones, la Constitucion ecuatoriana del 2008 reconocid la fuerte inciden-
cia del fendmeno migratorio en la realidad nacional. Esto sin duda abrié paso a la generacidn de politicas
publicas y programas enfocados en atender a la poblacion ecuatoriana residente en el exterior.

Algunas de las acciones que ha tomado el Estado ecuatoriano para acercar su aparato institucional a la pobla-
cion en el exterior se combinan con estrategias individuales, en este caso descritas por las personas entrevis-
tadas en Madrid y Viena, para suplir sus necesidades inmediatas de proteccidn pero también para garantizar
el propio bienestar a futuro.

El actual gobierno ha incrementado considerablemente la inversion publica en el sector social y ha promocio-
nado en el exterior la imagen del Ecuador como un pais que ampara a sus ciudadanos, independientemente
del lugar donde estos se encuentren. Sin embargo, entre las personas entrevistadas predomina aun una im-
presion negativa del pais del que emigraron, y la percepcion de contar con un sistema de salud y seguridad
social deficiente, un Estado inestable y poco preocupado por los grupos vulnerables. Esto se debe, por un
lado, a una desconfianza™ en las instancias estatales que era generalizada al momento de dejar el Ecuador; y
por el otro, a que luego de haber vivido por muchos afnos en Europa, tienden a comparar el sistema de protec-
cion social de los paises de destino con el de su pais de origen.

Si bien es perceptible una mayor presencia del Estado ecuatoriano en el exterior y los cambios constantes en
las estructuras institucionales que abordan el ambito migratorio, aun existe poco conocimiento acerca de los
beneficios a los que pueden acceder las personas migrantes, como el caso de los convenios de sequridad so-
cial. A pesar de esto, los funcionarios de las delegaciones consulares de Ecuador en Espafa y Austria han ma-
nifestado que cada vez hay mas demanda de informacion respecto a los procedimientos para acceder a ellos.

Dentro de estos cambios en las estructuras estatales, la incorporacion del término familia transnacional es un
significativo intento para un reconocimiento de alternativas a la familia nuclear, la cual asigna de forma “tra-
dicional” roles de género determinados, mediante los cuales recae sobre las mujeres la responsabilidad del
trabajo reproductivo y los cuidados de los miembros de la familia®. Asi, pese a los logros alcanzados por el

Estado ecuatoriano para asegurar algunos derechos de sus ciudadanos fuera de las fronteras nacionales, se ha

BAl respecto, un elemento interesante por explorar aln mas es sobre la incidencia que puede llegar a tener la falta de confianza en el
aparato estatal, en las reducidas cifras de personas que aportan voluntariamente al IESS.

* Resultaria interesante abordar en otro trabajo los aspectos culturales que inciden en la construccién y (de)construccion de la nocién
de familia y la asignacion de roles y responsabilidades al interior del hogar.
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podido evidenciar que la familia sigue jugando un papel muy importante en el cuidado, tanto dentro como
fuera del territorio nacional.

Al respecto, solo cabe ratificar que son los Estados responsables directos de garantizar el bienestar de su po-
blacion dentro o fuera de sus fronteras nacionales, ya sea mediante el despliegue de estructuras estatales
propias o mediante el establecimiento de acuerdos bilaterales o multilaterales con los paises implicados en los
procesos migratorios de su poblacion. La seqguridad social es al fin y al cabo un derecho humano.

Si bien falta mucho por investigar en torno a estos temas, queda claro que iniciativas regionales de coordina-
cion interestatal, como el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social, favorecen la mitigacion
de los riesgos a los que se enfrentan, a mediano y largo plazo, las personas migrantes y sus familias.

La coyuntura econdmica global resulta desfavorable para muchos paises latinoamericanos, lo que pone en
peligro los objetivos de desarrollo alcanzados en lo que respecta a transformaciones sociales y econdmicas
positivas durante los Ultimos afios. Asi, garantizar el acceso a la proteccidn social favorece a la disminucion de
la pobreza -principal objetivo de la Agenda 2030-, a la vez que permite evitar una recaida en ésta.

Es fundamental que las politicas publicas se centren en mejorar la proteccion social de los grupos migrantes
mas vulnerables (mujeres, nifios, refugiados y migrantes indocumentados), y en coordinar con otros regime-
nes de seqguridad social para facilitar la transferibilidad de los derechos adquiridos en diferentes escalas.

Como se ha evidenciado, si bien la cantidad de remesas financieras ha sido importante a nivel macro y micro,
esto no repercute automaticamente en mejoras en las condiciones de vida. Al momento de hacer un balance
de costo/beneficio en el tiempo, podrian resultar insuficientes respecto a lo que implicara para esos paises
invertir en coberturas sociales y prestaciones que atiendan las condiciones de salud y de bienestar de su po-
blacion y la sostenibilidad en el futuro. El costo social seria aln mayor si la proteccion y los cuidados de esa
primera generacidon de migrantes, que ahora rondan la edad de jubilacién, no son atendidos oportuna vy efi-
cientemente por los Estados, sino que dicha responsabilidad es transferida a sus hijos, que fueron la razén por
la que esa primera generacion de migrantes decidié emprender el viaje. A nivel macro y a largo plazo esto
implica que son los paises emisores quienes proveen durante las fases mas vulnerables del ciclo de vida, mien-
tras que los paises de destino reciben los réditos de la poblacion econémicamente activa. Estas dinamicas
revelan que la migracion puede vincularse al desarrollo, pero que la ausencia de politicas pUblicas que garanti-
cen los derechos de las personas mas alla de las fronteras nacionales de sus paises de origen, desemboca en
queel desarrollo de unos paises se genere a expensas del bienestar de la poblacién de otros. €@
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