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RESUMEN

La INICIATIVA YASUNI-ITT, UN INSTRUMENTO MAS DE LA
CONTRADICCION ESTATAL: Un Estudio de la Politica de Conservacion desde la
Agenda Publicags una investigacion de coyuntura que analiza la probleméatica actual
ecuatoriana respecto de la conservacion y de la dependencia por los hidrocarburos.

Se trata de un andlisis de la Iniciativa Yasuni ITT como instrumento de politica
del Estado ecuatoriano, donde se revisa las discusiones sobre la alternativa de mantener
el crudo en tierra en el campo Ishpingo Tambococha Tiputini (ITT) (moratoria), la
Iniciativa Yasuni como instrumento politico y la institucionalidad del Ministerio de
Ambiente (MAE) en torno a la propuesta.

Para ello, se realiza un recorrido histérico acerca de la consolidaciéon de la
estrategia y se presentan datos sustanciales para comprender las razones desde la
sociedad civil y desde el Estado ecuatoriano para la moratoria. Luego, se analizan las
caracteristicas de los dos fideicomisos que se trabajaron para el ITT, enfatizando en sus
diferencias fundamentales y en los actores que participaron en su disefio y discusion. El
papel del MAE frente a la Iniciativa es analizado, pero también se des-construye el
papel mismo del MAE con referencia a sus competencias y acciones a nivel nacional,
contrastando sus acciones en la Provincia del Guayas con referencia a lo invertido en la
conservacion del Parque Nacional Yasuni (PNY).

Esta tesis estd conformada por cuatro capitulos, en los cuales se desarrolla
aspectos que posibilitan el abordaje de un argumento central que se va articulando
conforme culmina cada seccion. En una primera parte se presenta la base tedrica en la
gue se sustenta el estudio de caso. Para ello, desde el neoinstitucionalismo socioldgico
se analiza a la politica publica como un producto de la gobernanza, cuyos instrumentos
son entendidos como instituciones, con la finalidad de entender como el instrumento de
la Iniciativa Yasuni ITT incide en la politica de conservacion.

En un segundo capitulo, se analizan los argumentos y quiénes plantearon el
instrumento de politica, qué factores incidieron para que un problema de caracter social
sea elevado a un problema publico (no necesariamente una solucion politica, cémo se
inserté dentro de la agenda de gobierno) y cuales son las otras alternativas de este

instrumento.



En el tercer capitulo, se desarrolla un estudio de la Iniciativa Yasuni ITT y el
mecanismo que se plantea para la viabilidad de este instrumento, se analizan las
diferencias fundamentales entre dos tipos de mecanismos, y particularmente como
inciden en el cambio de la politica.

Finalmente, en el cuarto capitulo, se estudia la institucionalidad del ministerio
competente para la conservacion de las areas protegidas y su relacion con la Iniciativa,

donde se investiga qué efecto tiene sobre la politica de conservacion.



INTRODUCCION

Ubicado en la Regién Amazoénica Ecuatoriana, el Yasuni fue declarado Parque Nacional
en 1979 y diez afios mas tarde la UNESCO establecié la Reserva de Biosfera debido a
gue es refugio de vida del pleistoceno y una de las zonas mas biodiversas a nivel
mundial -respecto al nivel de especies, de ecosistemas y de genes-. Alberga también a
grupos indigenas no contactados que se mantienen en aislamiento voluntario, por lo
cual una parte del Parque fue delimitada como Zona Intangible Tagaeri Taromenane en
el 2006.

La biodiversidad del Yasuni ha atraido la preocupacion internacional por su
proteccion, debido a que sobre él se superponen, ademas del parque nacional: los
territorios indigenas de las nacionalidades Waorani, Kickwa y Shuar; gobernaciones
provinciales y cantonales; juntas parroquiales y bloques petroleros. Presiones que
amenazan la conservacion en el area y que constantemente generan conflictos socio-
ambientales, por la presencia de madereros ilegales, la expansion de la frontera
petrolera, y por el reconocimiento de grupos no contactados.

La solucion planteada por organizaciones ecologistas, para las innumerables
secuelas negativas e impactos socio-ambientales que ha traido consigo la explotacion
hidrocarburifera, durante su actividad historica en la region, fue la propuesta de
moratoria indefinida a la explotacion petrolera en la Amazonia ecuatoriana. Estas
organizaciones supieron aprovechar la oportunidad adecuada para insertar su proyecto
dentro de la agenda de gobierno, cuando se cruzaron: el problema publico con las
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alternativas politicas, y los actores influyentes; por lo que la “Gnica” solucion que
plantearon al problema -derivado de la extraccidén de recursos naturales, especialmente,
petréleo en el nororiente de la Amazonia-, fue no explotar hidrocarburos en los campos
petroleros Ishpingo, Tambococha y Tiputini (ITT), que se encuentran en la parte
nororiente del Pargue Nacional Yasuni.

La solucién y el problema se cruzaron con una coyuntura politica amigable con
sus intereses, representados por el ejecutivo. Lo que conllevé a que este problema de
caracter social sea considerado un problema politico que requiera atencion.

La Iniciativa Yasuni-ITT, fue asumida por el presidente ecuatoriano Rafael

Correa el primero de abril del 2007. Sin embargo, debido a que los campos ITT
3



representan aproximadamente el 25% de las reservas probadas del Ecuador (MEM,
2007:26), se pone en evidencia como los intereses del sector extractivo y rentista, hasta
la actualidad, contindan presionando la explotacion, y saboteando la propuesta, entre
ellos los intereses del propio gobierno.

El medio que se seleccion6 para viabilizar la Iniciativa fue un Fideicomiso
Mercantil, donde se establece que el Ecuador se abstendra de explotar 846 millones de
barriles de reservas de petréleo probadas, a cambio de que la comunidad internacional,
basandose en un principio de corresponsabilidad ambBiesuatribuya con la mitad del
dinero que se recibiria si se explota el ITT.

El 3 de agosto del 2010, se firmd un acuerdo, entre el Gobierno Nacional y el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), para no explotar estas
reservas petroleras, se firmé tras modificar a un primer documento elaborado por
personalidades afines al movimiento ecologista que vieron en este instrumento una
oportunidad para colocar sus intereses anti-extractivos como un compromiso nacional
en la mas alta esfera internacional, en el cual plantearon la proteccién efectiva del 38%
del territorio nacional a cargo del PNUD, correspondiente a las areas protegidas dentro
del Sistema Nacional de Areas Protegidas, cuya competencia es del Ministerio de
Ambiente. Frente a ello el Fideicomiso Mercantil de Transiciébn Energética, firmado,
contiene algunos cambios transversales en cuanto al manejo del fondo que se recaude, y
el tipo de proyectos en que se invertira el dinero.

Se analiza como este instrumento de politica de conservacion que instrumentaba
la conservacion y la proteccion de la biodiversidad, fue instrumentalizado para otros
fines diferentes a la politica de conservacion, entre ellos para: la politica energética a
través de una fuerte inversidén en la transicion energética, la politica econémica por la
necesidad de las contribuciones a conseguir, y en lo social, debido a que la atencion de
los ecologistas (especialmente) se desvid hacia la negociacién internacional del
fideicomiso, y se descuidaron de otros proyectos que atentan contra la conservacion en

otras areas.

! Este principio vincula a los pafses industrializados, con mayor consumo de combustibles y que méas
carga contaminante generan a que reconozcan en términos economicos al Ecuador para dejar bajo
tierra el petroleo.
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El Ministerio de Ambiente, en el mejor de los casos desempeiia un rol subalterno
en todo este proceso, sus funciones son desplazadas hacia otras instituciones como el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio Coordinador de Patrimonio y la
Vicepresidencia, lo que repercute en un vaciamiento de sus responsabilidades, que crea
una contradiccion entre el deber ser y el ser institucional, por lo que este ministerio y

sus responsabilidades quedan solamente como miembro de oficio.

Problematicas, hipotesis y metodologia de la investigacion

Problematicas

La pregunta central que orient6 esta investigacién es: ¢, Qué incidencia tuvo la Iniciativa
Yasuni-ITT en la politica de conservacién? Cuyo argumento central es que la propuesta
no fue funcional a la politica de conservacion, y politicamente generd efectos perversos,
en especial porque condujo a seguir relegando la politica de conservacion y a restarle
competencias a la autoridad ambiental.

A partir de lo cual se plantearon preguntas que orientaron los capitulos de
investigacion en esta tesis: ¢Qué representatividad tiene el instrumento de moratoria
petrolera en la politica ambiental ecuatoriana? ¢ Por qué existi6 mas de una propuesta de
moratoria petrolera? ¢Qué factores exdgenos inciden sobre la moratoria? ¢Qué
incidencia tiene Iniciativa ITT para el MAE? Frente a estas inquietudes se desarrollaron
los siguientes argumentos en los capitulos respectivos: la politica ambiental ecuatoriana
se proyectd internacionalmente a partir de la Iniciativa Yasuni —ITT por medio de
actores claves que la ubicaron en la agenda de gobierno, posteriormente este
instrumento de conservacién paso a ser un instrumento politico (econémico, energético
y social), donde el Ministerio de Ambiente se vio influenciado negativamente por los
efectos perversos de la propuesta modificada y firmada entre el PNUD y el Gobierno

Nacional.

Metodologia
La metodologia utilizada consistié en una investigacion realizada desde el analisis de la
politica, , basado las siguientes herramientas metodolégicas: la entrevista y el barrido de

informacion secundaria: la prensa, articulos, libros académicos, documentos
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administrativos, que fueron utilizados de modo paralelo, porque la entrevista en primera
instancia permitid6 decodificar la accion de los decisores y jerarquizar la informacion
generada en torno a la Iniciativa Yasuni ITT, después se depuraron textos activistas que
no eran académicos.

Se identificaron actores a partir de un barrido de informacion secundaria, y en
determinados casos las entrevistas estan codificadas (por pedido expreso de los
entrevistados), y en su gran mayoria posibilitaron analizar el argumento central de esta
investigacion.



CAPITULO |
MARCO TEORICO

En este capitulo se estudian los insumos que proporciona la teoria para entender el
estudio de caso, dividido en cinco secciones. En una primera parte, se analiza el enfoque
guia de la investigacion: “el neoinstitucionalismo sociologico”, donde se establece que
las instituciones orientan la conducta de las personas. En una segunda seccion, se
aborda a la politica publica como producto de la gobernanza, apoyado en un analisis de
los tipos de politica publica y los modos de gobernanza.

Seguidamente, en una tercera parte, se identifican los factores que influyen en
las politicas publicas; entre ellos, la globalizacién y la respuesta del Estado como
vinculo para explicar en la cuarta seccion la elaboracion de la agenda, que es una parte
del ciclo de la politica. La insercién de un problema en la agenda publica es posible
cuando surge una ventana de oportunidad (presencia de actores influyentes, un
problema y una solucién).

Finalmente, se realiza un andlisis de las politicas publicas desde los
instrumentos. Se investiga los instrumentos como una instituciébn, como agentes que

cambian la politica. También se aborda los tipos de instrumentos de la politica publica.

El nuevo institucionalismo

Las aspiraciones y motivaciones teoricas vinculadas con las Ciencias Sociales

actualmente son estudiadas articulando un analisis con la teoria del nuevo

institucionalismo o neoinstitucionalismo, la cual nace para hacer una critica a las

supuestas fallas de lo que habia llegado a ser el saber convencional de la Ciencia
Politica, donde el individuo copaba todo el campo de estudio, y se descartaban sus
interacciones con el entorno, y de igual forma como el entorno influia sobre el individuo

y sus decisiones.

Una de las argumentaciones del neoinstitucionalismo propuesta por March y
Olsen (1984) es que la mayor parte del analisis politico conformado por los supuestos
del conductivismo y de la eleccion racional suelen separar la vida politica de sus raices
culturales y socioeconémicas. Por ello la importancia del neoinstitucionalismo, el cual

estudia a las instituciones como determinantes de la politica publica y del
7



comportamiento de las colectividades y de los individuos. En este sentido, Lascoumes y
Le Galés (2007:4) sostienen que las politicas publicas no son algo dado que esté al
albedrio de los funcionarios de gobierno, sino que son espacios de construccion politica
y social, donde participan otros actores que son afectados por estas.

Resurge, asi, la preocupacién por las instituciones como consecuencia de su
transformacion moderna (Lascoumes y Le Galés, 2007:734), por lo que, en el analisis
politico la centralidad de los valores estaba siendo reemplazada por concepciones
metodologias individualistas con caracteristicas utilitarias incapaces de enfrentar
cuestiones importantes de la vida politica, restandole “menor importancia a los valores
politicos y la eleccién colectiva [...] porque no podian integrar la accién individual con
las premisas normativas fundamentales o con la naturaleza colectiva de la actividad
politica mas importante” (Peters, 2003:45)

De ahi, el retorno de la Ciencia Politica a sus raices institucionales. “Las raices
del comportamiento politico son colectivas y no individuales” (Peters, 2003:67), lo cual
significa que las elecciones de los individuos estan condicionadas por su pertenencia a
una serie de instituciones que no son necesariamente una estructura formal, sino que son
un conjunto de normas, reglamentaciones, supuestos, y sobre todo rutinas,
“interconectadas que definen las acciones correctas en términos de relaciones entre roles
y situaciones” (Peters, 2003:67).

En este sentido, contrariamente a las teorias basadas en el intercambio, como la
de eleccidn racional, donde las preferencias de los actores politicos son exdgenas al
proceso politico y supone que la “inclinacién natural del hombre es la de perseguir sus
propios intereses” (Brennan y Buchanan, 1985; en March y Olsen, 2006). En el
neoinstitucionalismo estas preferencias individuales dependen en gran medida de sus
interacciones con las instituciones; es decir, las decisiones de actores son determinadas

por el contexto situacional donde la supuesta racionalidad de actores no existe.

Neoinstitucionalismo socioldgico

March y Olsen retoman del viejo institucionalismo ciertos aspectos importantes para el
neoinstitucionalismo. Uno de ellos son las normas. Estas tratan de buscar la mejor
opcion en el momento adecuado, tomando en cuenta variables no estructurales como la

relacion de fuerzas existentes de un movimiento social.
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El neoinstitucionalismo socioldgico considera a la cultura como una institucion,
asociada a una red de rutinas, simbolos o secuencias de comandos para el
comportamiento; ademas, hay una distincion de la relacién entre la accién de los
individuos y las instituciones que afectan el comportamiento, al proporcionar categorias
y modelos que son indispensables para la accion, porque sin ellos el mundo y el
comportamiento de los demas no pueden ser interpretados (Hall y Taylor, 1996).

El neoinstitucionalismo socioldgico tiene un caracter altamente interactivo y
mutuamente constitutivo de la relacion entre las instituciones y la accién individual.
También permite explicar como se originan las practicas institucionales y el cambio
(Hall y Taylor, 1996:5). Las organizaciones a menudo adoptan una nueva
institucionalidad, por la legitimidad de esta frente a sus participantes; es decir, las
organizaciones adoptan determinadas formas o préacticas institucionales, porque estos
tltimos son muy valorados dentro de un entorno cultural mas amplio (Hall y Taylor,

1996:16); es decir, las instituciones orientan las conductas de las personas.

La politica publica producto de la gobernanza

Entendiéndose como politica publica al quehacer del Estado, la forma como esta
politica se presenta responde al como se institucionalizan los problemas dentro de una
agenda politica. Esto sabiendo que los problemas son el resultado de las interacciones
que existen entre los actores interesados en determinada situacién y su forma de
regulacion. Meny y Thoenig sefialan que el estudio de las politicas publicas no es otra
cosa que “el estudio de la accion de las autoridades publicas en el seno de la sociedad”
(1992:7).

En este contexto, la gobernanza estudia la regulacion de las interacciones entre
los actores, a través de un acercamiento a factivessos, complejosdinamicos.Los
factoresdiversosson las caracteristicas particulares de los elementos del sistema, como
resultado de un sinnimero de actores, situaciones y problemas; por ejemplo, las
intenciones y potestades de los actores politicos y sociales. Los famarpkejos
permiten entender el esquema de las relaciones entre las partes de un sistema, el
conjunto y su entorno, donde lo que se analiza son las interrelaciones o estructuras entre

los distintos niveles de accion. Los factodisdmicossurgen de las tensiones que



existen en un sistema y entre sistemas, sometidos al constante movimiento de un estado
a otro por los factores que inciden en ellos (Kooiman, 2006:18).

Segun Fontaine (2010: 91), “la complejidad se aplica a los niveles de
interdependencia entre los actores, mientras que el dinamismo, es producido por las
interacciones, y la diversidad resulta del hecho del que los actores, de sus
representaciones del mundo y del sentido que dan a su actuar”.

A su vez, estos factores que posibilitan la accion de la politica publica afectan
las relaciones entre Estado y sociedad, cambiando el modo de gobierno unilateral por
uno multilateral, segun el cual la calidad del sistema pasa por el reconocimiento
reciproco de los otros actores, de las necesidades comunes, asi como de las capacidades
para resolverlas, a través de arreglos institucionales; para finalmente entender cémo

funciona un sistema politico social (Kooiman, op.cit).

Tipos de politica publica
De acuerdo con Meny y Thoening, “una politica se presenta bajo la forma de un
conjunto de practicas y normas que emanan de uno o varios actores publicos”
(1992:88); es decir, es la accién gubernamental en un determinado sector, cuyas
caracteristicas principales son:cntenidg como resultado de un proceso de trabajo y
de accioén; sprograma considerando el sector de intervencion, el problema tratado y la
constancia del sector del decisor publico;osigntacion normativa; sucompetencia
social definida por las disposiciones que afecten a los administrados o individuos; y su
factor de coerciéh dotado de la legitimidad de la autoridad legal (Meny y Thoening:
1992: 90-91).

En este contexto, Roth distingue cuatro tipo de politicas: distributivas,
constitutivas, reglamentarias y redistributivas, las cuales pueden ser heterogéneas, ya
gue por si solas no pueden ser analizadas. (2007:43). En las politicas distributivas, “la

coercion opera directamente sobre el comportamiento de los individuos y es a la vez

2 La coercion se vincula con el atributo que Weber asignaba al Estado: el monopolio del uso legitimo de
la fuerza. Se supone que las decisiones legitimamente tomadas desde el poder politico estan
dotadas de coaccion, vale decir, que su cumplimiento, en caso de no haber obediencia espontanea,
puede ser exigido por la fuerza; aunque debe precisarse que se trata de un uso previamente
normado, previsible y acorde al caso, de dicha fuerza. Esa posibilidad de cumplimiento coercitivo
ocurre en la practica por via de excepcién: no hay régimen que pueda enfrentar con éxito una
desobediencia generalizada y prolongada a sus disposiciones (Arnoleto, 2007:12).
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indirecta, por ejemplo un permiso para construir otorgado por el Estado” (Roth, 2007).
En las politicas constitutivas o de infraestructura “la coercidén opera sobre el entorno del
comportamiento individual y es indirecta, por ejemplo, reglamentaciones que afectan al
funcionamiento del sistema politico” (Roth, 2007:43). En las politicas reglamentarias
“la coercion ejercida opera directamente sobre el individuo y su efecto es directo o
inmediato, por ejemplo el cédigo de transito que busca regir comportamientos a traves
de la sancion” (Roth, 2007:43). Finalmente, en las politicas redistributivas “la coercion
actla sobre el entorno del comportamiento del individuo y es directa”, por ejemplo, la
politica de jubilacion donde se da una redistribucion de los ingresos de un grupo social
hacia otro (Roth, 2007:43).

Otro tipo de politica son las sectoriales, ya que las politicas publicas varian de
acuerdo al area de su aplicacion. lpmditicas sectoriales permiten ver cémo los
problemas publicos pueden variar unos de otros tanto en contextos, tiempos y

procedimientos (Aguilar, 1992).

Modos de gobernanza
La politica surge como resultado de un sinnimero de interacciones que no se regulan en
funcion de un tipo de Estado sino en funcion de un modo de gobernanza. Hay tres
modos de gobernanza: la auto-gobernase#-governing la co-gobernanzaco-
governing,y la gobernanza jerarquitaerarchical governingLa auto-gobernanza esta
relacionada con la capacidad de los actores de gobernarse de forma auténoma,
concentran el poder independientemente del contexto. La co-gobernanza es de caracter
igualitario y compartido entre el Estado y los actores; y la gobernanza jerarquica es de
caracter dirigista sobre el control desde el Estado hacia a otros actores (Kooiman, 2006).
Segun Kooimana fines de los afios ochenta y a comienzos de los afios noventa,
la gobernanza autonoma fue ideol6gicamente popular. La co-gobernanza desde un
punto de vista metodoldgico tuvo su relevancia y a mediados de los afios noventa, nace
la gobernanza jerarquica, en vista de que se percibia la necesidad de un gobierno fuerte,
caracterizado por definir una orientacion a todas las etapas de la accion publica, para
cumplir sus objetivos a través de la creacion de instrumentos que le permitan tener

control sobre el proceso de la politica (Kooiman, 2006).
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Las interacciones que se producen en el sistema, se regulan en funcion de un
modo de gobernanza, y estan basadas en el reconocimiento de su interdependencia,
como la expresion de un equilibrio dinAmico que tiene que ver con el nivel de
exigencias de la sociedad y la capacidad de los gobiernos para atenderlas. Para ello, se
definen prioridades en las politicas publicas, ya que, ningan actor por si solo puede
solucionar problemas complejos, dinAmicos y diversos; por lo tanto, el sistema de
gobernanza debe tener la capacidad de generar y preservar las condiciones para que los
actores puedan enfrentar una diversidad de soluciones, entre ellas, la

institucionalizacién de acuerdos (Kooiman, 2006).

Factores que influyen en las politicas publicas

La gobernanza permite repensar el rol del Estado, donde aquellos fuertes han
desarrollado unaapacidad de adaptaciéa los cambios, mientras los Estados débiles

no tienen la habilidad de identificar los patrones de intercambio de cooperacion publico-
privada (Pierre y Peters, 2000:162). Esta capacidad de adaptacion del Estado radica en
dos factores, 1p adaptacion a los cambios externoa través de una modificacion de

las instituciones y de los procesos para mantener y mejorar la capacidad de gobierno; y
2) lacapacidad de actuaderivada de las evaluaciones constitucionales y legales de las
instituciones (Pierre y Peters, 2000: 164). Por consiguiente, un Estado fuerte es menos
adaptable que otros, pues debido a su centralidad tiene menos contacto con la sociedad;
es decir, tiene menores interacciones de sus instituciones con el entorno.

De ahi que exista una interdependencia de las politicas publicas con otros
actores, instituciones y fenémenos, dado que “la accién publica evoluciona bajo el
efecto de fenbmenos concomitantes, como son la globalizacion, la incidencia de la
sociedad civil, y la descentralizaciéon de los mecanismos de poder” (Fontaine, 2010:
104).

Globalizacion

La globalizacion entendida como “sinénimo de movilidad de capital con el objetivo de
mantener altos niveles de inversion para el crecimiento econémico de un Estado” (Hay,
2006:589), ejerce una fuerte presidén sobre las politicas publicas; asi como también,

disminuye la capacidad de formulacion de la politica publica y autonomia del Estado-
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Nacién, generando un desplazamiento de las funciones publicas a érganos cuasi
politicos (Hay, 2006).

De acuerdo con Hay (2006), la globalizacion es vista como un obstaculo més
gue como una oportunidad en términos de politica publica, puesto que restringen a la
politica interna a través de varios mecanismos; por ejemplo, los costos de la
contaminacion ambiental no son asumidos por las empresas -que actian con logica
racional- y no optan por una regulacion ambiental, demostrandose la incapacidad de los
estados para hacer frente a éstos desafios y consecuentemente la falencia de la politica
publica para resolver estos problemas. Sin embargo, Pierre y Peters sostienen que, no es
gue la globalizacion ha destruido la capacidad de gobernar de los estados, sino que
existen mas complejidades que son asumidas y analizadas por la gobernanza (Pierre y
Peters, 2000:192).

Es por ello que, se entiende a las politicas publicas como una variable
dependiente, es decir que esta sujeta a las variaciones de las variables independientes,
como las instituciones, estructura demogréfica y territorial, modo de gobierno, sistema
econdmico, o la globalizacion, ya que una difusion de un modelo de politica entre varios
paises es entendida como una forma de adaptacion del Estado a la globalizacion, inserto
en una politica global con riesgos y problemas. En este sentido es necesario el apoyo de
otro tipo de variables “explicativas” que se articulan a partir de las perspectivas tedricas
y que se establecen a priori. De acuerdo a lo que sefala Grau “esto puede condicionar la
investigacién”, a menos de que se realice una investigacion cientifica que explique la
realidad con apoyo en un método cientifico, de recogida y de analisis de datos, con
claridad en la presentacion de los resultados, y la generalizacién y légica interna de los
conceptos que son sujetos de evaluacion critica y comprobacién por parte de la
comunidad cientifica (Grau, 2002:52).

Respuesta del Estado
Desde el punto de vista institucional, el desarrollo del Edtaxdolerno en reaccién a

los factores externos, fue en gran medida una cuestion de elaboracion de estructuras,

3 El Estado es entendido como: proveedor de bienestar, el principal agente para el desarrollo de
infraestructura, mediador en el conflicto entre los intereses organizados o como un protector de
estrategias comerciales en las negociaciones internacionales (Pierre y Peters, 2000: 164)
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instrumentos y procesos, orientados a asumir las responsabilidades en la actividad
publica (Grau, 2002: 164), en donde las decisiones politicas y los procesos son
determinados por procesos nacionales y globales institucionalizados, en el sentido de
rutinizacion y de consolidacion de habitos y de reglas que inciden en las politicas.

Un Factor para enfrentar la incertidumbre es la legitimidad del Estado, ya que un
gobierno respaldado por la ciudadania va a determinar el grado de legitimidad de la

politica, que es una consecuencia de legitimacién de la accién del Estado.

Ciclo de la politica publica

De acuerdo con Roth (2007), la politica publica pasa por una serie de secuencias
I6gicas, opolicy cycle, donde se distinguen cinco fases: la identificacién de un
problema, la formulacién de soluciones o acciones, la toma de decision, la ejecucion o
la aplicacion de la accion y la evaluacion.

La critica del ciclo de politicas se basa en la existencia una logica interpretativa
en la ejecucion de las politicas; lo que permite, a quien aplica, interpretar la norma a
partir de sus valores, existiendo una multitud de interpretaciones de la misma (Roth
(2007: 53). Cada etapa del ciclo de politicas puede caer en una vision simplista del
problema si se estudia netamente como un enfoque secuencial, ya que, por ejemplo, una
decision si puede ser tomada antes de que el “problema” haya sido planteado, o, peor
aun, sin que el problema haya sido identificado.

La existencia de politicas heterogéneas no permiten por si solas ser analizadas, y
es cuando surge la necesidad de organizar las acciones publicas, donde la configuraciéon
de fuerzas posibilitan o no la ejecucién de una politica generalmente la que se establece
es "la que tiene mas poder”. Sin embargo, segun Muller la “terminacion de la politica
publica es con frecuencia un ejercicio escolar, donde los problemas politicos nunca son
realmente resueltos, por ello, la culminacion de un programa de accién gubernamental
corresponde, muchas veces a una reorientacion, o a la puesta en marcha de un nuevo

programa con medios y objetivos diferentes” (2006: 56).

Elaboracion de la agenda
El estudiar las politicas publicas, de acuerdo a lo sefialado por Grau, contribuye a la

mejora de las actividades gubernamentales; es decir, de la accion del gobierno y de sus
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resultados, programas y politicas. Es desde este enfoque que surge el andlisis de los
procesos y consecuencias del proceso de las politicas pubjcdisyoprocessal ser

un instrumento destinado a la actividad gubernamental, que permite diagnosticar
problemas, plantear alternativas y tomar decisiones (Grau, 2002: 36).

Para que un problema social sea considerado un problema politico, debe partir
de una construccion social, cuya configuracion dependera de mdltiples factores que se
desarrollan dentro de un contexto determinado, donde la “cuestion no es saber si el
problema es en si politico, sino demostrar los mecanismos concretos que determinan la
inscripcion de este problema en la agenda del decisor” (Muller, 2006: 59).

En la fase de identificacion de problemas y de formacion de la agenda se origina
la politica. En esta etapa determinados aspectos de la realidad se convierten en
problemas ante los que se reclama atencion publica y, seguidamente, algunos temas de
interés son considerados parte de la agenda de accion de los gobiernos y
administraciones, siendo reconocidos por las autoridades como problemas que
conciernen a las instituciones publicas (Muller, 2006: 37).

El proceso de inclusion de un problema dentro de la agenda no es libre o neutro.
El controf es recurso del actor que se lo atribuye y su funcién consiste en “reducir la
presién cuando crece demasiado, negociar una demanda, hacer aceptable la presion,
formalizarla lograr que se la tome en cuenta segun los codigos admitidos, tratar o no tal
informe, o el orden mismo de la discusién” (Meny y Thoenig, 1992: 123).

Para explicar el proceso de formulacién de politicas, se debe comprender la
complejidad y la dinAmica de la agenda, entendida como la lista de los temas que estan
prestando atencion los funcionarios del gobierno y quienes los rodean (Kingdon, 2003:
vii), por lo que la agenda puede ser considerada como un conjunto de procesos,
incluyendo al menos: (1) el establecimiento de la agenda, (2) la especificacion de las
alternativas de las que la eleccion se hard, (3) una eleccidén de esas alternativas y (4) la

aplicacion de la decision (Kingdon, 2003: 2-3).

* El control de la agenda ha suscitado una serie de trabajos sobre el funcionamiento de los 6rganos
legislativos (Meny y Thoenig:1992: 123)
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Cobb y Elder sefialan que entre las condiciones necesarias para que un problema
sea incluido en una agenda gubernamental se debe tomar en }uam@ampetenciy
generalmente en el momento de la inclusion de la agenda se observa la accion politica
de determinado actor, que no necesariamente es la autoridad publica responsable de
determinadas esas actividades en su cartera, que de cierta forma traduce las presiones
politicas; i) problema que merece la atencién publiam desafio,una situacion
insatisfactoria es objeto de percepciones problematicas, donde aparecen diferencias
entre lo que es y lo que deberia ser, por lo que esta situacion resulta inaceptable y exige
la accion politica, que es asumida por los actores politidoypyoblema en términos
de accion publicaes decir, la demanda de un problema debe ser formulada en términos
de accion politica y publica y no debe ser politizada publicitindose, a fin de que la
autoridad publica pueda escucharla o tratarla (Meny y Thoenig, 1992: 123-125).

Para que un problema se incluya en una agenda los actores deben dominarlo. La
atencion gubernamental a un problema no necesariamente significa que la autoridad
publica actuaré:

La atencion es en todo caso susceptible de desembocar en la no
accion, y esto por diversas razones. Asi para la autoridad publica, el
simple hecho de prestar atencion a un «desafio» [...] tienen valor de
gesto politicamente significativo. [...] En el fondo, poco importa que
se origine una accién. En su versidn mas maquiavélica, esta estrategia
consiste en echar tierra sobre un «desafio», ahogandolo en
procedimientos, dejandolo para mas adelante, confiandolo a grupos de
expertos encargados de desbrozarlo (Meny y Thoenig, 1992: 124).

Actores
La agenda gubernamental es aquella a la que los actores politicos prestan atencion.
Estos actores se clasifican en: actores “influyentes” que estan dentro del gobierno, como
la administracion, los funcionarios publicos, el Congreso, y el mismo presidente; y
aquellos que estan fuera del gobierno; entre ellos, los grupos de interés, académicos,
medios de comunicacion y la opinion publica (Meny y Thoenig, 1992: 21).

Ademés se diferencian actores visibles y ocultos, de este ultimo forman parte
especialistas, académicos e investigadores, funcionarios de carrera, personal del

Congreso y nombrados por la administracion por debajo del nivel superior (Meny y

® Para Meny y Thoening el término competencia significa la autoridad publica que es percibida o se
percibe a si misma como capaz de prestar atencion (1992: 124).
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Thoenig, 1992: 68-69). Kingdon indica que los funcionarios gubernamentales que fijan
su atencién en un determinado problema en lugar de otro acarrean problemas de su
atencion. En términos de agenda coyuntural, la prensa tiene potencial de influencia, por
ejemplo, dedicando la portada a un tema o silenciando en sus columnas a otro (Meny y
Thoenig, 1992: 123).

Problemas
Por lo general, hay diversos factores que inciden en la identificacién de problemas y en
la formacion de la agenda; entre ellos, presién social, actividades de grupos de interés o
élites politicas y procesos internacionales (Meny y Thoenig, 1992: 37). De ahi que
estudiar esta etapa d®licy processadica en la intencion de “establecer el caracter de
construccion social y politica que tienen los problemas publicos” (Meny y Thoenig,
1992: 38); es decir, los procesos de formacion de la agenda.

Para que un problema sea considerado como tal, la gente debe estar convencida
de que se requiere cambiar una situacion. Los problemas pueden llegar a la agenda a
través de la difusion de ideas en los circulos profesionales y entre las élites politicas,
sobre todo, los burécratas, como producto de un proceso de acumulacion gradual de
conocimientos y perspectivas entre los especialistas en un ambito politico determinado;
una crisis 0 un evento importante; cambios de estado de animo nacional; voluntades de
la opinidn publica; resultados electorales; cambios de administracion; entre otros. Otros
factores pueden ser causantes de algunos problemas no sean considerados dentro de la
agenda como: el costo financiero de solucionarlo, la falta de aceptacién del publico, la
oposicion de poderosos intereses o0 simplemente porque son menos urgentes que otros
(Meny y Thoenig, 1992).

Kingdon (2003) sefiala que el solo hecho de reconocer un problema acuciante es
suficiente que un tema gane un lugar destacado en la agenda politica. Si se fracasa en
resolver un problema, el resultado puede ser la frustracion y una vuelta a una situacion
més manejable. Los problemas también pueden desaparecer simplemente porque la
gente se acostumbre o porque la atencién en él es inconstante. Kingdon demuestra que
los presupuestos constituyen un tipo especial de problema, ya que, a menudo, el
presupuesto actlla como una restriccion a la resolucién de problemas. Sin embargo, la

restriccion presupuestaria esta sujeta a una variedad de interpretaciones.

17



Ventana de oportunidad
Para que estos problemas sean incluidos en la agenda, debe abrirse una ventana de
oportunidad. Esta surge cuando los problemas publicos, las alternativas politicas y las
coyunturas politicas se cruzan. No surgen al azar, por ejemplo, los empresarios suelen
ser persistentes y buscar ventanas de oportunidad para la accién de sus politicas.

Estas ventanas de oportunidad también suelen ser impredecibles y se abren,
aunqgue sea solo por poco tiempo. Cuando un problema es reconocido, una solucion esta
disponible, el clima politico crea el momento adecuado para el cambio y las
restricciones no prohiben la accién. La ventana de oportunidad es una opcion para que
los defensores de las propuestas impulsen sus soluciones y den respuesta a sus
problemas (Kingdon, 2003). Es decir, cuando varias cosas se juntan al mismo tiempo,
hay una confluencia de los intereses o existe una combinacién de cosas. Pero esta
ventana tiende a cerrarse cuando los participantes pueden sentir que han abordado el
problema a través de la decision.

El presidente y los funcionarios politicos tienen un impacto importante en la
definicién de la agenda, pero el Congreso es eficaz en la seleccion de alternativas. Los
grupos de interés y grupos de presion, académicos y consultores también son

influyentes en la fase de especificacion alternativa.

Analisis de las politicas publicas desde los instrumentos

De acuerdo a lo sefalado por March y Olsen (2006), la vida politica es condicionada por
las instituciones, entendiéndolas como un conjunto relativamente estable de reglas y
practicas, incrustado en las estructuras de los recursos, que hacen posible la accion de
las organizaciones, con fines comunes y creencias normativas. Es por ello que las
instituciones son concebidas como las disposiciones de organizacién, que se convierten

en instrumentos de accion.
Instrumentos como instituciones

Los instrumentos de politica publica inciden en los procesos de cambio de las politicas,

ya que constituyen un dispositivo -técnico y social- que organiza las relaciones sociales

18



entre el Estado y aquellos a los que se dirige, de acuerdo a las representaciones y
significados.

Lascoumes y Le Galés (2004) sostienen que los instrumentos son un tipo
particular de institucion que estructuran e influyen en las politicas publicas, dentro de la
relacion entre politica-sociedad y sostenida por un concepto de regulacion. Segun
Powell y Di Maggio (1991) y Lascoumes y Le Galés (2004), los instrumentos son las
instituciones en el sentido sociologico del término: “un conjunto coordinado de normas
y procedimientos que rigen las interacciones y comportamientos de los actores y
organizaciones”.

En ocasiones las instituciones determinan la forma en que los actores se van a
comportar, y ademas, crean incertidumbres sobre los efectos de la balanza de poder, la
cual eventualmente privilegia a determinados actores y a sus intereses. También
impulsan una cierta representacion de los problemas y permiten formas de accion
colectiva para estabilizar y hacer que el comportamiento de los actores sea mas

previsible y visible (Lascoumes y Le Gales, 2004).

Los instrumentos cambian la politica

La importancia de analizar los intereses implicados en la eleccion de los instrumentos es
siempre una buena idea en las Ciencias Sociales (Peters, 2002 en Lascoumes y Le
Gales, 2004). Esto porque la politica publica es un espacio construido a través de

técnicas e instrumentos. Segun Lascoumes y Le Galés, un instrumento de politica

publica constituye:

a device that is both technical and social, that organizes specific social
relations between the state and those it is addressed to, according to
the representations and meanings it carries. It is a particular type of
institution, a technical device with the generic purpose of carrying a
concrete concept of the politics/society relationship and sustained by a
concept of regulation (2004: 4)

Las politicas publicas se analizan desde la perspectiva de los instrumentos que estructuran
politicas y que inciden en el “cambio de politica”, en base a dos argumémtos:
instrumentacién (explicado en la seccién siguiente) donde cada instrumento constituye una
forma condensada de conocimientos sobre el control social y formas de ejercerlo, y la
concepcion de que los instrumentos no son dispositivos neutros: porque estructuran una

politica publica de acuerdo con su propia logica; es decir, son portador de valores,
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alimentados por una interpretacién de lo social y por la precisién nociones del modo de
regulacion previstad ascoumes y Le Gales, 2004).

Por lo tanto, la seleccién de los instrumentos de las politicas publicas y su modo de
operacion en lugar de ser funcionalista (como una cuestion de simples decisiones técnicas),
debe ser un andlisis que lleve a la emision de instrumentos apropiados (Sabatier, 2000 en

Lascoumes y Le Galés, 2004: 8

Instrumentacion de la politica publica
La instrumentacion de la politica publica, segin Lascoumes y Le Gales (2007), tiene
gue ver con el conjunto de problemas que plantea la eleccion y utilizacion de los
instrumentos y que permiten a la politica del gobierno hacerla material y operativa. Es
un medio que sirve para orientar las relaciones entre la sociedad politica y la sociedad
civil y se expresa por lo general de una forma estandarizada. La eleccién de un
instrumento por parte de la autoridad se conoce como instrumentacién de la politica
publica (2007: 4), es una cuestidon politica que estructurara en parte el proceso y sus
resultados de tal manera que puede favorecer a los actores mas poderosos y limitar a
otros.

La mayoria de politicas publicas se define a través de sus instrumentos. Por otro
lado, la instrumentacion aumenta los conflictos entre los diferentes actores, intereses y
organizaciones. En la instrumentacion generalmente los actores mas poderosos son
inducidos a apoyar la adopcién de ciertos instrumentos en lugar de otros (Lascoumes y
Le Gales, 2004).Los efectos que tienen los instrumentos dependeran de la
instrumentalizacién que se les dé.

Public policy instrumentation is therefore a means of orienting
relations between political society (via the administrative executive)
and civil society (via its administered subjects), through
intermediaries in the form of devices that mix technical components
(measuring, calculating, the rule of law, procedure) and social
components (representation, symbol). This instrumentation is
expressed in a more or less standardized form -a required passage for
public policy- and combines obligations, financial relations (tax
deductions, economic aid), and methods of learning about populations
(statistical observations) (Lascoumes y Le Gales, 2004:7).
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En este sentido nos solo los actores alternos y subalternos participan en la
instrumentacién de la politica, sino los actores intermediarios y el contexto en el que se

encuentran.

Légica de lo adecuado
La l6gica de lo adecuado analiza como la accion humana se ha de interpretar, impulsada
por reglas de comportamiento apropiado organizado en las instituciones. Se caracteriza
no solo por las técnicas o instrumentos a utilizar, sino también razona sobre los efectos
gue se buscan alcanzar. Estas reglas o “normas adecuadas de comportamiento incluyen
tanto componentes cognitivos como normativos” (March y Olsen, 1995; en March y
Olsen, 2006) y se traducen en el comportamiento real a través de una interpretacion
constructiva. Las normas, comprendidas como la expresion de los roles individuales y
colectivos, las identidades, derechos, obligaciones, intereses, valores, visiones del
mundo, etc., permiten coordinar actividades simultaneas de tal manera que las hace
coherentes entre si y reduce la incertidumbre (March y Olsen, 2006).

Es decir, las normas afectan el comportamiento. Uno de los principales factores
que influyen en el comportamiento es el proceso mediante el cual algunas reglas son
atendidas en una situacion particular, dependiendo de la pertenencia a determinada
comunidad o grupo politico, la ética, la moral, las practicas y las expectativas de sus
instituciones que hacen lo que consideran apropiado en determinado contexto (March y
Olsen, 1989 en March y Olsen, 2006.

Se deben entender también los factores que pueden fortalecer o debilitar la
relacion entre las reglas y acciones, ya que, segun March y Olsen (2006), “las personas
tienen mudltiples roles, por lo que las identidades, el nimero y variedad de reglas
permiten que solo una fraccion de normas pertinentes sean asumidas en determinado
momento y lugar”. En este sentido, los actores pueden saber qué hacer, pero no son
capaces de ejecutarlo, porque las reglas y las capacidades para desarrollarlas son
incompatibles y, consecuentemente, los actores se encuentran limitados. Estas
limitaciones surgen por la complejidad de las demandas sobre ellos, la capacidad de la
organizacion, la distribucion y regulacion de los recursos, es decir; son limitados por la

capacidad institucional para actuar adecuadamente, creando asi una brecha entre las
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reglas de politica prescritas, y los objetivos/capacidades para aplicar las normas y
alcanzar los objetivos (March y Olsen, 2006).

En este contexto, el comportamiento politico se ve afectado por las normas, las
leyes y las instituciones, las cuales proporcionan parametros para la accion en lugar de
dictar una accion especifica, en donde, a veces los actores desarrollan una “habilidad
para adaptarse a las circunstancias cambiantes sin modificar las reglas basicas y las
estructuras” (Olsen, 2003, en March y Olsen, 2006). Por ello, en un sistema de gobierno
con instituciones legitimas, estables y bien definidas, es mas probable que exista una
relacion directa y casi automética entre las normas y la accion. La accién es gobernada
por una institucion dominante con procedimientos claros y recursos suficientes; es decir,

prescribe la accion realizable de forma inequivoca (March y Olsen, 2006).

Instrumentos de politica publica

Segun Lascoumes y Le Galés (2007), la eleccion de un determinado instrumento de
politica publica esta intimamente ligado al disefio de politicas; es decir, la seleccion de
instrumentos y la dimensién de evaluacion son indicadores muy eficaces para
comprender y trazar el cambio de politicas en el tiempo, en este sentido proponen que
los tipos de instrumentos pueden ser: reglamentarios, econdémicos y fiscales. Segun
Lascoumes y Le Gales, el instrumento tiene un alcance genérico, es decir, se pretende
aplicar a los diversos problemas sectoriales que se movilizaran por las politicas que son
muy diferentes en su forma y su justificacion (2004: 6).

Sin embargo, en el caso de la politica ambiental cuyo caracter es inherente
reglamentario -con consecuencias distributivas y redistributivas-, se han propuesto
nuevos instrumentos politicos a partir del enfoque de la gobernanza. Esta se caracteriza
por una creciente utilizacion de instrumentos de politica no reglamentarios, como por
ejemplo: los instrumentos de mercado, las ecoetiquetas, sistemas de gestion ambiental y
acuerdos voluntarios, “propuestas disefiadas e implementadas por actores no estatales, a
veces trabajando junto a los actores estatales, pero a veces también de forma
independiente” (Jordan y Wurzel, 2005). En este sentido la politica ambiental permite
analizar las relaciones entre las instituciones estatales, los recursos y las condiciones
naturales ambientales (Roth, 2007: 174).
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Segun Howlett y Ramesh (2007: 116), “la categorizacion de los instrumentos de
politica se puede generar en un sistema parsimonioso, mediante el analisis de un nimero
limitado de recursos que el gobierno puede emplear”. Los instrumentos de politica
sirven para alcanzar un namero relativamente limitado de fines politicos (Lasswell en
Howlett y Ramesh, 2007: 88).

Los instrumentos de politica publica, entendidos como instituciones, se
clasifican, de acuerdo con Howlett y Ramesh (2007), en tres tipos. Primero, los
instrumentos basados en la organizacién, dentro de los cuales se encuentran: provision
directa, caracterizado porque el gobierno realiza determinada tarea por si mismo, como
la entrega de bienes y servicios; empresas publicas, entendidas como instrumentos de
politica que ofrecen una serie de servicios; organizaciones voluntarias, que implican las
actividades que son realmente voluntarias; creacion del mercado (herramientas como
reglamentarias, financieras y de informacién para afectar a las actividades de mercado);
y de reorganizaciones del gobierno, que implica “alterar los procesos politicos de tal
manera que los gobiernos puedan conservar su legitimidad o la capacidad de actuar”
(Howlett, 2000 en Howlett y Ramesh, 2007:102).

Un segundo tipo de instrumentos de politica son los instrumentos de base en la
autoridad, dentro de los cuales se encuentran: comando y el reglamento de control, que
se caracterizan por el proceso o la actividad en que el gobierno requiere o prohibe
ciertas actividades o comportamientos por parte de individuos e instituciones, a traves
de las agencias reguladoras (Reagan, 1987: 17 en Howlett y Ramesh, 2007:103); los de
autorregulacion, donde los gobiernos permiten a los actores no gubernamentales
regularse a si mismos; y, los comités de asesoramiento y organismos paraestatales, en el
gue los gobiernos también pueden utilizar sus recursos de autoridad para afectar los
procesos politicos (Howlett y Ramesh, 2007:106).

La ultima categorizacion corresponde a los: instrumentos de base en el tesoro,
gue se refiere a “todas las formas de transferencias financieras a las personas, empresas
y organizaciones de los gobiernos o de otras personas, empresas u organizaciones bajo
la direccion del gobierno” (Howlett y Ramesh, 2007: 108), dentro de esta tipologia se
encuentran: las subvenciones, incentivos fiscales y préstamos; los desincentivos
financieros; el interés de financiacion del grupo; las campafias de informacion publica,

en donde el gobierno pone a la informacion con la expectativa de que los individuos y
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las empresas modifiquen su comportamiento de la manera deseada; de exhortacion; vy,
las comisiones de investigacion, y la legislacion de la informacién, cuyo objetivo es
“alterar la naturaleza de las percepciones de los actores en los subsistemas de politicas
con el fin de manipular la naturaleza de los procesos politicos actuales y futuros
(Termeer y Koppenjan, 1997 en Howlett y Ramesh, 2007: 115).

Conclusiones

La entrada teorica del neoinstitucionalismo sociolégico permite entender que las raices
del comportamiento politico son colectivas y no individuales, cuyas preferencias
individuales dependen en gran medida de sus interacciones con las instituciones. Se
concluye que las decisiones de los actores son determinadas por el contexto situacional,
donde la supuesta racionalidad de los individuos existe.

El andlisis de la politica publica es producto de la gobernanza, porque para que
un problema sea considerado en la agenda politica, este debe pasar por una serie de
interacciones entre los actores interesados que no se regulan en funcion de un tipo de
Estado sino en funcion de un modo de gobernanza. Esta regulacion se da en un contexto
donde existen factores diversos, complejos y dinamicos.

Una etapa del ciclo de la politica publica es la elaboracién de la agenda politica,
cuyo control no es neutro y necesariamente los actores deben estar preparados para los
posibles efectos. No necesariamente la atencion de determinado problema desemboca
en la accion de la solucién, sino que se lo puede ahogar en acciones inutiles,
postergando su solucién real. En la elaboracion de la agenda politica es donde se origina
la politica.

Un instrumento puede generar en el cambio de la politica, en base a la
instrumentacion que se le dé con determinado propdsito, lo cual responde a una légica
de lo adecuado, donde se medita sobre los efectos que se buscan alcanzar y cuya toma

de decisiones es motivada por practicas institucionalizadas en una colectividad.
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CAPITULO Il

DE LA MORATORIA PETROLERA A LA INICIATIVA YASUNI ITT
—LA CONTRADICCION-

En una primera parte se hace un andlisis sucinto de la conservacion en el Parque
Nacional Yasuni, y el dilema del Estado por explotar los recursos naturales o
conservarlos, dilema que trae consigo problemas socio-ambientales. En una segunda
parte se estudia como surge el planteamiento de: “No mas explotacién petrolera en la
Amazonia”, propuesta nacida desde el sector ecologista. En una tercera parte se explica
el porqué este problema social fue elevado a un problema politico y como se inserté en
la agenda politica, desde donde se formularon dos alternativas: el Plan A de no
explotacion, denominado “Iniciativa Yasuni ITT” y el Plan B de explotacién. En una
cuarta seccién se explica en qué consiste la propuesta de explotacién Plan B, y pone de

manifiesto algunos confusos argumentos expuestos por el gobierno.

El Parque Nacional Yasuni

El Parque Nacional Yasthi(PNY) se cre6 en 1979 mediante Decreto Interministerial

No. 0322 publicado en el Registro Oficial No. 69. En 1989, en el marco del “Programa
sobre el Hombre y Biosfera” de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCBe planted la necesidad de que espacios

con caracteristicas excepcionales por sus valores naturales y culturales como el PNY,
sean declarados Reservas Mundiales de Biosfera, y asi promover una relacién entre el
ser humano y la naturaleza. La Reserva de Biosfera se entiende como la zona compuesta

de ecosistemas terrestres o costeros/marinos que cumple tres funciones: la conservacion

% El parque es una de las dos areas mas abundantes del mundo en especies de anfibios y la segunda mas
rica conocida hasta la fecha en reptiles.Est4 dentro de los nueve centros méas poblados de plantas
vasculares y es una de las zonas mas prominentes de tierras bajas para las aves y mamiferos.
Ademas, el Yasuni conserva la zona mas abundante en murciélagos y comunidades de insectos. En
el parque resalta la riqueza de especies de diferentes grupos taxondmicos que no se extiende
uniformemente de norte a sur a lo largo de la Precordillera Andina (Bass et al., 2010:7-8).

" Desde los afios setenta surge un interés de los paises miembros de la UNESCO por identificar territorios
0 muestras representativas de ecosistemas, donde se integre al ser humano y expresiones culturales
y demostrar la convivencia entre personas y biodiversidad. Por ello, la UNESCO, en el llamado
Programa del Hombre, de acuerdo a condiciones para su admision en la Red Mundial de Reservas
de Biosfera reconocio areas a solicitud de cada pais, Ecuador entre ellos (MAE, 2010: 9).
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de la diversidad genética, las especies, los ecosistemas y los paisajes, lograr el
desarrollo econémico y humano sostenible y apoyar proyectos locales, regionales y
nacionales de demostracion, educacion, capacitacion, investigacion y desarrollo
sostenible. Este concepto surge en los afios setenta en Sevilla, Espafia y en la
conferencia de la UNESCO (UNESCO, 2006 citado en Fontaine, 2007: 78; MAE, 2010:
8; Scientists Concerned for Yasuni National Park, 2004: 21).

Ecuador como pais miembro de la UNESCO, sigue los objetivos de las Reservas
de Biosfera, asi, desde 1984 establecieron la Reserva ¥asaira que cumpla sus
objetivos, debe existir una zonificacion del territorio que dirija una iniciativa de
conservacion. En ese sentido, se definen tres tipos de zona: zona nucleo, zona de
amortiguamiento y zona de transicion.

La zona nucleoes considerada como espacio de proteccién de la diversidad
cultural y natural de la Reserva, que tiene la presencia de territorios indigenas y pueblos
en aislamiento. Esta zona se divide en tres sub-zonas. La primera incluye a la Zona
Intangible Tagaeri Taromenane (ZI), que fue delimitada mediante Decreto en 2007 con
una superficie de 752.718 ha. La segunda sub-zona, compuesta por la superficie del
Parque Nacional Yasuni; y, la ultima, que incluye a los Waorani y abarca 178.311 ha
(MAE, 2010: 10-59).

La zona de amortiguamientaodea la zona ndcleo y esta compuesta
principalmente por indigenas Waorani, Kichwa y asentamientos colonos existentes
desde hace décadas, y tiene una extension de 1°004.141,2 ha. Finalneoria, de
transicion es el area exterior a 10 kilometros al Norte y Sur de la zona de
amortiguamiento. Esta zona incluye a dos sectores: a colonos y mestizos ubicados en la
via Auca en la provincia de Napo y a comunidades indigenas ubicadas en una franja a
dos Km a la orilla sur del rio Napo. Su extension es de 313.048 ha y a su alrededor hay
pozos petroleros en explotaciéon (MAE, 2010: 60-69). Esta division por zonas, permitio
identificar aquellas areas que garanticen la conservacion, la proteccion a pueblos,

territorios, asentamientos y nacionalidades, de la actividad petrolera inmersa en el lugar

8 El Ecuador tiene otras Reservas de Biosfera como Archipiélago de Galapagos, Sumaco, Podocarpus y El
Condor.

° Ver Anexo No. 1: Mapa de Delimitacién, Zonificacién y Ordenamiento Territorial de la Reserva de
Biosfera Yasuni.
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desde la década de los 60°s. Se buscaba preservar actividades como el turismo,
agricultura, pesca, caceria y ordenar los usos de los recursos de forma sostenible.

Segun el Plan Operativo Gerencial Yasuni 2003-2004, la zona nucleo debia ser
protegida para asegurar la conservacion del lugar; la zona de amortiguamiento debia ser
un area donde se promueva la investigacion sobre el uso sostenible de los recursos
naturales, fomente la educacion, formacién, turismo y recreacién; y la zona de
transicion, donde la sociedad civil, los sectores privado y publico, puedan ponerse de

acuerdo para trabajar en el desarrollo y manejo de los recursos del area (MAE, 2002).

Extension y las multiples delimitaciones del Yasuni
La Reserva de Biosfera Yasuni involucra a territorios de 13 parroquias contenidas en
cinco cantones de la provincia de Pastaza, Orellana y Napo. La superficie de la Reserva
es de 27740.409 ha y la extension del PNaproximada en 1979 fue de 678.000 ha.
Entre 1985 y 1987, se adjudicaron sucesivamente los Blogues Petroleros 15, 16, 14, 17
a consorcios petroleros en el area comprendida entre los rios Napo y Curaray, por lo que
el area protegida se redujo a 544.730 hectiremsedando finalmente fuera del area
protegida los bloques 16 y 17. Asi, en 1990 se modificaron los limites del Parque para
instrumentalizar la propuesta de conceder un territorio a los Waorani porque lo que
buscaba el Estado era cambiar los limites del PNY para la explotacién petrolera del
Bloque 162 con lo que se conformd la Reserva Etnica Waorani. En 1992 nuevamente
se amplié la extensién hacia el rio Curaray con 982.080 inea superficie mayor que
la de 1979. En 1999 se establecié la Zona Intangible Tagaeri-Taromenane con una
superficie de 750.000 ha. Finalmente, en 2009 la superficie total de la Reserva del
Yasuni quedd delimitado en 2°700.000 ha (Villadettal, 2005 citado en MAE, 2010:
60; MAE, 2010: 60-62; Fontaine, 2007: 82).

Mediante Decreto Ejecutivo No. 552 publicado en el R.O 121 en 1999, siendo

Jamil Mahuad presidente, se determind una nueva delimitacion a la extension de los

19ver Anexo No. 2: Delimitaciones sobre el Parque Nacional Yasuni.
1 Mediante Acuerdo Ministerial del Ministerio de Agricultura No. 191 de abril de 1990.

12 E| interés del Estado era explotar los hidrocarburos sin contravenir marco juridico alguno, porque los
territorios indigenas no tienen tutela constitucional, contrariamente al de las &reas protegidas
(Andrade, 2009:86-87).

13 Mediante Acuerdo Ministerial del Ministerio de Agricultura N° 202 de mayo de 1992
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Waorani a 700.000 ha. Sin embargo, este hecho se plasma recién en 2007 mediante otro
Decreto (N° 2187 publicado en el R.O. No. 1 de enero de 2007) donde se establecio una
extension de 758.051 ha. En el 2010, la Reserva de Biosfera Yasuni quedd con una
propuesta preliminar de delimitacidn, zonificacion y ordenamiento territorial la cual se

llevo a cabo de acuerdo con el Comité de Getion

El interés extractivo en el Yasuni: el peligro de la conservacion

Si bien el concepto de Reserva de Biosfera dice que se delimita un espacio para hacerlo
sostenible y para que permita preservar la flora y fauna del area, y asegurar la
proteccion de los territorios y pueblos en aislamiento voluntario, la realidad en la
Amazonia es otra. Existen campos petroleros alrededor de la Reserva y el Parque
Nacional Yasuni donde se desarrollan actividades extractivas.

Segun recomienda la UNESCO, las actividades humanas que se realicen dentro
del &rea deben ser compatibles con la preservacién de la biodiversidad. La Reserva de
Biosfera Yasuni advierte que se pueden originar conflictos, de ahi el propésito de la
delimitacién. Sin embargo, no se menciona si las actividades extractivas, como la
petrolera, existentes en el area, serian compatibles; o al contrario, chocan con el
concepto de sostenibilidad y conservacion. Ademas se crea la incertidumbre sobre el
futuro de las nacionalidades asentadas (Fontaine, 2007: 79-82). Desde la creacion del
parque y de la reserva de biosfera nace la contradiccion por parte del Estado, pues por
un lado pretende conservar el area protegida y por otro busca la explotacion de los
campos petroleros. De igual forma, la reserva que incluye al PNY, no puede
considerarse zona nucleo porque alli existen actividades extractivas. La légica del
movimiento ecologista, es que en esa zona se impida de una vez para siempre dichas
actividades (Fontaine, 2007: 83).

Existen seis bloques petroliferos superpuestos al PNY: Los Bloques 14, 15, 16,
17, 31y 43 (ITT). En el Blogque 16 las empresas estadounidenses Conoco y Maxus
disefiaron una estrategia de relaciones comunitarias, luego el bloque fue manejado por

Repsol-YPF (Narvaez, 1996 citado en Fontaine, 2007: 85). Posteriormente, en el

14 El Comité de Gestién de la Reserva de Biosfera Yasuni se creé en 2001 con el fin de crear una nueva
institucionalidad que defina los alcancespara cooperar en funcién de la conservacién del Parque
Yasuni (Fontaine, 2007: 72-92), pero el 19 de agosto 2011 se establecié un nuevo directorio, y
ademas se firmaron oficialmente los estatutos del Comité.
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Blogue 15 intervino la empresa Occidental, luego en 2006 lo asume el Estado
ecuatoriano a través de la empresa publica Petroamazonas. El Bloque 17 lo exploto la
empresa canadiense Encana; en el Blogue 31 incursiond la empresa brasilefia Petrobras,
pero en 2008 abandoné sus operaciones y Petroamazonas asumié la operacion del
campo, por lo que el propio Estado es quien estd actualmente realizando actividades
extractivas dentro del Parqgue Nacional Yasuni.

Los casos del bloque 10, 23, 16, 31 y el juicio contra la empresa Texaco, son
ejemplos de cémo han incursionado las actividades extractivas en el PNY. Hasta antes
de 1992, las operaciones de Texaco marcaron un modelo extractivo en el Ecuador donde
la ausencia de un control ambiental fue evidente, lo que provocd una demanda
internacional bajo la “accion de clad&en contra de la empresa por 9.510 millones de
délares, a partir de los estudios realizados por la ambientalista KimrHertpgen
revelo las consecuencias de la era Texaco en el libro “Crudo Amazénico” donde sefiala
que:

Los 30 derrames mas graves del SOTE ocasionaron la pérdida de
403.200 barriles, a los que se suman 456.000 barriles de crudo y 450
millones de barriles de aguas de formacién vertidos al medio
ambiente, asi como 6.667 millones de metros cubicos de gas
incinerados al aire libre (Cf. Rendodn, 1983:404; Fundacién Natura op.
Cit.:139 en Fontaine, 2007b:281).

A partir de ese estudio se puso la mirada en la probleméatica ambiental de la Region
Amazonica Ecuatoriana (RAE). Los conflictos socio-ambientales en la RAE, no son de

ahora sino que, desde el conflicto entre la Organizacion de los Pueblos Indigenas de

5 En el juicio “accién de clase”, liderado por la organizacién Frente de Defensa de la Amazonia y la
Asamblea de Afectados por Chevron-Texaco, representa a cerca de 30.000 afectados directos (sin
considerar a los 120.000 estimados como afectados indirectos) por la contaminacion producida por
entre 1972 y 1990. En 2002 la Corte de Nueva York resolvié que se revierta al Ecuador la
demanda, por lo cualTexaco no podia negar prescripcion y la corte estadounidense se convertia
enel garante para el juicio. En el Ecuador el litigio empez6 el 7 de mayo del 2003, con cerca de
230.000 hojas de demanda. Para el 14 de febrero del 2011 se dicta la sentencia a favor de los
demandantes por 9.510 millones de dodlares, con la opcion a duplicarse si la empresa petrolera no
pide disculpas. Sin embargo, los demandantes apelaron porque en el fallo no se consideraron tres
aspectos: el vertido de crudo a las vias, la economia de la gente y el territorio de los pueblos
indigenas. En mayo 2011 Texaco pide la nulidad del juicio, mismo que sigue hasta noviembre
2011 (Fajardo, entrevista, 2011).

16 Judith Kimmerling, abogada estadounidense, que trabajaba como asesora judicial para la Federacion de
Comunas Union de Nativos de la Amazonia Ecuatoriana (FCUNAE) para la delimitacion de
predios; trabajo en el bufete Kreindler & Kreindler, y fue asistente de Procurador General del
Estado de Nueva York (Fontaine, 2007b:281).
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Pastaza (OPIP) y el consorcio Arco-AGIP, que se abriéo en 1989 con el inicio de la
campafia de exploracion sismica del Blogue 10 (Fontaine, 2009b:12), hasta la
actualidad, como el caso del Bloque 16 y 31, se demuestra que existe un conflicto entre
explotacion y conservacién por parte del Estado y los ministerios que ejecutan su
politica.

Otro esquema producto de estos conflictos entre la empresa y las comunidades
fue el caso del pueblo de Sarayacu (comunidades quichuas de Pastaza), quienes
adoptaron una posicion de rechazo ante la incursion petrolera su jurisdiccién (Narvéez,
2009:85). Esta resistencia impidié la actividad petrolera de la Compafiia General de
Combustibles (CGC) en el Bloque 23, a través del pronunciamiento por parte de la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos a favor de la comunidad, quien para el
afio 2004 dicté una serie de medidas provisionales que fueron ratificadas en el 2010,
entre las cuales se incluia el retiro de explosivos sembrados por CGC.

Por otro lado, se discutié el otorgamiento de la licencia ambiédell Bloque
31 para ser operado por Petrobras. Este caso es un claro ejemplo de una contradiccion
entre la conservacion y la explotacion; porque, a pesar de la Accion de Amparo
interpuesta por varios grupos ambientali$te$ 25 de agosto del 2004, ante Tribunal
Constitucional, con la finalidad de que se revoque la licencia ambiental concedida por el
Ministerio de Ambiente, el Tribunal determin6 que era prioridad nacional aprovechar
los recursos naturales como el petréleo. En 2008, Petrobras abandoné las actividades en
dicho campo cuando varios grupos ecologtétse opusieron (Andrade, 2009: 88-90).

La abundancia de concesiones de extraccion en los blogues petroleros ubicados
en el Parque Nacional Yasuni, a lo largo de los afios desencadené una fuerte presion de
grupos ambientalistas, pues la experiencia de explotacion petrolera en el norte de la

Amazonia demostraba que la “colonizacion y aculturizacion de los pueblos ancestrales

' La licencia ambiental fue suspendida en dos ocasiones por incumplimientos en el Plan de Manejo
Ambiental y otras referentes al manejo de maquinarias (Andrade, 2009:87).

18 Accién Ecolégica, respaldada por la Comisién Ecuménica de los Derechos Humanos (CEDHU),
Fundacion Regional de Derechos Humanos (INREDH), la Federacién de Estudiantes
Universitarios de la Universidad Catdlica del Ecuador (FEUCE), la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) y la Clinica de Derechos Humanos de la
Universidad Catdlica de Quito platearon una demanda al Estado (Andrade, 2009:89).

19 Fundacién Natura, Corporaciéon Ornitolégica del Ecuador (CECIA), la Fundacién Ambiente y
Sociedad, la Fundacion Ecuatoriana de Estudios Ecoldgicos (EcoCiencia), la Corporacion de
Gestién y Derecho Ambiental (ECOLEX).
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habian deteriorado gravemente los ecosistemas amazonicos y el tejido social” (MAE,

2010: 59). Las concesiones petroleras traen consigo obras de infraestructura como la
construccion de vias, campamentos, instalaciones de perforacién, etc., lo que

generalmente conlleva a la construccion de piscinas para la contencién de residuos
toxicos, que traen consigo impactos negativos sociales y ambientales.

Con respecto a los pueblos indigenas, los conflictos ambientales producto de las
actividades extractivas, han estado relacionas con el establecimiento de limites a su
territorio ancestral. Los cuales implicaron ignorar que los “pueblos libres en aislamiento
voluntario Waorani se mantienen en constante movimiento por su territorio ancestral, a
fin de obtener su sustento” (Rivas, 2002). Esto significd que, “esos pueblos no solo se
ubican en el area declarada como Zona Intangible, sino que, también en otras areas
fuera de ella” (Pichilingue, entrevista, 2011), como es el caso del denominado Campo
Armadillo, en donde se produjeron ataques violentos entre colonos y personal de
madereras y petroleras, por la incursion sobre el territorio en el cual se encontraban los
pueblos no contactados.

En el informe “Consideraciones técnicas sobre la situacion de Pueblos Indigenas
Aislados en el sector Armadillo”, emitido por el Ministerio de Ambiente (MAE), se
registra al menos 28 acontecimientos que demuestran la presencia de los Pueblos Libres
en Aislamiento Voluntario (PLAV) Tagaeri, Taromenane, Oflamenane, lwene y otros,
desde el afio 2006 hasta el 2010.

Posteriormente, a pesar de que el MAE tomO acciones tendientes a evitar
cualquier actividad en este campo, posteriormente, bajo disposicion presidencial, éstas
primeras acciones fueron neutralizadas, lo que provocd que la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE), el 29 de marzo 2011 presente una
denuncia por genocidio por el tema de los PLAV, dirigida a la Fiscalia en contra de
Rafael Correa, presidente del Ecuador; Marcela Aguifiaga, Ministra de Ambiente;
Wilson Pastor, Ministro de Recursos Naturales no Renovables, y varios funcionarios
més que estuvieron involucrados en la decisiobn de que la empresa Petrotesting,
operadora del campo Armadillo, pueda ingresar al campo “en compaiiia del resguardo
policial y militar pertinente en virtud de la complejidad del tema y para salvaguardar la
integridad fisica de los técnicos y evitar o controlar posibles encuentros fortuitos con
“pueblos indigenas en aislamiento” (MAE, 2010b).
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Todas estas contradicciones del Estado entre explotar o conservar el ambiente y
preservar los pueblos indigenas aislados, generan conflictos socio-ambientales visibles
en la RAE, por lo que Narvdez sostiene que el rol del Estado en el control de la
conservacion de la diversidad biolégica y de la gestibn ambiental, particularmente en el
caso del PNY, ha sido técnicamente evaluado por entes privados y gubernamentales,
gue lo consideran “cuestionable e insuficiente”, y concluye que: “El modelo de
conservacion en el Yasuni esta al borde del colapso” (2007: 33). Y que, entre otras
cosas, se escapa de las manos del MAE el manejo de un lugar complejo donde

convergen varios intereses.

Un planteamiento que desde el ecologismo se incluy6 en la agenda

El planteamiento de una moratoria petrolera a las actividades extractivas en la RAE

tuvo sus origenes desde un sector ecologista influyente, que auto-asumiendo la
representacién de las comunidades amazénicas y colonos afectados por los impactos
socio-ambientales, ha buscado incidir sobre las decisiones politicas para la elaboracion

de la agenda publica.

Movimiento ecologista ecuatoriano

Si bien esta investigacion no apunta a realizar un andlisis del movimiento ecologista
como tal, es importante ubicar al lector en una descripcion del mismo. Desde la
ecologia politica los movimientos ecologistas nacen como una reaccion a la crisis
ambiental que atraviesa el mundo, es una critica al modelo de desarrollo imperante,
impulsado por el capitalismo global (Leff 2001). La crisis ambiental emerge como
resultado del actuar del orden econémico vigente, el cual llevo a absolutizar la creencia
en el crecimiento econémico ilimitado, la existencia de recursos naturales ilimitada
(Leff, 2007).

Sin embargo, desde el analisis de la sociologia de la accion, Fontaine (2007d,
224:225) sefala que el movimiento ecologista abarca el reclamo de comunidades
campesinas e indigenas del nororiente por reparaciones e indemnizaciones debido a la
contaminacion generada por estas actividades desde los afios setentas. Otros actores
expresan la oposicion de organizaciones no gubernamentales (ONG) a la exploracion y

explotacion petroleras en areas protegidas; otros s nacen del rechazo rotundo de las
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comunidades shuar, quichua, shiwiar y zapara del Centro y el Sur a la expansion de
estas actividades en sus territorios impulsada por el Estado ecuatoriano.

Para Fontaine (2007 d) este movimiento lleva tres décadas oponiendo resistencia
al modelo de desarrollo vigente en el Ecuador, a nombre de la preservacion y
conservacion del medio ambiente, el cual despert6 interés en la opinion publica al
denunciar los impactos negativos (directos e indirectos) de la explotacion petrolera en
esta region, sin lograr movilizarla alrededor de una propuesta politica consensuada.

Desde la sociologia de los conflictos ambientales “el ecologismo es una figura
multi facetica, que nace de conflictos locales transnacionales con distintos grados de

polarizacion e institucionalizaciéon” (Fontaine, 2007d: 233).

Incidencia del movimiento ecologista en la moratoria petrolera
El movimiento ecologista ecuatoriano se visualizé e incidid en la opinion publica a
partir de los impactos ambientales ocasionados, especialmente por la industria petrolera,
sobre los ecosistemas y zonas fragiles de la selva amazoénica ecuatoriana. Este
movimiento influyé en reformas constitucionales (Fontaine y Narvaez, 2007: 25); la
primera en 1998, tras la crisis politica del gobierno de Bucaram, sobre los articulos 86 a
90 que buscaron proteger el derecho a un ambiente sano, el reconocimiento de los
derechos colectivos y de la diversidad cultural, ademas de la tipificacion de infracciones
por dafios ambientales. Y la reforma del 2008 cuando en la Asamblea de Montecristi, se
establecid, entre otros, los derechos de la natufleza

Los impactos sociales y ambientales negativos generaron una multitud de
conflictos que se convirtieron en la preocupacion central del movimiento ecologista, el
cual ha realizado un barrido de las afectaciones socio-ambientales de la explotacion
petrolera en las zonas aledafias, o que impulsé el planteamiento de una moratoria
petrolera como la Unica salida y solucién al problema socio-ambiental dentro de la

RAE, especialmente en el PNY.

20 En la constitucién del 2008, se le considera a la naturaleza como sujeto de derechos. Sese reconoce que
la naturaleza no es objeto de explotacion sino el espacio donde reproduce y realiza la vida (Art.
71); derecho a que se respete integralmente su existencia, el mantenimiento y regeneracion de sus
ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos (Art. 71); derecho a su restauracion ante
efectos nocivos ocasionados por actividades humanas (Art. 72, 397); y los servicios ambientales
no son susceptibles de apropiacion (Art. 74).
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La propuesta de una postergacion a las actividades petroleras, la realizé la ONG
nacional Accién Ecolégica y la campafia Amazonia por la *igsero quienes la
plantearon como “moratoria petrolera en el Yasuni” fueron la plataforma Grupo Yasuni
y la ONG internacional Oilwatch.

Accion Ecoldgica, es la organizacidén ecologista radical mas representativa en el
ambito petrolero del pais. Creada en 1987, esta ONG partir del afio 1989 impulsé la
campafia “Amazonia por la Vit “donde convergieron dos tipos de organizaciones:
las organizaciones de apoyo no gubernamental (ecologistas y de defensa de los derechos
humanos) y las organizaciones representativas (indigenas y campesinas)” (Fontaine,
2009 b: 11). Esta campafa se cre6 con la finalidad de promover que los organismos
competentes ejecuten las acciones necesarias para evitar la destruccion ambiental a
través de la movilizacion, para denunciar, en un principio, los impactos del caso Texaco
y luego las licitaciones petroleras en el interior del Parque Nacional Yasuni.

Desde ese entonces esta organizacion venia discutiendo la idea de plantear “un
alto a las actividades extractivas en el oriente ecuatoriano”, bajo la premisa de que la
renta generada por estos recursos no favorecia el desarrollo social del pais y, en
especial, al de las areas de influencia de los proyectos extractivos, y, ademas, contrario a
sus propositos, ocasionaba “corrupcion estatal, destruccion del aparato social y del
entorno natural” (Acosta, entrevista, 2011).

La tesis de moratoria petrolera fue planteada el 2000 en el libro: “El Ecuador
post-petrolero” producido por Accion Ecolégica, editado por Esperanza Martinez y
entre cuyos autores consta Alberto Acosta. Tres afios después la propuesta fue
presentada formalmente al Ministerio de Ambiente por las ONGs ambientalistas
Pachamama, Centro de Derechos Econdmicos y Sociales (CDES) y Accién Ecologica
(Acosta, 2010).

Luego el conflicto ambiental generado por la entrega de la licencia ambiental al

Bloque 31 sirvi6 de tétem para conformar una coalicion entre diversos actores

21 Encabezada por Accién Ecolégica en 1989, con diez ONG e instituciones ecuatorianasque involucré a
la Escuela Politécnica (Espol) y las ONG Tierra viva, el Cedime, Semilla de vida, Bios,
Hippocampus, FEMM, Janan Urin, Amigos de Mazan y Arco iris (Fontaine, 2007c:102).

22| a campafia “Amazonia por la vida” gané un fuerte apoyo entre la comunidad cientifica internacional y
las ONG, debido a la lucha contra la explotacion petrolera en el parque Yasuni. El papel simbolico
asumido por los wuaorani coadyuvé en gran parte a la convergencia del ecologismo y la etnicidad,
asi como a la lucha por los derechos indigenas (Fontaine, 2009:12).
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(Sabatier, 1993), con la idea de hacer un seguimiento a los procesos extractivos en el
Yasuni y la extraccion de sus recursos naturales especialmente los hidrocarburiferos. Se
constituyé asi “Grupo Yasuni”, plataforma conformada por las organizaciones:
Fundacion Natura, Aves y Conservacion, Fundacién Futuro Latinoamericano,
Fundacién Randi Randi, Ecolex, Fundacién Ambiente y Sociedad y EcoGiencia
ademas de personas naturales (Ecociencia, 2011). Esta plataforma formul6
“inicialmente” una moratoria a las actividades extractivas, hasta que la tecnologia
utilizada en el proceso extractivo sea el Optimo dentro de una zona con alta
sensibilidad.

Esta plataforma tenia como acciones concretas, el trabajo y seguimiento de los
procesos que involucran al Yasuni, especialmente los relacionados con las actividades
de la industria Hidrocarburifera (Ecociencia, 2011). En ese momento, es cuando empezoé
la discusion mas institucionalizada por los grupos de interés en torno a la explotacion en
el PNY, lo cual se ajusta a lo que Peters (2003) denomina instituciones no formales.

Por su parte, la ONG Oilwatthcaracterizada por “detener la expansién de la
actividad petrolera, social y ambientalmente destructiva en los paises tropicales”
(Oilwatch, 2011), presento en el 2005, durante la primera reunion del grupo especial de
expertos sobre areas protegidas realizada en Montecatini-ltalia, el docudrento
llamado eco-logico para la conservacion, el clima y los derechos, docueemioque
se plante6 no explotar el crudo del Yasuni, como parte de la tesis de una amplia
moratoria petrolera. Posteriormente en el afio 2006 se incorpord esta propuesta en el
libro, editado por esta misma ON&kalto al paraiso: empresas petroleras en areas
protegidas

Como consecuencia de lo descrito, “el movimiento Accidn Ecoldgica, con su
representante, Esperanza Martinez, se embanderaron del proyecto de moratoria

petrolera en el nororiente de la Amazonia ecuatoriana, para, junto a Alberto Acosta

% Tanto Accién Ecolégica como EcoCiencia han expresado, una postura contraria a la explotacion
hidrocarburifera en areas protegidas y territorios indigenas.

24 Oilwatch es una red de Resistencia a las actividades petroleras en los paises tropicales. Cuenta con una
oficina regional de coordinacion en QuitoEcuador, encargada de coordinar con las organizaciones
miembros del Oilwatch y las oficinas regionales en Africa (Nigeria), el Sudeste Asiatico
(Indonesia) y Mesoamérica (Nicaragua) (Oilwatch, 2011).
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darle forma” (Pichilingue, entrevista, 2011), a consecuencia de ello se siguieron
elaborando varias publicaciones y videos para respaldar e impulsar esta propuesta.

La literatura escrita desde los actores se ha orientado en proponer e impulsar la
iniciativa de moratoria petrolera planteada como la solucién a la multitud de conflictos
locales y regionales vividos en la RAE. Uno de los documentos que oficializan la
propuesta es el documeniaiciativa ITT: La Gran Propuesta de un Pais Pequefio
(2009), presentada internacionalmente y liderada por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracion, cuyo representante fue Fander Falconi, funcionario
caracterizado, entre otras cosas, por su acercamiento al movimiento ecologista, y uno de
los principales politicos de izquierda e ideblogos de la Revolucion Ciudadana -
actualmente Movimiento Alianza Pais-.

El texto fue realizado también con la participacion de los integrantes del Consejo
Administrativo y Directivo de la Iniciativa Yasuni ITT (CAD) de ese entonc®s
Marcela Aguifiaga, Ministra del Ministerio de Ambiente; Roque Sevilla,

Presidente del CAD; Francisco Carrion, representante del Presidente de la Republica;
Yolanda Kakabadse, representante de la Sociedad Civil; Malki Saenz, Coordinador
General; y Carlos Larrea, Coordinador Técnico. El documento recoge algunos

lineamientos que fueron el eje para la posterior elaboracion de un fideicomiso que
justifique la propuesta.

Otros textos que se realizaron con la finalidad de promocionar esta propuesta
son: “Andlisis Comparativo de Ingresos Futuros del Estado para el Bloque ITT”, “Dejar
el crudo en tierra o la basqueda del paraiso perdido”, “ITT- Yasuni: entre el petréleo y
la vida", “Yasuni: el tortuoso camino de Kioto a Quito”, “Yasuni ITT cambio de
modelo por el cambio climatico”, “Yasuni ITT: una iniciativa para cambiar la historia”,
entre los principales.

Como resultado del manejo ambiental de las actividades extractivas, en la RAE,

varias han sido las organizaciones (nacionales y extranjeras) que han buscado incidir en

%5 El CAD fue creado con la intencién de elaborar y gestionar la preparacion de los estudios necesarios
para que la propuesta de moratoria se cristalice.

26 posteriormente debido a las duras declaraciones de Rafael Correa, que sostenia que el fideicomiso
elaborado por el CAD y que se pretendia firmar le quitaba soberania al pais, se conformé un
segundo equipo negociador el 13 de febrero del 2010, después de la renuncia de la mayoria de los
miembros del CAD, entre ellos Fander Falconi, Roque Sevilla, Yolanda Kakabadse y Francisco
Carrion.

36



la politica publica, por las preocupaciones y procesos de toma de decisiones ambientales
globales, respaldadas en marcos legales y politicos como la “Declaracion de Estocolmo”
(1972), la “Carta mundial para la naturaleza” (1982), el “Informe Brundtland” (1987), la
“Declaracion de Rio” y la “Agenda XXI” (1992), el “Borrador de convencion
internacional sobre medio ambiente y desarrollo” elaborado por la UICN (1995), y la
“Declaracion del milenio” (2000) (Jeffery, 2004: 14-16 citado en Fontaine, 2008:171).

En base a lo descrito, el movimiento ecologista ha realizado un barrido de los
impactos sociales y ambientales que las actividades petroleras han causado en las zonas
aledafnas a la explotacion, las mismas que fueron justificaciones para el planteamiento
de que la moratoria petrolera sea considerada como la Unica salida y solucion al
problema generado por la explotacion petrolera dentro de la Amazonia, particularmente,
en el Parque Nacional Yasuni.

La propuesta de moratoria petrolera marco una ruptura en el proceso de la
incidencia del movimiento ecologista sobre las politicas publicas, donde parece ser que
pasa de ser un actor militante y radical discursivo, a uno que incide en la politica y que

genera debates publicos en torno a las opciones del modelo de desarrollo.

Formulacién de la Iniciativa Yasuni ITT como un problema publico

Lo detallado, en la seccién anterior, cred el clima adecuado para que la propuesta de
moratoria petrolera en el Yasuni entre con fuerza en la vida politica nacional impulsada
por el movimiento ecologista.

Posteriormente, este planteamiento se cristaliz6 en la Iniciativa Yasuni ITT,
misma que surgié en un escenario donde los resultados dependian principalmente de la
compensacion; propuesta politica que debia desarrollar lineamientos relacionados con
un modelo de transicién a un Ecuador post petrolero, plasmado en los actuales objetivos
de desarrollo del Plan Nacional del Buen Vivir (2009-2013).

Sin embargo, esta propuesta estd desarticulada con la poblacién directamente
afectada del Yasuni, en el sentido de que, pese al sinnUmero de conflictos
socioambientales generados por la actividad extractiva en sus territorios, las
comunidades no fueron consultadas acerca de si se quiere o no actividad extractiva; y

mas aun, que se plantee una moratoria a las actividades de las empresas petroleras, las
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cuales actuaban como Estado en la RAE. Es decir, las ONGs ecologistas nacionales y
extranjeras, asumieron representarlas.

Los actores clave que elevaron este problema social -promovido por el
movimiento ecologista- a un problema publico, tomaron un lugar significativo en la
vida politica a partir de la conformacion del actual Movimiento Alianza Pais, donde se
vincularon  personalidades de distintas corrientes: nacionalistas, pragmaticos y
ecologistas de izquierda. De entre ellos se destacan diversas agrupaciones politicas y
sociales como Alianza Democréatica Nacional, de Manuela Gallegos; Iniciativa
Ciudadana, de Gustavo Larrea; y Alianza Bolivariana Alfarista, de Leonardo Vicuiia, y
otras que mas tarde se anexaron: el Movimiento Pais, de Freddy Ehlers; el movimiento
Nuevo Pais, de Fernando Cordero, Ruptura de los 25, Iniciativa Ciudadana, Movimiento
PAIS, Jubileo 2002, y Alternativa Democrafica

Correa también sumé a este circulo sus amistades de la infancia, compafieros de
la universidad, colegas de catedra y otras personas de su cdfifiaqzianes
conjuntamente elaboraron el Plan de Gobierno 2007-2011 para ser expuesto en el 2006
durante la campafia presidencial de Rafael Correa.

En este documento se plasmé formalmente la intencionalidad de una moratoria a
las actividades extractivas, donde se puntualizaba entre otras cosas, que:

En este empefio por repensar la politica petrolera, aparece con
creciente fuerza la necesidad de analizar con seriedad en la posibilidad
de una moratoria de la actividad petrolera en el sur de la Amazonia
ecuatoriana, atada a una suspension del servicio de la deuda externa.
Seria imperdonable que se reedite la destruccién ambiental y social
experimentada en el norte de la Amazonia. Ademas, es preciso
manejar el petréleo existente como una reserva energética para el
futuro, a ser extraida posteriormente, siempre que existan suficientes
garantias para no poner en riesgo la principal riqueza de la Amazonia:
su biodiversidad (Plan de Gobierno del Movimiento PAIS 2007-2011:
47).

En dicho plan de gobierno, aparte de plantearse la suspension de la extraccion petrolera,
también se proponia transformar al Ecuador en una potencia ambiental, sefialandose,

ademas: “Mantener, efectivamente, al menos el 40% del territorio nacional como area

2 http://lwww.hoy.com.ec/noticias-ecuador/el-poder-se-esconde-detras-del-buro-de-alianza-pais-

328827.html

28 Ricardo Patifio, Alberto Acosta, Fander Falconi, René Ramirez, Eduardo Paredes, Betty Amores,
Gustavo Darquea, entre otros.
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protegida para la conservacion del patrimonio de biodiversidad, ademas de incorporar la
dimensién ambiental en las politicas econdémicas y productivas” (Plan de Gobierno del
Movimiento PAIS 2007-2011: 48). Lo que indica que desde ese entonces se venia
desarrollando no solamente la idea de una moratoria petrolera, sino también,
materializar propuestas ambientales e incidir en la politica ambiental, especialmente en
la politica de conservacion.

La moratoria pasé a convertirse en un problema publico cuando dentro del
gabinete del electo presidente Rafael Correa se design6 como ministro de Energia y
Minas’® a Alberto Acosta (vinculado al movimiento ecologista desde hace mas de 20
afios y uno de los mentalizadores del Movimiento Alianza Pais), quien la situé dentro de
este ministerio, para posteriormente, trasladarla a la Constituyente, decision que
coadyuvé a colocar los desasosiegos ambientales al maximo nivel del poder

ecuatoriano.

Actores claves
Es importante mencionar la relacion entre los actores claves, que aparte de ser
economistas, han incidido desde el lanzamiento oficial de la Iniciativa Yasuni ITT:
Rafael Correa, Alberto Acosta y Fander Falconi.

Rafael Correa, fue ministro de Finanzas en el gobierno de Alfredo Palacio,
caracterizado por su posicion anti-sistema y de rechazo a los partidos tradicionales. Lo
identifica un discurso nacionalista, que le permitié juntar adeptos con ideas de cambio,
entre ellos, movimientos de derechos humanos e intelectuales de izquierda. Actualmente
es presidente del Ecuador, y esta dotado de legitimidad segun el analisis de Hall y
Taylor (1996).

Esta legitimidad queda evidenciada en varios procesos electorales consecutivos
gue le han sido favorables, entre los cuales estan: dos elecciones presidenciales: la
primera (2007-2011), con el 56,7% de los votos contra Alvaro Noboa vy, la segunda
(2009-2013), con 52% de los votos frente a Lucio Gutiérrez; dos consultas populares, la
primera en abril 2007 con miras a instalar una Asamblea Constituyente con plenos

poderes, que redacté una nueva Carta Magna, con la aprobacién del 82% de los votos,

29 Actualmente Ministerio de Recursos no Renovables.
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donde el oficialismo obtuvo la mayoria absoluta en la eleccion de constituyentes (80 de
los 130 escafios), que con 94 votos aprob6 la Carta Magna en julio de 2008; y la
segunda consulta popular y referéndum en mayo 2011, donde obtuvo un nuevo triunfo
electoral con el 56,49% y en septiembre 2008 mediante referéndum constitucional se
aprobo la nueva Constitucién con un 64% de los sufragios.

Esta legitimidad se puso de manifiesto en el levantamiento social que respaldé al
gobierno el 30 de septiemBtelel 2010...

Alberto Acosta, economista de izquierda, con una conciencia ambientalista que
la fue construyendo desde hace 20 afios junto a su esposa Ana Marfd. \Barea
intereses y convicciones se plasmaron en investigaciones y editoriales sobre deuda
externa, dolarizacion, explotacion petrolera, integracion energética, emigracion y
articulos en torno a la Iniciativa Yasuni ITT. Es uno de los co-autores y coordinadores
del libro“Asedios a lo Imposible: Propuestas Econdmicas en Construgcjanto
a Rafael Correa, Fander Falconi, entre otros. En los 80°s manejo los contratos de venta
de crudo ecuatoriano en la Gerencia de Comercializacién de CEPE, y se conocié con
Rafael Correa, en el Foro Ecuador Alternativo.

En el domicilio de Acosta, Falconi y otras personalidades crearon la candidatura
de Correa a la presidencia. Fue ministro de Energia y Minas, y presidente de la
Asamblea Nacional Constituyente 2007 durante el gobierno de Correa. (El Comercio,
2007). Lidero la elaboracion de la Constitucion, en donde le daba un tratamiento a la
parte ambiental de forma transversal. Por primera vez esta Carta Magna dota de
derechos a la Tierra o Pacha Mama, es decir, el medio fisico. La Naturaleza, es parte
integral de la Constitucién del Ecuador a través de la nociéButebk Kawsag Buen
Vivir (Capitulo Séptimo del Titulo II).

Fander Falconi, economista ecoldgico, uno de los principales politicos de

izquierda e idedlogos de la Revolucion Ciudadana -actualmente Movimiento Alianza

30 E1 30 de septiembre 2010, conocido como el 30-S, tras una confusa protesta de elementos de la tropa de
la Policia Nacional del Ecuador, seguido del discurso presidencial de Correa, se origind una
situacion cadtica y ofensiva que concluyd con varios muertos y heridos. El gobierno maneja una
teoria conspirativa sobre la huelga y su posterior conflicto, alegando que fue producto de un
complot planificado por la oposicion para derrocar al presidente como un intento de golpe de
Estado (CENAE, 2010).Este argumento no es compartido por otros actores que califican al
conflicto como un motin que se salié de control tanto para los policias rebeldes como para el
gobierno y que actualmente es objeto de controversia y juicios.

31 Bidloga ambientalista comprometida con esa causa hace 30 afios (El Universo, 2008a)
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Pais-. Se conocieron hace casi 30 afios con Acosta, con quien ha realizado
investigaciones que sirvieron de base para estructurar el Plan de Gobierno de Rafael
Correa. Fue Secretario Nacional de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES), y Ministro de Relaciones Exteriores de Ecuador durante el
gobierno de Correa (El Comercio, 2007).

Juntos son los principales “actores influyentes” segun Kingdon, que marcaron
los episodios de la propuesta de moratoria petrolera, para que sea incluida en la agenda
publica, debido a la concordancia de ideales y coalicibn de motivaciones que existian

entre ellos —en ese entonces-, ademas del contexto situacional-politico en el poder.

Agenda politica

Una ventana de oportunidad abierta
Para que este problema haya sido considerado dentro de la agenda politica fue necesario
qgue una ventana de oportunidad se abriera (Kingdon, 2003).

Segun Kingdon (2003) esta ventana de oportunidad se abre cuando se cruzan: el
problema -en este caso el problema ambiental-, las alternativas politicas -la propuesta de
no explotacion- y las coyunturas politicas, representadas por las medidas y politicas que
el Estado estaba desarrollando con la presencia de actores claves dentro de él, como
Fander Falconi y Alberto Acosta, que coincidiendo sus intereses ambientales influyeron
para que la Iniciativa sea insertada en la agenda.

La Iniciativa Yasuni-ITT encontré un eco favorable entre la opinion publica
nacional e internacional, asi como también hallé acogida nacional por varios grupos de
interés, como las organizaciones sociales y ambientales, que vieron en la propuesta de
moratoria petrolera una respuesta a sus demandas. Esta idea, Unica en el mundo,
también tuvo repercusion positiva a nivel internacional, debido a la evidencia de los
problemas ambientales globales, principalmente el cambio climéatico y la disminucién
de la biodiversidad.

El problema ambiental estaba claramente identificado y justificado. Mediante
una fuerte presion, el movimiento ecologista supo aprovechar la ventana de oportunidad
abierta, debido a: 1) la consolidacién del Movimiento Alianza Pais (que representaba un

cambio de sistema), 2) la atribucién del Premio Nobel de la Paz al IPCC y Al Gore, y 3)
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los apoyos internacionales al movimiento ecologista (Fontaine, 2010:243), para insertar
el problema ambiental. Consecuencia de lo anterior, se marc6 un precedente clave para
que este problema sea considerado dentro de la agenda politica del actual gobierno.
Porque, a pesar del representativo volumen de crudo pesado que contienen los campos
ITT*? (asi como también los precios altos en los mercados mundiales) se generd
expectativas de explotacion en los gobiernos de Lucio Gutiérrez y Alfredo Palacio, y en
el gobierno de Correa, esta alternativa fue incluida dentro de la agenda politica, llamada
desde ese entonces “Iniciativa Yasuni¥TT

Carlos Pareja, ex presidente de EP Petroecuador, tenia mentalizado entre los
proyectos extractivos la explotacion del ffTsin embargo, en marzo del 2007, se
resolvio en el directorio de Petroecuador (25-DIR-2007-03-30) que:

Se acepté como primera opcion la de dejar el crudo represado en
tierra, a fin de no afectar un area de extraordinaria biodiversidad y no
poner en riesgo la existencia de varios pueblos en aislamiento
voluntario [...] esta medida ser4 considerada siempre y cuando la
comunidad internacional entregue al menos la mitad de los recursos
gue se generarian si se opta por la explotacion del petréleo, recursos
que requiere la economia ecuatoriana para su desarrollo (Acosta,
2010).

A partir de lo cual se establecié un Plan A y un Plan B para el Bloque ITT. El Plan A
consistia en la no explotacion del crudo del Eje ITT, que fue expuesta en abril del 2007
como primera opcion de Plan de Gobierno de Rafael Correa, llamada desde entonces
“Iniciativa Yasuni ITT” o “Plan A”; mientras el Plan B de explotacién quedo planteado
efectivizarse una vez que no haya sido posible la primera alternativa.

Simultaneamente a la presentacion formal del Plan A por el gobierno del
Ecuador, se designé al Ministerio de Recursos No Renovables (MRNR) para que
formule la propuesta de explotacion del ITT, denominado Plan B. Este plan esta
conformado por cuatro alternativas de explotacion resueltas en el directorio de

Petroecuador (25-DIR-2007-03-30): 1) desarrollar el campo en forma directa por parte

32846 Mbbl de reservas probadas de petréleo (GN-PNUD, 2010)
% La Iniciativa Yasuni ITT se estudiara en el siguiente capitulo.

3% Tal es el caso que, al estar los pozos 1y 3 del campo Ishpingo: dentro de la zona intangible (El Ing.
Carlos Pareja, en calidad de Presidente Ejecutivo de Petroecuador solicit6 mediante Oficio No.
269 — PROA- 2007, a la Presidencia de la Republica, que se corrijan las coordenadas 8 y 9 de la
Zona Intangible, a fin de que los pozos Ishpingo 1 y 3 queden fuera de la ZI (Narvaez, 2009:141)
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de Petroecuador; 2) a través de alianzas estratégicas con empresas estatales; 3) por
medio de una licitacion internacional; y 4) a través de la conformacion de una empresa
de economia mixta (MEM, 2007:6).

Caracteristicas del Eje Ishpingo-Tambococha-Tiputini ITT

Previo al analisis del Plan B y posteriormente del Plan A, es necesario dar una
aproximaciéon a los factores: reservas y precios del Bloque ITT, que permiten
comprender la complejidad de la Iniciativa y de sus repercusiones, hasta la actualidad.
Considerando que en las cuatro ultimas décadas el petréleo ha desempefiado un papel
fundamental en el crecimiento socio-econémico y politico del Ecuador, a tal punto que
las posibilidades de desarrollo continlan dependiendo en gran medida de la evolucion
de este sector, debido a la dependencia de la economia ecuatoriana a la venta del
petréleo. Para el 2010, las exportaciones de crudo y derivados significaron el 56% de
todas las exportaciones, y los ingresos petroleros representaron en promediael 29%
presupuesto general del Estado (BCE, 201la). Ademads, existe una representativa
“participacién de los hidrocarburos en el suministro energético mayor al 83%”
(Fontaine, 2010:164) por lo cual, Ecuador presenta una economia altamente dependiente

a los hidrocarburda

Factor cantidad de reservas
La primera fase de exploracion del ITT inici6é en 1983 y culminé con la perforacion del
pozo Ishpingo 1. Para el 30 de junio de 1993, Petroproduccion descubre que el eje
Ishpingo-Tambococha-Tiputini (ITT) posee reservas de 1.000 Mbbl (ElI Universo,
2008b), pero mas tarde en 1992 a través de la prospeccion, esta empresa estimé las
reservas en alrededor de 700 Mbbl de un crudo pesado de entre 15° y 18° API (Narvaez,
2009:139).

De acuerdo los datos del Ministerio de Minas y Petréleos, las reservas
probada® (1P) se ubican en 944.5 Mbbl, las reservas probadas + probgBREen

% El financiamiento de la politica social depende en gran parte de la renta generada por la actividad
hidrocarburifera. Fontaine, asevera, que existe una tension entre el desarrollo econémico basado en
la extraccion de hidrocarburos y la proteccion del medio ambiente (2007).

% Las reservas probadas, son las cantidades estimadas de petréleo crudo, gas natural y liquidos de gas
natural que datos geoldgicosy de ingenieria demuestran con razonable certeza que puede ser
recuperable después de una fecha determinada a partir de yacimientos conocidos y de las
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950.7 Mbbl, mientras que las reservas probadas + probables + pg@iisiegan a
2.481.2 Mbbl (Narvaez, 2009:141). Pero, en base a la Actualizacion del Estudio
realizado por Beicip Franlab (filial del Instituto Francés de Petrdleo), las reservas (1P)
se ubican en 607 Mbbl, las (2P) en 909 Mbbl, mientras que las (3P) llegan a 1.301.6
Mbbl, sobre los primeros 25 afios de produccion (Beicip Franlab, 2004:11). Sin
embargo, en el proyecto de Prefactiviidad del Desarrollo Campos Tiputini-
Tambococha, realizado por Petroamazdhks cifras varian, siendo: las (1P) de 412
Mbbl, las (2P) 920 Mbbl, y las (3P) 1.531 Mbbl (Petroamazonas, 2010).

La OLADE, por su parte sefiala que las reservas certificadas del campo ITT son
de (960 Mbbl)” (OLADE, 2011:4). Mientras que, la cifra que se menciona en el
Fideicomiso para la Iniciativa Yasuni [1°Tes alrededor de 846 Mbbl de reservas
probadas de petréleo (GNE-PNUD, 2010a) con un gradd* ARlicado entre 5y 18,
que representan aproximadamente el 25.14% de las reservas probadas del Ecuador
(MEM, 2007:26).

Tabla 1. Reservas de petréleo en el eje ITT

BLOQUE ITT 1P 2P 3P
RESERVAS RESERVAS PROBADAS RESERVAS PROBADAS +
PROBADAS + PROBABLES PROBABLES + POSIBLES
(Mbbl) (Mbbl) (Mbbl)
Petroamazonas 412 920 1.531
(2010)

condiciones de funcionamiento. Sise usan métodos deterministicos, el término es una certeza
razonable de la intencion de expresar un alto grado de confianza en que las cantidades se
recuperen. Si se utilizan métodos probabilisticos, debe haber al menos un 90% de probabilidad de
que las cantidades realmente recuperadas seran iguales o superiores la estimacion (Beicip Franlab,
2004:16).

%" Las reservas probables, son aquellas reservas no probadas que el anélisis de datos geoldgicos y de
ingenieria sugieren que es mas probable que no sea recuperable. En este contexto, cuando se
utilizan métodos probabilisticos, debe haber en por lo menos un 50% de probabilidad de que las
cantidades realmente recuperadas seran iguales o superior a la suma de la estimacion de reservas
probadas mas probables (Beicip Franlab, 2004:16).

% Las reservas posibles son aquellas reservas no probadas que el analisis de datos geoldgicos y de
ingenieria sugieren que es menos probable recuperables que las reservas probables. En este
contexto, cuando se utilizan métodos probabilisticos, debe haber en por lo menos un 10% de
probabilidad de que las cantidades realmente recuperadas seran iguales o superior a la suma de la
estimacion de reservas probadas mas probables méas posibles (Beicip Franlab, 2004:16).

39Ver Anexo No. 3: Reservorios del estudio de Prefactibilidad desarrollo Campo Tiputini-Tambococha.
“CEste fideicomiso y los términos en los cuales se firmé, se explicara mas adelante.

41 American Petroleum Institute API, es una medida de densidad que describe qué tan pesado o liviano es
el petréleo comparandolo con el agua.
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BLOQUE ITT 1P 2P 3P
RESERVAS | RESERVAS PROBADAS| RESERVAS PROBADAS +
PROBADAS + PROBABLES PROBABLES + POSIBLES
(Mbbl) (Mbbl) (Mbbl)
Beicip Franlab 607 909 1.301.6
(2004)
Ministerio de 944.5 950.7 2.481.2
Minas y Petréleos
(2008)

Fuente: Narvaez (2009:141); Beicip Franlab (2004:11) y Petroamazonas (2010)
Elaborado por: La autora

Las cifras de las reservas del Bloque ITT (Bloque 43) varian dependiendo la fuente de
informacién, lo cual es logico porque no es posible estimar la “produccion diaria, asi
como la tasa de produccidbn mas conveniente para la vida de los campos hasta no
conocer las caracteristicas petrofisicas de los campos” (Sinopec, 2008). Sumado a que,
estos valores son calculados a partir de sismica 2D; de una interpretacion de las
reservas, las cuales se podrian saber certeramente s6lo en el momento de perforacion de
los pozos de evaluacion, que tienen por objeto “encontrar el contacto agua petroleo que
permita delimitar el cierre efectivo de esos campos y calcular el volumen de reservas
probadas (...) se requiere 6 meses para su ejecucion” (Petroproduccion, 2008:4). Para
tener una cifra més aproximada a la realidad, se puede realizar sismica 3D.

El crudo del ITT, se tiene previsto se destine a la Refineria del Pacifico que
impulsan Ecuador y Venezuela, a través del cual se prevé el procesamiento de 300 mil
barriles de crudo, de los cuales 200 mil provendrian de Venezuela y 100 mil del ITT
(Hoy, 2008). Desde el afio 1972, el pais es considerado exportador neto de petréleo,
ocupando un rango intermedio en la geopolitica de los hidrocarburos en América
Latina, con un “3% de las reservas probadas de crudo de América Latina y El Caribe.
Muestra un crecimiento del 63% en 2008 respecto a sus niveles de 2007. (OLADE,
2011:4).

De acuerdo a lo que sefiala Acosta, hay que considerar que en alrededor de unos
15 afios, Ecuador podria dejar de ser un pais exportador de hidrocarburos. Por un lado
las reservas son finitas, y por otro, el crecimiento de la demanda de los derivados de

petr6leo aumenta de manera sostenida (Acosta, entrevista, 2011).
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Factor precio

Los precios del petréleo son muy dificiles de predecir por su volatilidad; por ejemplo,

en enero del 2008, el precio del petréleo superd los USD 100/barril por primera vez en
su historia, llegando hasta los USD 147/barril en julio del mismo afio, debido a
fendbmenos especulativos de alta volatilidad que condujeron a un fuerte descenso
durante el mes de agosto. Esta variabilidad esta sujeta principalmente a factores
exégenos como: el aumento de la demanda de energia de los paises emergentes (China,
Brasil, etc.) conflictos geopoliticos, recesiones econémicas mundiales, especulacion del

mercado Y, principalmente, la declinacion de las reservas petroleras, entre otras.

Gréfico 1. Precios del Petréleo WTH entre los afios 1991 al 2010

Precio de Petréleo WTI (1991-2010)
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Fuente: Petroecuador, Energy Information Administration (EIA) y Base de Datos de Estudios (BDE) del
Banco Central del Ecuador en BCE (2011b)
Elaborado por: La autora

Como se observa en la gréfica, el afio 2009 esta marcado por una caida de los precios

del petroleo, debido a factores externos como la crisis econémica 2008, (producida por

42 Abreviatura empleada para identificar el crudo marcador West Texas Intermediate. El precio real de un
mes A es igual al precio nominal del mes A por el IPC del mes base (dato de Ultimo mes
publicado), dividido para el IPC del mes A (BCE 2011b).
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una expansion artificial del crédito). En este afio los precios del petréleo cayeron y solo
a finales del mismo afio tienden a la alza, hasta alcanzar el precio de “USD 91,88 al 7 de
octubre del 2011” (Precio Petréleo, 2011).

“Plan B” Desarrollo del ITT

El Bloque ITT, es considerado una de las mas importantes reservas petroleras de los
ultimos afos, por lo cual la intencién del Estado ecuatoriano es la explotacién de este
blogue en el caso de que la Iniciativa Yasuni-ITT “no tenga feliz término”
(Petroamazonas, 2010), y asi, con la renta generada por la extraccion petrolera, financiar

los programas nacionales, al respecto Fontaine sefiala:

La apertura de la década de los afios hoventa coadyuvé a desarrollar el
sector petrolero ecuatoriano, en particular gracias al incremento de las
Inversiones Extranjeras Directas IED, tuvo dos tipos de consecuencias
para el sector petrolero. Fue un incentivo fuerte para incrementar las
IED necesarias a la exploraciéon y explotacién de nuevos bloques
petroliferos. Sin embargo, esto se acompafié de una privatizacion
creciente de la produccion, hasta que el Estado se volviera minoritario
en vispera de la eleccion de Rafael Correa. El reequilibraje de la
participacion estatal en el sector petrolero constituye entonces un reto
para el Estado, que el proyecto ITT permite enfrentar (Fontaine,
2008:180)

El eje ITT cuenta una extension de 205.554 ha, y esta compuesto por tres campos
Ishpingo, Tambococha y Tiputini «Bloque ITT» localizados en el Bloque 43.
Geograficamente esta ubicado dentro de 2 zonas de proteccién: una zona denominada
Zona Intangible(Zl), que cubre un &rea de aproximadamente 30.167 ha dentro del
bloque; y la segunda, undona de Amortiguamient@ZA) con una extension de
aproximadamente 37.625 ha; ambas en su conjunto ocupan un 33 % del &rea total del
Bloque (ESPE-NCT (2008:%

Por lo cual tanto al Ministerio de Energia y Mita{MEM) como a

Petroecuaddr, en el afio 2007, el gobierno les delegé la responsabilidad de elaborar la

“3Ver Anexo No. 4: Mapa de Ubicacién del ITT.
44 Ministerio de Recursos Naturales no Renovables.

45 Petroproduccion, Proyecto ITT con fecha abril 2009.
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Propuesta para el Desarrollo del Plan Bntre las actividades planteadas por el MEM

(2007:44-46), en el afio 2007 se establecia:

i) desarrollar integralmente el campo ITT y la cadena productiva;

i)  considerar que la mejor opcion es la constitucion de una Empresa de Economia
Mixta;

iii) «mientras Petroecuador desarrolla la Consulta Previa y los Estudios de Impacto
Ambiental» preparar: los términos de referencia del proyecto, las bases de
licitacién internacional, las bases contractuales para la constitucion de una
empresa de economia mixta, via convenio con Venezuela o licitacidon
internacional para escoger el socio, ademas, desarrollar los términos de referencia
para la preparacion de la ingenieria basica y de detalle de la fase de produccién
anticipada y, desarrollar una estrategia de negocios para el proyecto integral,

iv) el momento en que se decida la explotacion del campo ITT, iniciar la operacion la
produccion anticipada a través de Petroecuador; y

v) evaluar la conveniencia de convocar a una licitacion internacional para la
identificacion del socio u optar por la aplicacion del convenio con la Republica

Bolivariana de Venezuela.

Sin embargo en el afio 2008, mediante Resolucion No. 76-DIR-2008-09-02, a
Petroecuador se le dispuso: “trasladar a la administracion para que, conjuntamente con
el Ministerio de Finanzas -por la emision de bonos de garantia-, y con el Ministerio de
Minas y Petréleo -por tratarse de crudos pesados-, preparen la documentacion
precontractual para estructurar la licitacion del Proyecto ITT con la doble opcion”
(Petroproduccién, 2009:8) por lo cual Petroecuador (Petroproduccién, 2009: 17-41)
planteé dos alternativas:

i) operacion directa por parte de Petroecuador, donde considerd: la trayectoria de los
pozos, plataforma del tipo de produccién, facilidades instaladas, produccion
temprana y el esquema, cronograma de actividades, aspectos de gestion ambiental,
evaluacion econoémica y distribucién de ingresos; y

i)  operacion a través de la licitacion internacional, donde puntualizd: el nivel de
participacion de Petroecuador, concepto de regalias, acciones para comunidades y

gobiernos seccionales, y los documentos precontractuales.
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De igual manera, en el afio 2008 la empresa estatal china SINOPEC, presentdé a
Petroecuador la propuesta del proydog&sarrollo Integral del Bloque ITTpero el 24
noviembre del 2008, en respuesta a la solicitud del Vicepresidente Ejecutivo del
Consejo de Administracion Petroecuador (CAD), respecto de la “Presentacién en el
Desarrollo Integral Del Bloque ITT”, esta empresa sefialé que no pueden determinar un
costo por barril, y que “la inversion real sera determinada una vez concluida la Fase 1
de la propuesta (estudios geologicos, geofisicos, sismica, pozos adicionales, etc.)”
(Sinopec, 2008).

Asi, también se realiz6 détstudio de Visualizacién para el Desarrollo del
Bloque ITTen junio 2008llevado a cabo pda Escuela Politécnica del Ejército (ESPE)
y NCT Energy Group, C.A., donde se sefala que podria lograrse una produccién de
crudo de unos 100 mil barriles/dia, y concluye que la mejor modalidad de contrato para
la Fase Il (Alternativa Contractual para el Proyecto ITT) del proyecto es a través de la
conformacion de una compafiia mixta, ya que estaictura legal “permite capitalizar
las inversiones previas, se rige por el derecho privado y facilita la consecucion de
financiamiento internacional” (ESPE-NCT, 2008:65-66); mientras que las otras
modalidades de contrato indican:

Los contratos de asociacidn no son una estructura legal para el
desarrollo del Proyecto ITT ya que no obligan a los potenciales socios
estratégicos de PETROECUADOR a reconocer las inversiones
efectuadas a la fecha por el Estado en el Proyecto ITT. Los contratos
de participacion no deben utilizarse para el desarrollo del Proyecto
ITT ya que no existe experiencia a nivel internacional en la aplicacion
de esta estructura legal para un proyecto integrado, y su utilizacién
seria percibida como un riesgo para los potenciales socios
internacionales. Los contratos de bienes y servicios solo se aplican
para proyectos relacionados con exploracion y explotacién de crudo y
no para proyectos verticalmente integrados. (ESPE-NCT, 2008:64-
65).

En el 2009, durante el cuarto taller petrolero de Petroecuador realizado el 18 de
diciembre, Correa solicité a Petroamazonas que reali€aal de Desarrollo de los
Campos Tiputini y TambococHaT), basado a los estudios de: Beicip Franlab 1995,
Estudio de simulacion Occidental 2003, y también considerando las propuestas de

Petrobras y en la de Sinopec-Petrobras-ENAP. En el Plan de Petroamazonas se sefala

(Petroamazonas, 2010: s/p):
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- una evaluacion de proyectos integrados, que plantea un andlisis técnico-econémico
para la explotacion de los campos TT en una fase temprana “considerando la
integracion del Bloque 31 [...] y se posterga el desarrollo del campo Ishpingo bajo
una licitacién o alianza estratégica con una empresa externa para la seleccion de la
mejor tecnologia aplicable al proyecto, ya que la explotacion de estas reservas
tienen un riesgo tecnolégico asociado para su procesamiento y transporte”,

- se requiere instalaciones basicas de bombeo multifasico, linea de transporte y de
recoleccion de fluido, distribucion eléctrica y auxiliares, para la produccion del
fluido de TT;

- el procesamiento se proyecta que se realice en las facilidades existentes de EPF
(Edén-Yuturi), repotenciand% los sistemas de separacion de fases, generacion
eléctrica, tratamiento, almacenamiento e inyeccién de agua (Petroamazonas, 2010);

- las Facilidades bésicas TT, requieren una é&rea total estimada de 21 Ha, y la
produccion Tiputini estaria prevista sea a comienzos del cuarto afio del inicio del
proyectd’, cuya valoracién econémica que representa el 50% de las reservas del
campo ITT, generarian al Estado un valor presente neto de USD 6,328 millones y un
valor corriente de USD 18,605 millones, aproximadamente USD 1,000
millones/afio (Petroamazonas, 2010).

Es decir, ya se tienen preparadas las propuestas de explotacion a ser implementadas una

vez que la primera opcion impulsada por el gobierno (Plan A), no se aplique. Ademas

de estas propuestas, ya se han realizado los Estudios de Impacto Ambiental, lo cual se
sostiene en base a la informacion recopilada y entrevistas realizadas en el transcurso de
esta investigacién, donde se comprobd que ya estan listos los Estudios de Impacto

Ambiental (EIA) y las respectivas Audiencias Publicas (de los borradores de los EIA)

para el desarrollo del campo ITT, entre las cuales constan proyectos:

a. “Estudio de Impacto y Plan de Manejo Ambiental para la Central de Generacion de
76 MW y Lineas de Distribucion Eléctrica (ITT)” (ETW-001, entrevista, 2011; y
ETW-002, entrevista, 2011);

46 El término repotenciacion se refiere a una expansion y modificacion de las facilidades existentes.

47 Ver Anexo No.5: Cronograma de Ejecucidn para el Desarrollo del campo TT.
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b. “Estudio y Plan de Manejo Ambiental del Proyecto de Desarrollo y Produccion de
los Campos Tiputini-Tambococha” (ETW-001, entrevista, 2011; y ETW-002,
entrevista, 2011) y

c. El proyecto «agresivd$“Estudio de Impacto y Plan de Manejo Ambiental para la
Sismica 3D del campo Tiputini-Tambococha” (ETW-001, entrevista, 2011; y
ETW-002, entrevista, 2011).

Los técnicos encargados del levantamiento de la informacién para la linea base de los

EIA “firmaron un acuerdo de confidencialidad” (ETW-003, entrevista, 2011) sobre lo

gue hallaban en los trabajos de campo.

Conclusiones

En este capitulo se establecieron algunas conclusiones, principalmente:

Las multiples delimitaciones tras el Parque Nacional Yasuni y el Territorio Waorani, se
realizaron en funcioén de los intereses del Estado de explotar los recursos petroleros en
areas cada vez mas sensibles, a pesar de las declaraciones ambientales que tiene el
Parque, poco o nada se hace frente a la necesidad de la renta petrolera. Y ahora, a pesar
de que el Bloque 15 y 31 estan a cargo de la empresa publica Petroamazonas, resulta
mas irénico aun, ver que el Estado, a través de esta empresa, contraviene los preceptos
ambientales que protegen a la Reserva de Biosfera en su zona nucleo de toda actividad
gue no es sustentablemente armonica con las necesidades futuras. Determinandose una
contradiccion en el Estado entre explotar o conservar sus recursos naturales.

A partir de los impactos socio-ambientales que trajeron consigo las actividades
extractivas en la Amazonia, el movimiento ecologista ha incidido en la opinién publica
para plantear como Unica solucién al problema ambiental la no explotacion indefinida
en el ITT. Desde el Plan de gobierno del actual presidente, ya se venia impulsando la
idea de conservacién como un eje estratégico de gobierno, que llegado su momento los
actores claves, Alberto Acosta y Fander Falconi plantearon e impulsaron el que esta
alternativa sea considerada como primera opcion en la agenda del gobierno; estos

actores claves son los principales actores que marcan los episodios de la propuesta de

“8 El termino “agresivo” fue mencionado por la ministra de ambiente, Marcela Aguifiaga, cuando se
referia a los campos Armadillo y Gabarén “"las actividades de prospeccion sismica 3D representan
la etapa mas intrusiva en el proceso de explotacién petrolera en relacion con los territorios de estos
pueblos” (MAE, 2008).
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moratoria petrolera, para que sea incluida en la agenda publica, debido a la
concordancia de ideales y coalicion de motivaciones que existian entre ellos —en ese
entonces-, ademas del contexto situacional-politico en el poder. A partir de lo cual se
crearon algunas publicaciones que permitieron promocionar la propuesta.

Pese a que la no explotacién del ITT fue planteada como primera opcion de
gobierno Plan A, es ambiguo ver como el Estado, a la par de ello, se esfuerza por
acelerar los medios y tener la mayoria de estudios ambientales y técnicos practicamente
listos, bajo un alto grado de confiabilidad, esperando un fatal desenlace del Plan A. Lo
gue demuestra que no solo es de antes sino que ahora también los problemas y
conflictos ambientales en la Amazonia son producidos en su mayoria por la

esquizofrenia estatal.
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CAPITULO 1lI
INICIATIVA YASUNI-ITT, INSTRUMENTO POLITICO

En este capitulo se estudia cédmo la Iniciativa Yasuni ITT se articula conforme la
marcha, para finalmente desembocar en su inviabilidad. Asi, en una primera parte se
estudia qué es la propuesta y en qué consiste, cuales han sido los mecanismos para
hacerla viable y cuantas versiones ha tenido en el camino, para finalmente analizar al
instrumento Fideicomiso Mercantil, de la Iniciativa Yasuni-ITT y las repercusiones que

se generan en torno a él, hasta llegar a determinar en qué estado se encuentra.

“Plan A” Iniciativa Yasuni-ITT

La Iniciativa Yasuni-ITT o Plan A, una vez asumida dentro de la agenda politica del
gobierno ecuatoriano, el primero de abril del 2007, se estructur6 en base a una serie de
estudios que analizaban la forma como esta propuesta (inédita en el pais y en el mundo)
podia estructurarse, para que, a pesar de la necesidad de renta y de los derivados del
petréleo, el Estado no explote a perpetuidad aproximadamenté ®dnes de

barriles de reservas de crudo pesado del eje Ishpingo, Tambococha y Tiputini (ITT), a
cambio de aportes o contribuciones por la mitad de los ingresos que el pais recibiria si
explotara esas reservas petroleras.

Sin embargo como se explicé anteriormente, la cantidad de reservas petroleras
en el ITT adn es incierta, sumado a que el calculo de los ingresos esperados por la no
explotacion han variando en funcion a los intereses de quienes desarrollaban el
proyecto. Inicialmente se contempld la cifra de USD 1.050 millones, posteriormente
USD 1.750 millones y en otro momento USD 4.600 millones, hasta oficialmente
plantear la cifra de USD 3.600 millones, que representaria la mitad de los ingresos que
percibiria el Estado por explotar las reservas del ITT, sin tomar en consideracion las
posibles ganancias generadas por la venta de derivados del petréleo.

El Plan A, radica en el interés del Estado ecuatoriano por involucrar a través de

una participacion financiera a los paises industrializados, basandose en un principio de

4% GNE-PNUD, 2010a
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corresponsabilidad ambierfal e “implica el compromiso internacionalmente
vinculante de Ecuador para mantener indefinidamente bajo tierra las reservas petroleras
del campo ITT” (Yasuni ITT, 2010); por lo que, segun lo descrito en el proyecto, el
dinero que se recibiria como contraparte por la no explotacién, deberia ser gestionado a
través de la ejecucion de un fondo financiero. Cuyos aportes vendrian como
contribuciones  voluntarias de gobiernos, entidades intergubernamentales,
organizaciones no gubernamentales, fundaciones privadas, organizaciones del sector
privado, ciudadanos, y de la venta de CBYmr parte del Gobierno hacia entidades
publicas y privadas (GNE-PNUD, 2010a).

Mecanismos para la Iniciativa Yasuni-ITT

Para analizar la viabilidad de la Iniciativa y su gestion, se conformd un primer equipo de
trabajo denominado “Comision Yasuni”, que se encarg6 de buscar la definicién de una
estrategia a nivel de pais que sea coherente, unificada, y que permita que esta propuesta
del gobierno tenga posicionamiento y legitimidad, tanto en el &mbito nacional e
internacional, similar a las negociaciones internacionales de cambio climatico y
biodiversidad. Por lo cual se llevo a cabo un plan de comunicacién y se gestioné la
exploracion de mercado de bonos de carbono, a través de varios estudios que siguieron
realizandose, tras su salida por una segunda comision técnica.

Los equipos negociadores, buscaron mecanismos para la aceptacién de la
Iniciativa dentro del mercado de carbono vigente, a través de la emision de los
Certificado de Garantia Yasuni CGYs 0 a su vez otra via dentro de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), tema que se
desarrolla més adelante.

Entre esos estudios, @ndlisis del concepto de una tercera version de la
Iniciativa ITT (2009),determiné que el CGY es: 1) un certificado basado en la no

explotacion de los recursos petroliferos y solo indirectamente la no generacion, de CO

%0 Este principio vincula a los paises industrializados, con mayor consumo de combustibles y que méas
carga contaminante generan a que reconozcan en términos econdémicos al Ecuador para dejar el
petréleo bajo tierra.

®1 Los Certificados de Garantia Yasuni CGY’s es el instrumento que emitiria el gobierno ecuatoriano a
los contribuyentes que aporten mas de USD 50.000 como garantia de no explotacion del ITT,
mismos que seran reembolsados, si se decide hacer prospeccién en esta reserva petrolera, y son
equivalentes al valor nominal de los CGYs en délares de los EEUU (Velastegui, 2011).
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2) que es emitido y certificado por el gobierno ecuatoriano, y 3) es el documento
garantizado en caso de explotacion petrolifera de como minimo el valor nominal de los
certificados CGYs.

Otros estudios y analisis adicionales concluyeron que la Unica via para
comercializar los CGYs era a través de donaciones voluntarias, que estarian sujetas
principalmente a las percepciones sobre el producto y a la voluntad de los aportantes
(Zambrano, 2008; Climate Focus, 2009; Silvestrum, 2009; Philip Covell, 2009; Barrera,
Andrade-Cevallos & Abogados, s/f.; Energia Sur, 2009), dado que el comercio de
emisiones evitadagor la no explotacion del ITT y por la no deforestacion del area de
influencia potencialmente explotable -en el que se circunscribe la Iniciativa Yasuni ITT,
todavia no esta considerado dentro del mercado de cafbono

Por lo tanto, varias han sido las propuestas en las que ha querido insertar la
Iniciativa Yasuni-ITT, para que sea considerada como un mecanismo internacional de

mercado, y asi dejar explotar el crudo a cambio de los aportes.

Varias propuestas para el Plan “A”
Las formulaciones y planteamientos de la iniciativa giraban en torno a darle viabilidad
financiera, y en el mejor de los casos, encontrar el medio para que sea aceptada dentro
del comercio de emisiones o “voluntariamente” por los contribuyentes, debido a la falta
de un mecanismo vinculante a nivel mundial, para captar los recursos.

Entre las primeras formulaciones del Plan A, se planteaba la emisién de “bonos
de responsabilidad” o “Bonos Yasuni-ITT” para garantizar los aportes de extranjeros y
dejar el petréleo bajo tierra en el ITT. Sin embargo esta propuesta no se acepté debido a
gue si el Estado en algin momento incumpliese el compromiso, estos bonos se
convertirian en deuda externa, por lo cual se buscé otro mecanismo.

Otro planteamiento del proyecto fue a través de la inclusién de los Certificados
de Garantia ITT-Yasuni (CGY), dentro de la Convencion Marco de las Naciones Unidas

sobre el Cambio Climatico (CMNUCE) Entre los propésitos de la Convencion se

52 Se detallara mas adelante.

%3 La CMNUCC fue adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 1992 y entr6 en vigor el 21 de marzo de
1994, entre sus objetivos esta reforzar la conciencia publica, a escala mundial, de los problemas
relacionados con el cambio climético, a través de la estabilizacion de las concentraciones de gases
de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas
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proclaman dos aristas de trabajo:n@tigacion para reducir emisiones de Gases de
Efecto Invernadero (GEIs), y Edaptaciénpara fomentar nuevos modos de desarrollo

en funcion de los impactos que se pueden producir con el Cambio Climatico. En la
mitigacion se han adoptado tres mecanismos de flexibilidad: la Implementacién
Conjunta (IC), el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y el Comercio Internacional

de Emisiones. Para la IC se consideran Unidades de Reduccion de Emisiones (URES),
mientras para el MDL, los Certificados de Reduccion de Emisiones (CERs), en ambos
casos estos pueden ser transferibles y empleados para fines de cumplimiento de los
paises incluidos en el Anexd.|

De estas alternativas, el Ecuador solamente puede participar en el MDL ya que
este mecanismo integra a los paises en desarrollo y su propésito se enfoca en la
reduccion de emisiones, por lo tanto la Iniciativa no es compatible con la estructura de
la CMNUCC ya que la no extraccion del crudo en si no constituye una actividad que
reduzca las emisiones de GEls, fundamento principal de los mecanismos acordados en
la Convencion. La Iniciativa Yasuni ITT, reconoce que los CGYs propuestos, no son
reconocidos por los mercados regulados y voluntarios del carbono, por lo que requieren
de una decision politica para apoyarla.

Para Zambrano esta propuesta debia ser articulada con un enfoque mas
complejo, donde consideren aspectos como: el reconocimiento de la importancia del
bosque tropical en el proceso de adaptacion al cambio climatico déf; pais
identificaciébn de la actividad petrolera como la principal causa subyacente de la

deforestacion en la Amazonia norte del Ecuador y su relacion consecuente con REDD;

en el sistema climéatico y en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climético, asegurando que la produccion de alimentos no se vea
amenazada y permitiendo que el desarrollo econdmico prosiga de manera sostenible. Lo realiza a
través de un mercado de carbono internacional con la venta de Certificados de Reduccion de
Emisiones CERs o0 a través del Mecanismo Limpio de Desarrollo (MDL) (United Nations
Framework Convention on Clima Change, 2011).

* Las Partes incluidas en el anexo | son los paises industrializados que eran miembros de la Organizacién
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) en 1992, mas las Partes en proceso de
transicion a una economia de mercado, en particular, la Federacion de Rusia, los Estados Balticos
y varios Estados de Europa central y oriental.

%5 E| Panel Intergubernamental de Cambio Climéatico (IPCC) define a la adaptacién, como el ajuste de los
sistemas humanos o naturales en respuesta a un estimulo climéatico o a sus efectos actuales o
esperados. Es decir, que se vincula directamente con la reduccion de la vulnerabilidad de las
poblaciones, la misma que se presenta no solo por la exposicién a peligros generados o
acrecentados por el proceso de cambio climatico, sino también por la sensibilidad de los recursos
y la resistencia de las poblaciones (IPCC, 2011).
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y el establecimiento de mecanismos claros para la consecucién garantizada de los
objetivos no relacionados con el carbono (sociales y ambientales), especialmente en el
Parque Nacional Yasuni, ya que estos constituyen el valor agregado de la propuesta
frente a otros mecanismos de reduccion de emisiones (Zambrano, 2008). Sumado a ello,
pese a que la propuesta ha mantenido una estrecha relacibn con el comercio de
emisiones, “no se han dado los esfuerzos necesarios para su incorporacion en las
posiciones del pais en el marco de las negociaciones de la Convencién y del futuro
régimen post-2012” (Zambrano, entrevista, 2011), por lo tanto la via no es por la
CMNUCC, sino que la iniciativa debe estar relacionada con una vision integral del
cambio climatico.

En general, este planteamiento ha presentado algunos argumentos que han sido
la razon para que los paises que podian contribuir con los fondos no lo hagan, entre los
cuales est4 principalmente que “no quieren compensar a un productor de petréleo para
no producir’ (Covell, 2009: 32-33).

Otra via propuesta para la Iniciativa fue, a través del pago pdeuda
ecoldgica concepto que surge en América Latina hace mas de 10 afios desde la ecologia
politica, haciendo referencia a la deuda que el Norte tiene con®&l Gusiderando
que se podria hacer un canje de deuda externa de Ecuador con la deuda ecoldgica de los
paises del Norte para con los del Sur, sumado a las contribuciones para no explotar el
ITT. Segun Martinez, las contribuciones que el gobierno solicita para dejar de explotar
el Yasuni “es una cantidad facil de conseguir, si se la compara con las cuantiosas deudas
ecoldgicas y sociales que los paises ricos tienen con el Sur” (Martinez, 2010). Sin
embargo, bajo esta via no hubo la viabilidad técnica y fue necesario buscar mecanismos
adicionales para analizar su posibilidad.

Finalmente, la propuesta que se estd manejando actualmente para la viabilidad
de la iniciativa, es aquella formalmente presentada por el presidente Correa en la XVI
Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre

Cambio Climatico, celebrada en Cancun el 8 de diciembre de 2010, propuesta que

56 “La deuda ecolégica es entendida como la responsabilidad que tienen los paises industrializados del
Norte, por la apropiacion gradual y control de los recursos naturales asi como por la destruccion
del planeta causada por sus patrones de consumo y produccion, afectando la sustentabilidad local y
el futuro de la humanidad, basados en esta definicién, los pueblos en el Sur deberian reclamar ser
acreedores de esta deuda y los deudores los paises del Norte” http://www.deudaecologica.org/.
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plantea el concepto demisiones Netas Evitadas (ENEue “son las emisiones que
pudiendo ser realizadas en la economia de cada pais, no son emitidas; o las emisiones
que existiendo dentro de la economia de cada pais, son reducidas. Por lo tanto, es el
balance neto el compensable. El concepto permite conciliar las compensaciones
iniciales de Kioto, asi como del mecanismo REDD” (discurso de Rafael Correa, 2010).

De esta manera se llegbé a establecer un instrumento para la recepcion de los
fondos por no explotar el ITT, un fideicomiso internacional denomindamdo
Fiduciario: Términos de Referencia- Ecuador Yasuni’|Tlie serviria para gestionar
los aportes de los contribuyentes a través de un Fondo de Fideicomiso Ecuador Yasuni
ITT (Fondo Yasuni), conformada con dos ventana¥elatana del Fondo de Capital
establecida a través del Fondo Yasuni ydmtana de Fondos de Rentasnstituida
por recursos de pagos anuales obligatorios de organizaciones que inviertan en proyectos
de energias renovables a partir de los fondos provenientes de la ventana del fondo de
capital (inicialmente dicha renta se mencion6 del 7% pero actualmente no se concreta

este monto).

Fideicomisos para la Iniciativa Yasuni ITT - actores claves dentro del gobierno

El proyecto se convirtid en un instrumento de politica, un tipo particular de institucion,
que basado en la tipologia de Howlett y Ramesh (2007), es un instrumento de base en
las cuentas fiscales, inherentemente mas que un asunto ambiental es econémico, puesto
que el factor principal es la recaudacion de las contribuciones, mas no el problema
ambiental, porque la cuestion ambiental est4 condicionada por el dinero que se logre
consegquir.

Entre los lineamientos del fideicomiso, se sefiala que los paises industrializados
responsables de la mayor cantidad de contaminacién a nivel global, voluntariamente se
involucren a través de una contribucién econémica voluntaria con el Ecuador, de USD
3.600 millones, que representa la mitad de lo que el Ecuador recibiria por la venta de
sus reservas (MAE-MDGIF, 2011:16).Este monto esta determinado a partir del célculo
del valor presente de los flujos futuros de los recursos, con una tasa social de descuento
del 6% y el 12% anual de las proyecciones de los precios que fluctian entre 65 y 130
doélares por barril hasta el afio 2030 (Energy Information Administration. International

Energy Outlook 2008 y 2009 citados en Larrea, s/f: 2). Datos que se asumen bajo la
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premisa del precio del petrdleo y del €@ales constantes (media constante) y una
distribucion “normal” (Energy Information Administration. International Energy
Outlook 2008 y 2009 citados en Larrea, s/f: 2).

Se plantea también, la no explotacién de aproximadamente 107 000 barriles
diarios de petroleo durante 13 afios, y luego los pozos entrarian en su fase declinante por
doce afios adicionales, pese a que, las reservas probadas del campo ITT alcanzan 944
millones de barriles, existen reservas posibles adicionales de 1.530 millones, cuyo valor
permanece incierto debido a que no se ha realizado prospeccién sisticAl 3
explotar estas reservas, se evita la emision a la atmésfera de 407 millones de toneladas
métricas de Cg que se producirian por la combustion del petréleo extraido, cuyo valor
aumentaria si se incluyen los efectos de la deforestacion asociada directa e
indirectamente a la extraccién petrolera, las emisiones de la explotacion y la
construccion de infraestructura, etc.

En cuanto al manejo de los fondos, el Fideicomiso para la Iniciativa Yasuni ITT
establece los siguientes equipos de tral2gonité de Direccion del Fondo Yasuque
es el encargado de regular el manejo del Fondo Yasuni y de los progacetaria
Técnica del Fondo Yasumjue ofrecera soporte administrativo, técnico y substantivo al
Comité de Direccion del Fondo Yasufintidad Coordinadora Gubernamentajuien
sera el responsable y debera rendir cuentas del desarrollo efectivo, la implementacion, el
monitoreo y evaluacion de la cartera del Fondo Yas(@ficina de Fondo de
Fideicomiso de Multiples Donantes del PNUD (Multi-Donor Trust Fund Office Oficina
MDTF), encargado de la administracion y otros servicios de soporte al Gobierno, de
conformidad con los reglamentos y reglas del PNUD; yHaguipo Negociadgr
encargados de la difusiébn y negociacion de la Iniciativa Yasuni ITT (GNE-PNUD,
2010a).

Sin embargo, quienes conformaron estos comités y equipos de trabajo cambiaron
en funcidon de las vicisitudes e intereses del gobierno ecuatoriano, a tal punto de
formular mas de un Fideicomiso, aspecto que se desarrolla en la siguiente seccion de

esta investigacion.

57 http://Yasuni-itt.gob.ec/%c2%bfque-es-la-iniciativa-Yasuni-itt/una-propuesta-
revolucionaria/mantener-las-reservas-de-petroleo-bajo-tierra/reservas-petroleras-del-campo-
Yasuni-itt/
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El primer Fideicomiso de fecha 24 de noviembre
Fideicomiso del 24 de noviembre 2009 (FI)

El primer Fideicomiso de fecha 24 de noviembre é?)(lg), fue desarrollado por un
equipo negociador integrado por: Marcela Aguifiaga -Ministra de Ambiente-, Roque
Sevilla —ex Presidente del Consejo Administrativo y Directivo-, Francisco Carrion —ex
Representante del Presidente de la Republica-, Yolanda Kakabadse —ex Representante
de la Sociedad Civil-, Malki Saenz —ex Coordinador General- y Carlos Larrea —
Coordinador Técnico-, asi como también Fander Falconi —ex Ministro de Relaciones
Exteriores, portavoz del Gobierno ecuatoriano para posicionar la Iniciativa a nivel
global y amigo cercano de Correa.

Cabe mencionar que los miembros de este equipo negociador tienen una
trayectoria ecologista, como Yolanda Kakabsdse y Roque Sevilla, quienes con la
finalidad de proteger al Yasuni de la explotacion petrolera, formularon una propuesta a
través de lo que, los ecologistas radicales denominan «mercado de la naturaleza».

Dos visiones distintas en el movimiento ecologista sobre la conservacion del Yasuni se
visualizaron desde que se formul6 la propuesta de venta de los Certificados de Garantia
Yasuni CGYs, similar a los Certificados de Reduccién de Emisiones CERs 0 «permisos
de contaminacion» (de acuerdo lo sefialan organizaciones ecologistas radicales como
Accion Ecolégica). Creandose una fisura importante entre los integrantes de la
Campafia Amazonia por la Vida, desplegada desde 1989, cuyos miembros (en su
mayoria) no buscaban mercantilizar a la naturaleza, sino plantear una decisién firme
para no explotar el Yasuni y que esta llegue a ser una politica de Estado.

Este equipo a través de la elaboracion del FI buscaba el mecanismo adecuado
para tener un fondo de capitalizacion que genere intereses; realizé informes y contrato
consultorias que permitirian saber la viabilidad principalmente, econdémica y técnica de
la propuesta, planteada como solucion al problema ambiental, sin considerar que podria
llegar a ser una arma de doble filo debido a que en el pais existen otras problematicas

ambientales que podian ser descuidadas.

58 Con fecha 24 de noviembre 2009, estaba siendo reajustado y todavia con correcciones (Acosta,
entrevista, 2010).
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El FI elaborado por este equipo negociador iba a ser expuesto en la Cumbre de la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU) sobre el Cambio Climatico en Copetihague
en diciembre del 2009, momento que se presentd como una oportunidad para el
movimiento ecologista, que demandaba la firma del FI entre el Gobierno Nacional y el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD.

Sin embargo, este acuerdo no se produjo. El 9 de enero del 2010, Correa en su
programa radial Enlace Ciudadano dijo que la “negociacién de ese proyecto ambiental
era vergonzosa y advirti6 que la manera como se desarrollaba atentaba contra la
soberania del Ecuador” (Europa Press, 2010). Ademas, considerd, previo asesoramiento
del secretario juridico de la presidencia, Alexis Mera, que la forma como se planteo el
FI no estaba alineado con los principios “de soberania” que el Gobierno ha emprendido.
Esto porque el FI se habia planteado de manera transversal: i) la administracién del
fondo iba a ser por el PNUD, mientras que el gobierno ecuatoriano seria solamente un
observador del manejo y el destino de los mismos; ii) la proteccion efectiva del 38% del
territorio ecuatoriano no iba a ser gestionado por el Estado sino por el PNUD. Con ello,
el manejo de los fondos y posterior gestion de cerca de la mitad del territorio nacional
pasaba a manos de un organismo internacional como el PNUD. Otra critica era que los
intereses del fondo de capital Unicamente se destinaban a tres ejes de accion:
conservacion, reforestacion y desarrollo social, pero no asi en inversiones para
proyectos de transicion y eficiencia energética como buscaba el Gobierno.

Quienes impulsaron esta propuesta lo que pretendian es que una entidad
transnacional sea quien se encargue de conservar inalteradas las areas protegidas del
Ecuador, bajo la premisa de que el Estado ha demostrado contradiccion en cuanto al
manejo de las mismas. Es decir, en cierta manera lo que se buscaba era instrumentalizar
al fideicomiso para buscar otros fines, cercanos a los que desde hace tiempo planteoé el
movimiento ecologista; esto es, un alto a las actividades extractivas en la RAE.

Estas duras criticas por parte del presidente Rafael Correa provocaron una fisura
dentro del equipo, ya que los intereses contrarios a esta y afines al Presidente influyeron

en su decision y lo enfrentaron a su coideario, Falconi. El 12 de enero del 2010 Falconi

% La cumbre develd la crisis del multilaterismo, se quebré el procedimiento basico del sistema de
NN.UU. y de las relaciones multilaterales porque un grupo reducido de paises (EE.UU., Brasil,
India, Sudafrica y China) se reunié a puertas cerradas para presentar un acuerdo que acogié a
intereses particulares para que fuera suscrito por 192 paises (Falconi, 2010: 174).
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presentd su renuncia a la Cancilleria y, junto a él, varios integrantes del equipo

negociador, entre ellos: Sevilla, Kakabadse y Carrion.

Fideicomiso Mercantil para la Transicion Energética, 3 de agosto del 2010 (FII)

Tras la salida del primer equipo negociador, el 13 de febrero del 2010 se inicio el
trabajo del segundo equipo conformado por dos comités: el Comité Politico, cuyos
integrantes fueron: el presidente Rafael Correa; el vicepresidente de la Republica, Lenin
Moreno; Maria Fernanda Espinosa, coordinadora del proyecto Yasuni-ITT; integrantes
del Instituto de Eco desarrollo para la Region Amazonica (ECORAE); la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES); el Ministerio Coordinador de
Recursos Estratégicos; el Ministerio de Ambiente; Cancilleria y un representante de la
Asamblea Nacional.

El segundo, un Comité Negociador, liderado por Freddy Elhers; Francisco
Carrién, representante de Ecuador ante las Naciones Unidas; e Ilvonne Juez de Baki,
quien dirigia el grupo de apoyo internacional, pero quien, actualmente, es la delegada
oficial de la Presidencia de la Republica para la negociacion de la Iniciativa.

En este contexto, el dia 3 de agosto del 20Hdaicomiso Mercantil para la
Transicion EnergéticéFIl), elaborado por el segundo equipo negociador, se firmo entre
el Gobierno Nacional del Ecuador y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). El cual responde a los intereses del gobierno de mantener el control estatal del
manejo del fondo y el alcance de la proteccién efectiva del territorio nacional, lo que
indica que pese a la tensién ente una visién ecologista y una visibn econdémica en

disputa, prevalece la econémica.

Analisis y Diferencias fundamentales entre los fideicomisos

Los escenarios en los que se desarrollaron los fideicomisos para el Plan A, responden a
una “légica de lo adecuado”, es decir; los actores claves del primer equipo negociador
desarrollaron el FI planteando argumentos de los grupos a quienes representaban “sector
ecologista”, mientras que el segundo equipo y consecuentemente el documento firmado
Fll, presenta planteamientos que responden al interés gubernamental, donde no se

comprometen aspectos ambientales citados desde la formulacion del Plan de Trabajo del
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Movimiento PAIS en el 2007-2011. En este sentido, se presenta un analisis de las
diferencias fundamentales entre el FI y ef ¥l

Como se puede observar en la grafica No. 2, las principales diferencias entre los
dos fideicomisos corresponden a: i) el origen de las contribuciones financieras, ii) el
monto de la renta generada por los proyectos de la ventana de capital, iii) la
exclusividad de las entidades nacionales en los proyectos de energias renovables, y iv)
los ejes de accion. Conforme se describe a continuacion:

Gréfico 2. Diagrama Comparado de Flujo del Financiamiento del
Fondo Yasuni (Fl y FlI)
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Elaborado por: La autora

€0 ver Anexo No.6: Andlisis y Diferencias fundamentales entre los fideicomisos.
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a) Contribuciones para el Fondo Yasunén el Fl solamente se considera una sola
fuente de contribuciones financieras provenientes de: gobiernos, organizaciones
intergubernamentales o no gubernamentales, organizaciones del sector privado y el
publico en general (Art. 17); mientras que en el Fll, se consideran tres fuentes: i) de
gobiernos, organizaciones intergubernamentales o no gubernamentales y
organizaciones del sector privado, ii) del publico en general, a través de eventos de
levantamiento de fondos luego de la aprobacion previa del Comité de Direccion, y
iii) de Ingresos provenientes de la venta de CGYs por parte del Gobierno hacia
entidades publicas y privadas (Art. 18).

Lo que significa que en el FIl se abre mas la posibilidad de recepcion de
contribuciones; sin embargo, al considerarse a los CGYs, recordemos que estos
tienen un limitante: el no estar reconocidos internacionalmente ni ser considerados

una garantia legal, tal cual estan planteados.

b) Certificados de Garantia Yasunéen el FI no se incluyen a los CGYs; mientras

gue en el Fll se determina que la Secretaria Técnica es la encargada de asegurar que
no se exceda el valor maximo de 407 millones de toneladas métricas, darcO

41c). Sumado a ello en el Art. 27 del Fll se indica que “Adicionalmente, si en el
futuro el mercado mundial de carbono acepta los CGYs como equivalentes de
Permisos de Reduccion de Emisiones, el Gobierno emitird CGYs para la venta a
entidades publicas o privadas...” En este item se resume el escepticismo de que a
futuro los CGYs puedan convertirse en CERs debido a que no son abalados por la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico CMNUCC.
Sumado a que, en los dos fideicomisos se establece que “el CGY representa un
instrumento que no acumula intereses y no cuenta con una fecha de expiracion o
vencimiento...” Art. 26, esta condicion, de no tener fecha de vencimiento de los
CGYs dificultara la posibilidad de que en el futuro los CGYs puedan ser avalados

como CERs.

c) Empresas ejecutoras del Fondo de la Ventana de Capatalel FI se determinan
que seran “principalmente” entidades nacionales (Art. 10); mientras que en el Fll se

habla solamente de entidades nacionales quienes ejecuten el fondo (Art. 11).
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d)

Si se considera que las entidades ejecutoras de los proyectos en energias renovables
deben ser exclusivamente nacionales, se estaria limitando el campo de accién con la
finalidad de cumplir con los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo que el
gobierno emprende; sin embargo, no se describe como se lo va a realizar ya que la
mayoria de tecnologias en energias renovables estan ubicadas fuera del pais.
Proyectos que se ejecuten en la ventana de reriasel FI se establece que los
proyectos a ejecutarse a partir del interés generado en la ventana del fondo de capital
se destinaran para tres ejes: conservacion, reforestacion y el desarrollo social (Art.
10); mientras que en el Fll se indican cinco ejes: conservacion, reforestacion, |,
programas sociales, investigacion e innovacion y eficiencia energética (Art. 11).

En este aspecto el Fll se muestra mas ambicioso y plantea ademéas que todo el
capital que se logre acumular, ya sea por las rentas directas o por la venta de CGY’s,
debera destinarse exclusivamente al desarrollo de estos cinco ambitos: el primero
relacionado con el manejo del sistema nacional de las 44 areas protegidas del pais;
el segundo, tiene que ver con la restauracion y reforestacién a nivel nacional de
todos los ecosistemas degradados; el tercero, se ocupa del desarrollo social, con
prioridad para la region Amazodnica; el cuarto, estd relacionado con la inversion en
ciencia y tecnologia, basados en el Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) y el
quinto vinculado con el cambio de la matriz energética, a través de inversiones en
energias renovables.

Este articulo del fideicomiso fue modificado especialmente para instrumentalizarle a
la iniciativa de «conservacién exclusivamente» para fines de la politica
“energética”’, porque se establece que se realizardn inversiones para la eficiencia
energética, que apuntan a la transicion energética del pais, es decir, el fondo serviria
para financiar una politica ambiental, basada en la conservacién y en el cambio de la
matriz energética, mientras que si se explota el ITT las rentas financiarian el gasto
publico.

Interés generado en la ventana del fondo de capial.el FI se estableces que se
conseguira un interés del 7% (Art. 10); mientras que en el Fll no se especifica cuél
serd esta tasa, solamente se indica que los términos de pago de las Organizaciones

Receptoras seran aprobados por el Comité de Direccién (Art.11).
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El Fll se muestra mas real en cuanto al interés que se genere y lo deja en funcién de
un Comité de Direccion, que de acuerdo al proyecto y enfoque seleccionara la tasa
adecuada. Mientras que una tasa fija anual del 7%, posiblemente llevaria al fracaso

de los proyectos ejecutores del Fondo Yasuni.

Adicionalmente a estas diferencias se aborda también aspectos en cuanto a la Estructura

de Gobernabilidad del Fondo Yasuni, de acuerdo se observa en la grafica siguiente:
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Grafico 3. Estructura Comparada de Gobernabilidad del
Fondo Yasuni (FI y FII)
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f)

9)

h)

Entidades que se encuentran involucradas en el manejo del “Fondo Yastmil-

FI se considera a las Naciones Unidas (Art. 8d) entre estas entidades; mientras que
en el Fll se le omite.

Como se observa en el Grafico No. 3, el Fll ya no considera a las Naciones Unidas
como parte estructural del proyecto, dentro del Comité de Direccién, por lo cual
Gnicamente es una entidad con voz pero no con voto.

Agente Administrativoen el FI se establece que el agente administrativo del Fondo
sera unicamente el PNUD (Art. 6a); mientras que en el Fll se establece que el agente
administrativo serd el PNUD pero gobernado y monitoreado por un Comité de
Direccion liderado por el gobierno (Art. 6).

En este articulo nuevamente se pone en evidencia la intencién del gobierno
ecuatoriano en asumir de manera jerarquica la estructura de gobernabilidad del
fondo, con la finalidad de tener el control sobre los recursos del Fondo Yasuni y
sobre los proyectos a ejecutarse.

Presidencia del Comité de Direccién del Fondo Yasuwm.-el FI se indica que
estara conformada p@rmiembros: un representante del Gobierno del Ecuador y el
Representante Residente del PNUD (Art. 29); mientras que en el Fll solamente
estara conformado por 1 miembro representante del Gobierno (Art. 32).

De manera transversal, la participacion del gobierno esta en este y otros articulos del
Fll, lo que no se observo en el Fl, donde la mayoria administrativa y de manejo de
fondos lo tenia el PNUD.

Miembros del Comité de Direccién del Fondo Yasufn.€l Fl se indica que seran:

dos representantes del Gobierno de Ecuador, dos representantes de la comunidad de
donantes, dos representantes de la sociedad civil ecuatoriana, entre ellos uno de los
grupos indigenas (Art.29); mientras que en el Fll se indica que los miembros con
derecho a voto seran: tres representantes del Gobierno, incluyendo al Presidente del
Comité con derecho a voto, dos representantes de los Gobiernos Contribuyentes, y
un representante de la sociedad civil Ecuatoriana; y un representante del PNUD que
fungira como miembro de oficio, sin derecho a voto (Art. 32).

Este articulo se modificé por la intencion del gobierno ecuatoriano de tener mayor

control sobre la propuesta, donde el PNUD ya no tiene derecho a voto sino que
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)

k)

funge como miembro de oficio, adicionalmente la participacion de la sociedad civil
disminuye a 1 miembro.

Secretaria Técnicaen el Fl se indica que esta secretaria sera una entidad imparcial
gue dara soporte al Comité de Direccion (Art. 35); pero en el Fll se habla de que es
una entidad imparcial y se especifica que estard conformada con personal del
gobierno (Art.39).

Se muestra una ambigledad creer que la Secretaria Técnica puede ser una entidad
imparcial, si todos sus integrantes son del gobierno. Otro ejemplo mas del control
del gobierno sobre el instrumento “fideicomiso”.

La Entidad Coordinadora Gubernamentalen el Fl se le designa al Ministerio de
Relaciones Exteriores a través de la Oficina de Coordinacion Yasuni ITT (Art. 8a);
mientras que en el Fll lo sera el Ministerio Coordinador de Patrimonio (MCP) a
través de la Oficina de Coordinacion Yasuni ITT (Art. 9a).

Pese a que este aspecto se lo analizara a detalle posteriormente, hay que considerar:
una vez que el primer equipo negociador salié del proyecto, entre ellos Falconi, se
evidencié como la iniciativa fue personalizada por él, ya que pese a su salida, este
proyecto debia seguir siendo llevado a cabo por este ministerio, lo cual respondi6é a
otros intereses, y tras su salida se le delegd a la ministra Ma. Fernanda Espinoza
gue encabezaba el MCP.

Direccion del manejo de los fondosen el Fll se establece que la entidad
coordinadora gubernamental (MCP) debe instruir al Agente Administrativo sobre

los desembolsos para los proyectos (Art. 42a); esta especificidad no se da en el Fl.

m) Desarrollo de propuestas de proyecteen el FI se establece ques la

responsabilidad del Ministerio de Relaciones o del PNUD (Art. 39d); mientras que
en el Fll, el desarrollo de propuestas Unicamente es responsabilidad del Ministerio
Coordinador de Patrimonio, a través de la oficina de Coordinacion Yasuni ITT (Art.
42e).

Este es otro articulo que pone en manifiesto la intencion del gobierno del control
sobre el fideicomiso firmado, donde ya no funge el PNUD, como una de las dos
entidades encargadas del manejo de los proyectos.

Incorporacion de los recursos proyectados de Capital y de Rentas como parte del

Presupuesto Nacionalel Fll considera anualmente, que el Ministerio de Finanzas
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incorporard los recursos proyectados de Capital y de Rentas como parte del
Presupuesto Nacional (Art. 9a), aspecto que no es considerado en el FI (Art. 8a).
Otra medida estrategia del gobierno, sobre el manejo del Fondo, sin embargo al
estar considerado dentro del Presupuesto Nacional, se corre el riesgo que el dinero
se utilice para otros fines diferentes a los cuales fue creado.

0) Proteccién areas protegidas y prevencion de la deforesta@drel Fl se plantea la
proteccion efectiva del 38% del territorio nacional correspondiente a: 48.000 Km
que equivalen a 40 &areas protegidas continentales, 50.00@é«@reas naturales
gue pertenecen a las comunidades indigenas y afro ecuatorianas. Ademas del
manejo apropiado de 10.000 Km2 de areas de bosques de pequefios propietarios.
(Art. 7a'y 7b); mientras que en el Fll esta se limita al 20% (Art. 8a).

Es decir, lo que implicitamente se indica en el Fl es el compromiso que asumiria el
Ecuador de no explotar las reservas petroleras que se encuentran ubicadas en las
areas protegidas, a través de la firma de este fideicomiso internacional. Una
disposicion dificilmente sostenible, debido a la dependencia del Estado por el
recurso

El cambio del FI por el FIl demuestra que los intereses del movimiento ecologista —

presentes en el gobierno- iban mas alla de la Iniciativa Yasuni-ITT, lo que se buscaba a

través de este instrumento era llevar a cabo una reforma mas profunda en cuanto a la

politica de conservacion, ya que bajo el esquema del fideicomiso, lo que se buscaba era
la cesacion a las actividad extractivas en 48.008 #enlas areas protegidas y tener el
control del PNUD sobre el manejo y gestién del 38% del territorio nacional, destinado

exclusivamente para la conservacion.

Estado actual de la Iniciativa (noviembre 2011)

El gobierno ecuatoriano ha dado algunos plazos a los equipos impulsadores y
negociadores de la iniciativa para conseguir el dinero y no ejecutar la explotacion del
ITT. El primero de ellos fue en el 2008, un afio més tarde del lanzamiento de la

Iniciativa Yasuni-ITT (5 junio de 2007), Correa dijo que si no hay los fondos se pueden

recibir las ofertas para la explotacion; posteriormente sefiald “extiéndase el plazo de la

Iniciativa Yasuni-ITT hasta el 31 de diciembre 2008, para que cumpla con las tareas que
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le competer y en febrero 2009 dispuso una “prérroga indefinida para lograr la
contribucién®? Finalmente si hasta antes del 31 de diciembre de 2011 no se recoge al
menos USD 100 millones, pasara al “Plan B”, y concedera permisos de explotacion a
las compafias petroleras en el PNY.

Se debe considerar que las prérrogas y plazos definidos para la recaudaciéon de
los fondos han ido de la mano con la variabilidad del precio del petréleo, es asi que en
el 2009 los precios cayeron, por lo cual al gobierno no le interesaba empezar con la
explotacion del ITT y por eso, principalmente plante6 una prérroga indefinida. Es
decir, el precio ha sido un elemento decisivo para licitar el ITT.

Bajo este panorama el equipo negociador de la Iniciativa Yasuni-ITT cuya
representante plenipotenciaria del Ecuador para las negociaciones y la difusion de la
Iniciativa es Ivonne BaRi, actualmente trabaja desde la presidencia conjuntamente con
Carlos Larrea, Carlos Velastegui, Danilo Silva y otras personas mas que conforman el
grupo de personal de apoyo, entre ellos un representante de la organizacibn Pachamama.
Es decir por cuarta vez se cambio al equipo negociador, en base a los requerimientos
del presidente, para “asegurar la mejor via de la negociacion”, lo cual generd en
antipatias entre la ministra coordinadora de Patrimonio y la actual negociadora, debido a
que “le quitaron su proyecto” (ETW-005, entrevista, 2011).

Sin embargo, pese a los cambios la negociacibn no ha prosperado, debido
principalmente a que el gobierno mantiene una postura ambigua y en ocasiones
contradictoria respecto al Plan B, ya que este avanza en estudios y analisis que “llegan a
cifras similares” (ETW-006, entrevista, 2011) a las buscadas por el Plan A. Es decir;
mientras por un lado se busca compensaciones por no explotar el ITT, por el otro se
invierte en estudios para su explotacion, bajo la venia del presidente y de su Ministerio
de Ambiente.

En este sentido, Ivonne Baki empezé formalmente a buscar las contribuciones
solo a partir del establecimiento de los estatutos del fideicomiso, firmados el 1 de junio
2011, donde a criterio de Velastegui (2011) “los cuatro afios anteriores fueron perdidos

en términos de recaudaciones” de los cuales solamente se cuenta con depdsitos que

%1 Decreto Ejecutivo No. 1227, publicado en Registro Oficial 401 de 12 de Agosto del 2008.
62 Decreto Ejecutivo No. 1572, publicado en Registro Oficial 530 de 17 de Febrero del 2009

%3 Decreto ejecutivo No. 648
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llegan a USD 1.848.164 a la fecha 23 de septiembre 2011, entre los cuales se destacan
los aportes de Esparfia con USD 1.400.000, Odebrecht Company con USD 130.000 y de
Chile y AVINA Foundation con USD 100.00 cada uno (GNE-PNUD, 2011a); mientras
gue los aportes por concretarse llegan a USD 54.784.000, cuyos principales potenciales
donantes son: Italia con USD 50.872.000, CAF (Development Bank of Latin America)
con 1.000.000, BID con USD 1.000.000 entre otros paises e instituciones que “esperan
una respuesta de Alemania para poder concretar sus contribuciones y anexarse otras
mas” (ETW-006, entrevista, 2011).

Alemania en un principio era considerado como el principal pais potencial
contribuyente, quien en el 2008 a través de su Parlamento Federal (Bundestag) “los
partidos CDU/CSU, SPD y Los Verdes, decidieron participar en el rescate del Yasuniy
buscar mas simpatizantes” (Blasberg y Blasberg, 2011:3). Sin embargo esto no fue una
decision oficial. Hasta mediados del afio 2010, la propuesta Yasuni-ITT calzaba
perfectamente con los objetivos ambientales de reduccion de emisiones, de CO
Alemania, pero en el mes de octubre del 2011, el Ministro Aleman de Cooperacién, el
liberal, Dirk Niebel expres6 publicamente sus dudas con respecto a la eficiencia de la
Iniciativa Yasuni-ITT, cuestionando la capacidad del gobierno ecuatoriano en honrar el
acuerdo y la existencia de otras alternativas para conservar la Amazonia como son los
mecanismos REDD (Reducing Emissions from Deforestation and forest Degradation) o
Socio Bosque, asi como también que dicha iniciativa podria convertirse en un

precedente generalizable en todos los paises exportadores de Yetréleo

% Después de las elecciones del 2005 en el cual se elije como Canciller a Angela Merkel como producto
de la “Gran Coalicion” CDU/CSU (centro derecha) y el SPD (centro izquierda), a nivel ambiental,
se logra establecer como prioridades la reduccion de emisiones,detz®és de un paquete de
medidas que incluyeron 14 leyes, que en el afio 2007, se planted la reduccion del 40% de sus
emisiones de Cphasta el afio 2020, esto implicaba que hasta ese afio se debia reducir entre un
12% y 30% las fuentes convencionales de generacion de energia. En esa primera etapa estuvo en
calidad de Ministra de Cooperacién Economica y Desarrollo Heidemarie Wieczorek-Zeul,
militante del SDP (centro izquierda) quien mantuvo una posicion favorable con la iniciativa
Yasuni-ITT estando al frente de dicho ministerio hasta mediados del 2009, y que “consideraba”
comprometerse a través de 13 afios con una suma de 50 millones de euros; sin embargo, no la
oficializé. En este mismo afio, Merkel tras conocer su triunfo para un segundo mandato conformo
un gobierno de centro-derecha con los liberales (FDP) poniendo fin a la “gran coalicién” con los
socialdemdcratas, situacion que evidentemente cambid radicalmente las posiciones de varios
miembros del gobierno, como es el caso del Ministro de Relaciones Exteriores y Presidente del
FDP, Guido Westerwelle asi como Dirk Niebel, Ministro de Cooperacion al Desarrollo y miembro
también del FDP, ambos funcionarios con una posicional netamente neoliberal, a los cuales no les
interesa iniciativas como las planteadas a través del Fideicomiso Yasuni-ITT; sino todo lo
contrario, ubicar recursos naturales no renovables principalmente localizados en el “tercer mundo”
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Es incierta la decisién que tomard Alemania con la Iniciativa, pero lo que si se
conoce es que el ofrecimiento inicial nunca se formalizé y el dinero no entr6 al Fondo
Yasuni. Adicionalmente la postura que Alemania asuma sera un precedente muy
importante para los demas paises “potenciales donantes”.

Sin embargo, la situacion actual de las negociaciones, la paradoja continda: el
presidente declara publicamente que “porque el mundo no nos ha dado algo concreto,
Petroamazonas esta lista para explotar, si no pasa algo, se podria empezar con la
explotacion en enero” (Blasberg y Blasberg, 2011); mientras que Baki sigue dando
excusas del por qué de las declaraciones del presidente y tratando de conseguir los
fondos, asi como también pidiendo informacion “con la que no cuenta” al Ministerio de
Recursos no Renovables (MRNNR) y al Ministerio de Ambiente (MAE), con quien
poco o hada ha contado.

Por lo cual el 31 de agosto de 2011, Baki dirigi6 dos comunicados para estos
ministerios donde se indica que “durante la gestion del Equipo Negociador de la
Iniciativa Yasuni-ITT, importantes sectores de la sociedad civil, asi como informaciones
vertidas por diferentes medios de comunicacién dan a conocer sobre supuestas acciones
de algunas instancias estatales que podrian afectar el éxito de referida instancia” (Oficio
N0.241/ITT/2011 y Oficio N0.242/ITT/2011) por lo cual requiere informacién respecto
a: los estudios ambientales aprobados o en proceso de aprobacion ante el MAE,
delimitaciones al PNY, cronogramas de trabajo que el MAE ha elaborado a favor del
Plan B y del Plan A, desarrollo de mecanismos REDD que lleva este ministerio; asi
como también solicité al MRNNR los informacion sobre posible explotacion en el ITT
y avances del Plan B.

Por lo expuesto, el Equipo Negociador no cuenta con informacion certera
respecto de los proyectos y actividades dentro del ITT, aspectos que podrian incidir en
la credibilidad de la Iniciativa y del Gobierno. Lo que denota un manejo paralelo al
llevado a cabo por el equipo, se ha instrumentalizado a la Iniciativa con la finalidad de

que la atencion de los interesados “ecologistas” estén sobre las negociaciones y mas no

como necesidad de seguridad de abastecimiento seguro y confiable de energéticos (petréleo y gas)
ya que sus procesos de reconversion industrial a través de tecnologias limpias demoraran varias
décadas hasta sustituir a las fuentes convencionales.
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en la politica de conservacion, &reas protegidas. Al respecto de este movimiento
Fontaine sefiala:

El nicleo duro del movimiento esta conformado por dos grandes tipos
de organizaciones ecologistas: activistas y tecnocratas. Esta linea
divisoria remite a dos concepciones distintas del conflicto ambiental.
Mientras las primeras tienden a radicalizarlo y a darle una dimension
mediatica para incrementar su capacidad de incidencia politica, las
otras privilegian la experiencia cientifica, y tacticas de presion o de
cabildeo, en particular en el &mbito internacional. A pesar de que esas
modalidades de accién son a menudo complementarias pueden dar
lugar a divisiones y hasta rupturas al interior del movimiento, como lo
atestiguan los debates de la dltima Asamblea constituyente, marcados
por la influencia del sector activista y de las organizaciones indigenas
anti-petroleras, a costa de una participacion mas amplia de los sectores
interesados en la gobernanza energética (Fontaine, 2010: 242).

Por lo expuesto, parece que no se alcanzara a cubrir el monto establecido en el
fideicomiso mercantil, por ello Tarsicio Granizo - coordinador general de Politica del
Ministerio de Patrimonio- sefialé que a partir del 31 de diciembre, “si no se amplia el

plazo, entrara en discusion la legitimidad de la explotacion en el ITT”.

Conclusiones
El instrumento tiene cuatro grandes imprecisiones, que posiblemente no permitan un
desenlace eludible de esta propuesta.

Primeramente, la estructura del fideicomiso, es su propia amenaza, porque los
Certificados de Garantia Yasuni (CGYs), segun el Art. 26 del Fideicomiso firmado,
expresa que “el Gobierno proveera una garantia para mantener las reservas petroleras
del campo ITT en el Yasuni indefinidamente bajo suelo” tienen una posicién
contradictoria ya que por una parte la Iniciativa Yasuni-ITT se ajusta a los lineamientos
del Sumak Kawsay o Derechos del Buen Vivir, en cierta medida al margen de los
paradigmas mercantilistas de la Naturaleza, pero por otra parte, el Fideicomiso no
descarta que dichos certificados sean canjeados como equivalentes de Permisos de
Emision (Art. 27). Por ello, surge la interrogante acerca de por qué los CGYs no fueron
emitidos desde un inicio por parte de UNDP/MDTF, al amparo de la CMNUCC vy, asi,
evitar ambigledades con respecto a este aspecto, muy importante sobre todo para

contribuyentes.
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Asi como también, el fideicomiso firmado en su Art. 30 deja abierta la
posibilidad de explotar los campos ITT si hasta finales de diciembre del 2011 el Fondo
Yasuni no logra alcanzar al menos 100 millones de ddlares; situacion que parece ser la
mas viable considerando, que segun Larrea, existia una “contribucién gestionada de USD
929,5 millones en 13 afios” (2010:11) con los alemanes, intencidon que contrariamente a
ello nunca oficializé este pais. Sumado a que las contribuciones concretas (hasta el 23 de
septiembre 2011) llegan solamente a USD 1,8 millones de los USD 100 millones (GNE-
PNUD, 2011a); mientras que los ofrecimientos alcanzan la suma de USD 54,7 millones
(GNE-PNUD, 2011b).

La segunda, hace referencia a la inestable negociacién de la iniciativa en el
exterior, liderada por Baki, quien continuamente trata de dar explicaciones a los
potenciales contribuyentes acerca del doble discurso oficial, del Presidente de la
Republica sobre explotar o conservar, “Baki siempre apaga los fuegos que el presi
enciende” (ETW-005, entrevista, 2011), lo que da sefales confusas a los contribuyentes,
que dificilmente querrdn aportar a un pais que no tiene clara su politica interna de
conservacion.

La tercera es la indeterminacion por lucro cesante, porque si se consideran las
estimaciones realizadas por: el Ministerio de Minas y Petréleos (2008), Beicip Franlab
(2004) y Petroamazonas (2010), las reservas probadas de petréleo varian desde los 412
Mbbl hasta los 944.5 Mbbl. Ademas, si se toma en cuenta que el precio referencial del
petréleo para el Presupuesto General del Estado del afio 2012 est4 ubicado en USD 79,
mientras que el precio utilizado en el célculo de las contribuciones para el Fideicomiso
firmado, es de USD 52.24 (con fecha de mayo 280@) valor total que se esta
demandando a los contribuyentes varia sustancialmente. Es decir, ho es comparable
financieramente lo que se deja en tierra con lo que se estima recibir, sumado a que no se
toma en consideracion las posibles ganancias generadas por la venta de derivados del
petr6leo. Sumado a que ningun pais democratico estaria en la capacidad de
comprometer las finanzas publicas de su pais mas all4 del afio fiscal de su ejercicio.
Finalmente, el cambio del equipo negociador, y la elaboracibn de un segundo

fideicomiso caus6 una fisura importante dentro del movimiento ecologista, donde,

®SEquivale a USD 7,188 MM en 30 afios de explotacion.
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algunos miembros buscaban que la decision de no explotar el Yasuni sea politica de
Estado, terreno que fueron creando desde la elaboracion de la Constitucion 2008;
mientras que, los ecologistas tecndcratas, con la finalidad de proteger al Yasuni, a como
dé lugar, no dudaron en plantear algunos mecanismos para su conservacién como la
venta de CGYs, que para los ecologistas radicales fue un medio mas de
comercializacion de la naturaleza o permisos de contaminacion.

La Iniciativa Yasuni ITT, es seductora por su caracter ecologista anti-sistema,
pero se proyecta a partir de una realidad del pais que vive de la renta petrolera, no solo
ahora sino histéricamente, por lo que desde un principio si habria existido una verdadera
intencion de plantear una politica de conservacion, simplemente el Estado asumiria la
responsabilidad de no explotar en areas protegidas.

No queda duda que el primer Fideicomiso lo que buscaba era delegar la responsabilidad
de la autoridad ambiental al PNUD, sobre el manejo, gestion y conservacion de las areas

protegidas, por la poca capacidad de accion del Ministerio de Ambiente.
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CAPITULO IV
INSTITUCIONALIDAD DEL MAE EN TORNO A LA INICIATIVA
YASUNI-ITT

En este capitulo se analiza el rol de la autoridad ambiental, el Ministerio del Ambiente,
cdmo surge, qué competencias y qué presupuesto tiene con respecto a la conservacion
de las areas protegidas. En una segunda seccién se estudian las reformas institucionales
gue se dieron en este ministerio relacionadas con la conservacion; y en una tercera
seccion se descubre qué relacién tiene el Ministerio de Ambiente con respecto a la
Iniciativa Yasuni-ITT, quién asumio el liderazgo de este proyecto de conservacion, se
analiza por qué no fue el Ministerio de Ambiente quien llevé a cabo la propuesta de no

explotacion y qué efectos produjo la Iniciativa en esta institucion.

La institucion rectora de la gestion ambiental ecuatoriana
Desde finales de los afos setenta, el Estado fue elaborando una estrategia de proteccion
ambiental a través de la delimitacion de areas protegidas, por lo cual a inicios de los
afos ochenta , en el gobierno de Oswaldo Hurtado, con la emision de la “Ley Forestal y
de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silve¥tre® establecié que un parque
nacional, debe mantener su area “en su condicién natural, para la preservacion de los
rasgos ecolégicos, estéticos y culturales, como siendo prohibida cualquier explotacién u
ocupaciéon” (Art.107 inciso 3: Disposiciones Generales). A partir de esto se anunciaron
planes de ordenamiento de cada area, por lo que surgié la necesidad de una institucion
gue maneje estos temas. Con esta aspiracion, se cred en 1992 el Instituto Ecuatoriano
Forestal de Areas Naturales y Vida Silvestre (INEFAN), mismo que en 1993 fue
adscrito al Ministerio de Agricultura y Ganaderia con la finalidad de precautelar la
conservacion y el uso racional de los recursos naturales y forestales.

Posteriormente, debido a que la conservacion ambiental estaba siendo
desplazada por el manejo forestal, se instituyé la Comisién Asesora de la Presidencia de

la Republica (CAAM) que en 1994 determiné las politicas ambientales generales, que

% ey No. 74. Registro Oficial 64 del 24 de agosto de 1981.
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fueron el impulso para que en 1995 se establezca el “Plan Ambiental Ecuatoriano”.
Estas politicas y lineamientos sirvieron, para que en el gobierno de Abdala Bucaran, el 4
de octubre de 1996 crease el Ministerio del Medio Ambiente (MMA) y en enero de
1999 se fusionen en una sola entidad el MMA y el INEFAN, dando como resultado la
consolidacion del Ministerio de Medio Ambiente (MAE, 2006:3) EI MAE en ese
momento llevé a cabo una serie de reformas en el sistema de areas protegidas, entre
ellas, la declaratoria de dos zonas intangibles en la Regién AmaZdnica

Sin embargo, estas reformas se interrumpieron, tras la crisis politica en el
gobierno de Mahu&dl que desembocé en la disolucién del MMA y transfirieron sus
funciones, nuevamente, al Ministerio de Turismo. Finalmente, en base a una
reorganizacion de competencias, caracterizada por la excesiva burocracia e inoperancia
del sistema, en abril del afio 2000 se cre6 con total independencia juridica, financiera y
administrativa, el Ministerio del Ambiente (MAE), encargado de la rectoria y autoridad
ambiental nivel nacional. Competencias que surgieron principalmente como respuesta a

las demandas tanto internas como externas de conservar los recursos naturales.

Competencias del MAE sobre la conservacion
En base a un marco normativo y precepto constitucional, en el cual se inserta la politica
ambiental, el MAE:

velara por un ambiente sano, por el respeto de los derechos de la
naturaleza, y garantizard& un modelo sustentable de desarrollo
ambientalmente equilibrado y respetuoso de la diversidad cultural, que
conserve la biodiversidad y la capacidad de regeneracion natural de
los ecosistemas, y asegure la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones presentes y futuras (MAE, 2011).

En este sentido este organismo rector de la gestion ambiental es el encargado de
“disefiar las politicas ambientales y coordinar las estrategias, l0os proyectos y programas
para el cuidado de los ecosistemas y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales” (MAE, 2011). En este sentido de acuerdo al nuevo marco normativo vigente

la Constitucion del Ecuador, 2008 sefiala que las politicas de gestion ambiental se

7 Esta medida hasta ahora, es la Gnica reforma radical, respecto a la prohibicién de actividades
extractivas en las areas protegidas (Cuyabeno y Yasuni).

®8 | a crisis politica de desembocé en la finalizacién de su mandato el 21 de enero de 2000
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“aplicaran de manera transversal y seran de obligatorio cumplimiento por parte del
Estado en todos sus niveles y por todas las personas naturales y juridicas en el territorio
nacional”. La Constitucién de 1998, no tomaba esta consideracion.

En la Constitucion de 1998, el tema del manejo de las &reas protegidas,
Unicamente estipulaba la “regulacion conforme a la ley el establecimiento de un sistema
nacional de areas naturales protegidas, que garantice la conservacion de la biodiversidad
y el mantenimiento de los servicios ecolégicos, de conformidad con los convenios y
tratados internacionales” (Art. 86). En la Constitucién vigente el manejo de las areas
protegidas considera que: 1) el sistema nacional de areas protegidas garantizara la
conservacion de la biodiversidad y el mantenimiento de las funciones ecoldgicas (Art.
405), 2) el Estado asignara los recursos econdmicos necesarios para la sostenibilidad
financiera del sistema, y fomentard la participacion de las comunidades en su
administracion y gestion (Art. 405), 3) las personas naturales o juridicas extranjeras no
podran adquirir a ningun titulo tierras o concesiones en areas protegida (Art. 405), 4) el
Estado regulard la conservacion, manejo y uso sustentable, recuperacion, y limitaciones
de dominio de los ecosistemas fragiles y amenazados; entre otros, los paramos,
humedales, bosques nublados, bosques tropicales secos y humedos y manglares,
ecosistemas marinos y marinos-costeros (Art. 406), y se prohibe la actividad extractiva
de recursos no renovables en las areas protegidas y en zonas declaradas como
intangibles, incluida la explotacion forestal (donde se consideran excepciones) (Art.
407). Asi como también la vigilancia efectiva de los derechos ambié&htales

Por otro lado, conforme lo sefiala a la Ley de Gestion Ambiental, la autoridad
ambiental nacional es el MAE, “que actuard como instancia rectora, coordinadora y
reguladora del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental” (LGA,
2004). Lo que explica que es competencia del MAE la aplicacion e implementacion de
la legislacion ambiental, de las politicas y estrategias para la conservacion de la
biodiversidad a través de las Subsecretarias de Calidad Ambiental y Patrimonio
Natural.

Uno de los ejes de accion del MAE es la conservacion, a través del manejo

sustentable y mecanismos de conservacion, basados en los lineamientos ambientales

%9 Ver Anexo No. 7: Diferencias de los Derechos ambientales en las constituciones (1998-2008)
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que se apliqguen para fortalecer el Sistema Nacional de Areas Protegidas-SNAP
establecidos en el Art 405 de la CPRE, donde se sefiala “el Estado garantizara la
conservacion de la biodiversidad y el mantenimiento de las funciones ecolégicas..., y

fomentara la participacion de las comunidades, pueblos y nacionalidades que han
habitado ancestralmente las areas protegidas en su administracién y gestién”. Este
sistema forma parte del Patrimonio Natural de Areas Naturales del Estado (PANE),

establecidos en la CPRE Art. 405, y en la Ley Forestal Art. 66, estipulandose que su
conservacion serd inalterada por considerarla patrimonio inalienable e imprescriptible

Art. 68.

El MAE serda el encargado de la administracion y manejo del SNAP, a través de
la Direccién Nacional de Biodiversidad de la Subsecretaria de Patrimonio Natural, que
es la autoridad en el tema de &reas protegidas. Sin embargo normativamente, “las
disposiciones de la Ley Forestal y de Conservacion de las Areas Naturales y Vida
Silvestre, son anacrénicas e insuficientes... los avances que se han tratado de realizar a
nivel reglamentario mediante el Texto Unificado de Legislacion Ambiental Secundaria
TULAS, han sido respuestas parciales y limitadas por las deficiencias de la ley... no
obstante, quedan a la espera de una adecuada regulacion aspectos como: el acceso a
recursos genéticos, bioseguridad, servicios ecoldgicos, manejo de ecosistemas fragiles y
primordialmente, los temas alusivos a un Sistema Descentralizado de Control Forestal y
el Sistema Nacional de Aéreas Protegidas” (PAN, s/f: 13)

En este sentido dentro de la Politica Ambiental Nacional, se declara como
politica 2, elUso Eficiente de Recursos Estratégicos para el Desarrollo Sustentable:
Agua, Aire, Suelo, Biodiversidad y Forestdbnde se establece que forma parte de las
areas protegidas: el patrimonio natural y cultural, “elementos que constituyen el
ambiente en que se desenvuelve la naturaleza y, las poblaciones que viven dentro de los
limites del area” y se propone gue “para mantener esta clase de territorios se establezcan
zonas de amortiguamiento, espacios de transicidbn entre la biodiversidad, la vida

silvestre y el efecto humano” (PAN, s/f: 13).

Presupuesto para la conservacion
El Sistema Nacional de Areas Protegidas SNAP esta conformado por: 11 parques

nacionales, 4 reservas bioldgicas, 9 reservas ecologicas, 1 reserva geobotanica, 4
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reservas de produccion de fauna, 10 refugios de vida silvestre, 2 reservas marinas y 4
areas nacionales de recreacion; cuyo manejo es a través de un Fondo de Areas
Protegidas (FAP) dentro del Programa de Areas Protegidas que lleva a cabo el MAE
(MAE, 2011).

El objetivo del fondo es “contribuir a la consolidacion del subsistema PANE,
mediante la asesoria técnica y el cofinanciamiento a largo plazo de los gastos operativos
de una gestion basica” (Fondo Ambiental, 2011), mediante tres ejes de accion: 1)
apoyar el fortalecimiento de los sistemas de control y vigilancia, 2) facilitar procesos
participativos de planificacion en las Areas Protegidas y 3) apoyar y generar
informacion sobre las necesidades reales de financiamiento de las Areas Protegidas. A
marzo 2010, el estado de capitalizacion del FAP fue de USD 18.987dz08n total
requerido de USD 52 millones solo en costos recurrentes del SNAP (Fondo Ambiental,
2011).

Por lo que segun éRAndlisis de las necesidades de financiamiento del sistema
de areas protegidas del Ecuadode las 31 areas protegidas continentales estudiadas,
se requiere anualmente USD 6.293.455 que solventen los costos de manejo en el
escenario basiéy y USD 12.211.681 para el escenario intégrén cuanto al Parque
Nacional Yasuni los costos de manejo basico calculados serian de USD 348.434
mientras que los del manejo integral llegarian a USD 699.681 (MAE, 2005:59,74), sin
embargo, tomando en cuenta la siguiente tabla donde se considera el costo del manejo
en funcién del tamafio del &rea a conservar, y que el Parque Nacional Yasuni es un area
“grande” que requiere USD 815.060 solamente para el manejo basico; mientras que

para el manejo integral la cifra llega a USD 1.620.300.

"0 El detalle de los donantes, convenios y capitalizaciones se puede observar en el Anexo No. 8: Detalle
Fondo de Areas Protegidas (FAP).

"L El escenario de manejo basico, conceptualizado como un manejo fundamental e imprescindible para
establecer presencia de la autoridad ambiental en el area protegida, garantizar su integridad, y
facilitar su manejo participativo. Incluye la implementaciéon de dos programas (1) Administracion,
Control y Vigilancia, y (2) Planificacion Participativa. (MAE, 2005:4).

2 El manejo integral, implica la implementacién de una amplia gama de actividades que garantizan el
cumplimiento de los objetivos del area protegida en el largo plazo. Este escenario implica la
implementaciéon de los dos programas del escenario basico y tres adicionales: (3) Desarrollo
Comunitario y Educacién Ambiental, (4) Turismo y Recreacion, e (5) Investigacion, Manejo de
Recursos Naturales y Monitoreo Ambiental (MAE 2005 4).
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Cifras que quedarian en estudios, dado que el presupuesto destinado para las areas
protegidas es insignificante dentro de las prioridades de inversién del Estado, asi como
también aquellas prioridades dentro del Ministerio de Ambiente.

Tabla 2. Costos de Manejo por tipo de Area Protegida

Escenario Basico Escenario Integral
Tamaiio Gasto Gasto de Total Gasto Gasto de Total
del Area corriente | inversion USD/ha corriente | inversion USD/ha
USD/ha USD/ha USD/ha USD/ha
Grandes 0,65 0,18 0,83 1,29 0,36 1,65
Medianas 3,65 0,89 4,54 6,55 2,31 8,86
Pequeias 21,66 5,18 26,84 54,75 20,06 74,81

Fuente: MAE (2005)
Elaborado por: La autora

En relacién a la asignacién y ejecucion presupuestaria del MAE, en las siguientes
graficas se indican los rubros destinados desde el afio 2007 al 2008 (sin considerar el
total consolidado), los cuales muestran los ejes principales de trabajo del ministerio y en
gué proyectos se destina mayor cantidad de recursos. De igual forma, se hace relacién
con el presupuesto general del Estado, iditiabdificadd* y devengadG. Entre los

ejes de trabajo se encuentran: Reparacion Ambiental y Social, Socio Bosque, Areas
Protegidas —Biodiversidad, Bioseguridad, Cambio Climatico, Gestibn Marino Costera,
Forestal, Calidad Ambiental, Informacién, Gestion Descentralizada, Galdpagos y otros

Proyectos a distribuir Ministerio del Ambiente sin especificidad alguna.

3 Presupuesto inicial, que aprueba la Asamblea Nacional para el ejercicio econémico, es una propuesta
presentada al Ministerio de Finanzas, y publicado en el registro oficial (ETW-007, entrevista,
2011).

" Presupuesto codificado, que es el aprobado por la Asamblea y modificado por el Ministerio de
Finanzas, el cual cambia las asignaciones en funcion de varios factores como el precio del petrdleo
0 segun la institucion lo ejecuta trimestralmente (ETW-007, entrevista, 2011).

S Presupuesto devengado, o la ejecucion real de los bienes y servicios (ETW-007, entrevista, 2011).
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Grafico 4. Presupuesto Inicial y Codificado asignado al MAE (2007)
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Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.

En la Gréfica No. 4 debido a la falta de informacion, inicamente se indica la diferencia
entre el presupuesto solicitado o inicial y el asignado o codificado para el afio 2007, y se
analiza que entre el presupuesto solicitado y el asignado, existe una brecha de mayores
ingresos asignados, con excepcion Belgrama de Reparacion Ambiental y Saocial

gue se le design6é USD 31,8 millones, es decir; un 27% menos del total requerido. En el
caso de lasAreas Protegidas/Biodiversidaél presupuesto asignado fue de USD
2.865.382, que representa solo el 4% de lo que efectivamente se requiere para el manejo
del SNAP.
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Grafico 5. Ejecucion Presupuestaria MAE (2008)
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Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.
Elaborado por: La autora

En la Grafica No. 5 se analiza para el afio 2008 el presupuesto inicial, el codificado y el
devengado, con su respectivo porcentaje de ejecucion presupuestaria. Se concluye que:
1) el Proyecto de Reparacion Ambiental y Soqgmiesenta la mayor asignacion y
ejecucion presupuestaria con USD 34 millones y un 100%, respectivamente, 2) llama la
atencion que el proyectdlarino Costerasolamente ejecuté el 43% del presupuesto
asignado USDL.507.623 y 3) Areas Protegidas/Biodiversidagjecuta solo el 84%, de

USD 7.434.353 codificados, que representa soélo el 14% de lo que efectivamente se

requiere para el manejo del SNAP.
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Grafico 6. Ejecucion Presupuestaria MAE 2009

Ejecucidn Presupuestaria MAE 2009

EINICIAL mCODIFICADO mDEVENGADO % EJECUCION

45
40 +
35
30
25
20
15 -+
10

Millones USD

100,0%

41,0% 89,5%

96,0% [7] 31,09 83.2% _100,0% e300 97,0%
94,2%  100,0%
.

N

pa
0%

w

E

BIOSEGURIDAD
FORESTAL
INFORMACION
GALAPAGOS
VARIOS

REPARACION AMBIENTAL Y
SOCIAL
SOCIO BOSQUE
AREAS PROTEGIDAS -
BIODIVERSIDAD
CAMBIO CLIMATICO
GESTION MARINO
COSTERA
CALIDAD AMBIENTAL
GESTION
DESCENTRALIZADA

Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.
Elaborado por: La autora

En la Gréafica No. 6, se analiza para el afio 2009 el presupuesto inicial, el codificado y el
devengado, con su respectivo porcentaje de ejecucion presupuestaria, mismas que
disminuyen notablemente debido, principalmente a la caida de los precios del petroleo,
llegando a bajar de USD 133,88/barr registrado en junio 2008 a USD 39,09/barr en
enero 2009 BCE (2011b), por lo que, no sorprende que los ajustes econémicos se hayan
realizado precisamente en el MAE. Lo cual se podria justificar la gran diferencia entre
el presupuesto inicial y el codificado, asi como también los minimos porcentajes de
gjecucion presupuestaria a nivel de todos los proyectos. Adeas
Protegidas/Biodiversidage ejecutd solo el 41%, de USD 1.625.073 codificados, que

representa solo el 3% de lo que efectivamente se requiere para el manejo del SNAP.
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Grafico 7. Ejecucion Presupuestaria MAE (2010)

Ejecucion Presupuestaria MAE 2010
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Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.
Elaborado por: La autora

En la Grafica No. 7 se analiza para el afio 2010 el presupuesto inicial, el codificado y el
devengado, con su respectivo porcentaje de ejecucidn presupuestaria. Se concluye que
de todos los proyectos los que mayor asignacion presupuestaria preserGastsom
Marino Costeray Areas Protegidas/Biodiversidagumado a que ningin proyecto se
ejecuta al 100%, debido, entre otros factores, a que es muy pronto como para tener
valores reales de las ejecuciones presupuestarias.

Se observa un alza en las asignacioneSastion Marino Costeradebido a que
el cerca del 90% de un total de USD 28 millones, corresponde al proyecto “Generacion

y Restauracion de Areas Verdes para la ciudad de Guayaquil «Guayaquil Ecéfogico»

® El Proyecto Conservacién y restauraciéon de areas verdes para la ciudad de Guayaquil -Guayaquil
Ecoldgico-, junto con la Gobernacion del Guayas y demas Ministerios e Instituciones del Estado
tienen como objetivo: Proporcionar a los habitantes de la ciudad de Guayaquil y Duran de areas
verdes para la recreacion, esparcimiento, contacto con la naturaleza y fomentar la generacion de
servicios ambientales permanentes en la urbe. El presupuesto del proyecto es de USD
$232'504.070,00 dodlares americanos y tiene una duracion de 3 afios. Hasta el momento se ha
alcanzado: a) El Area Nacional de Recreacion Isla Santay e Isla del Gallo sean declaradas como
Area Nacional de Recreacion en febrero del 2010 y se empiece el proceso para la construccion de
muelle para uso multiple en la Isla Santay, asi mismo para la elaboracion del Plan de Manejo de la
Isla Santay, b) El Area Nacional de Recreacion Los Samanes son declaradas como Area Nacional
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porque el porcentaje asignadddaeas Protegidas/Biodiversidags el 27% menos de lo

asignado para el proyecto Guayaquil Ecolégico, lo parece una anomia ambiental, puesto
que en lugar de invertir en la “conservacion” de areas protegidas, se invierte en la
“creacion” de areas de recreacion. Sumado a que la inversion en areas protegidas

solamente cubre el 28% de lo que efectivamente se requiere para el manejo del SNAP.

Gréfico 8. Ejecucion Presupuestaria MAE (2011)
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Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.
Elaborado por: La autora

Al margen de que aun no cierra el ejercicio fiscal del afio 2011, la grafica indica las
cifras proyectadas de la ejecucion presupuestaria, evidenciando que al igual que el afio
2010, la mayor asignacion es para el proy@&iayaquil Ecolégicocon cerca de USD

43 millones, que representa cerca del 50% del total codificado para el MAE; mientras
que Areas Protegidas/Biodiversidagolamente se le asign6 USD 5,8 millones, que

representa el 11% de lo que efectivamente se requiere para el manejo del SNAP. Queda

de Recreacion en marzo del 2010 con 379.79ha, c) La Restauracién del Estero Salado, mediante la
actualizacion de la Linea Base de calidad de agua, sedimento, biodiversidad, elaborada por el
Instituto Nacional de Pesca y un disefio del Piloto para evaluar las diferentes tecnologias
presentadas para la remediacién del Estero Salado (MAE, 2011).
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claro que, a pesar de que el manejo del Sistema de Areas protegidas requiere por lo
minimo USD 52 millones, los recursos se canalizan en funcion de las voluntades
politicas del gobierno, asi queda demostrado la codificacion de USD 48 millones para
“Guayaquil Ecoldgico”, por lo que dificilmente la politica de conservacion pueda ser
tomada en serio.

Por otro lado, si se analiza cual ha sido la ejecucién presupuestaria del periodo
2007-2011 (sin considerar el total consolidado) para los ejes de accion del MAE:
Reparacion Ambiental y Social, Socio Bosque, Areas Protegidas/Biodiversidad,
Bioseguridad, Cambio Climatico, Gestiobn Marino Costera, Forestal, Calidad Ambiental,
Informacién, Gestion Descentralizada, Galdpagos y otros proyectos a distribuir
conforme las siguientes graficas se concluye que: a) la mayor asignacion durante el
periodo analizado la recibe el proyecto Generacion y Restauracion de Areas Verdes para
la ciudad de Guayaquil-Guayaquil Ecologico-, b) se mantiene al margen de las
codificaciones presupuestarias Areas Protegidas y Biodiversidad, Cambio Climatico,
Bioseguridad, Calidad Ambiental y Forestal, manteniendo consecutivamente
presupuestos inferiores a los USD 10 millones, lo cual indica que aspectos de Manejo
de Areas Protegidas o de Reparacién Ambiental y Social relevantes, no son la prioridad
para concentrar recursos, y c) para el afio 2Qddse a que el proyecto de Guayaquil
Ecoldgico tiene asignado mayor presupuesto este no es ejecutado. Dadas las
circunstancias dicho presupuesto pudo inicialmente haber sido destinado a otros

programas ambientales.

" Las cifras ejecutadas del afio 2011 son proyectadas en funcién de las ejecuciones trimestrales, no son
fijas necesariamente.
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Grafico 9. Presupuesto Asignado MAE 2008-2011
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Elaborado por: La autora

Grafico 10. Presupuesto Ejecutado MAE 2008-2011
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En esta linea se observa una contradicciébn en cuanto al monto consolidado aprobado
para el MAE® versus el andlisis de los proyectos a detalle realizados para esta
investigacion. Por otro lado, se concluye que la participacion presupuestaria del SNAP
es marginal en el presupuesto del MAE, con excepcion del afio 2010. Asi, para el afio
2009 se registra un presupuesto aprobado de USD 18.907.756; en el 2010 la cantidad
asciende a USD 19.537.747, y en el 2011 disminuye hasta llegar a los USD 8.766.464
(MFE, 2011).

Sin embargo, pese a la existencia de un marco’fegafravés de instrumentos
ambientales especificos para las areas protegidas, éstos no son eficaces en la Amazonia,
ya gue la gestion ambiental en este lugar no es prioridad del Estado, y mucho menos del
Ministerio del Ambiente pese a tener al Parque Nacional Yasuni inserto en la Reserva
de Biosfera, estratégica por su diversidad genética e ingentes reservas petroleras. En
este sentido conforme se indica en la Gréfica No. 11 el presupuesto codificado al MAE,
en lo que respecta al manejo de las Areas Protegidas, desde el 2006 al 2011, no se
mantiene constante, siendo el afio 2010 el que registra un rubro mayor, debido a que en
este afio se integra el proyecto de Delimitacion Fisica y Desarrollo de Turismo
Sostenible en Areas de Patrimonio Natural con una asignacion de alrededor de USD 20
millones ejecutdndose casi el 100%, seguido del proyecto de Proteccion de la Selva
Tropical Morona Pastaza, con cerca de USD 1 millon, ademas de proyectos de
Implementacion Participativa del Plan de Manejo del Area de Conservacion Bosque
Colombo Yacuri y la Proteccion de Bosque Tropical Gran Sumaco por cerca de USD
600.000; sin embargo en lo que respecta al Sistema Nacional de Areas Protegidas y
otras Areas de Conservacion, no se registra una asignacion presupuestaria pese a que el
inicial presupuestado fue cerca de USD 1,5 millones.

Para los afios anteriores, al Sistema Nacional de Areas Protegidas SNAP se
asignan cerca de USD 2 millones en el afio 2006; similar cantidad en el afio 2007; cerca
de USD 50.000 para el 2008, donde mayor asignacion se le dio al proyecto de Cobertura
de Costos Esenciales Concurrentes para la Conservacion de Areas Protegidas del

Ecuador por cerca de USD 5 millones; y en el 2009 cay0 la asignacion y la ejecucién

8 publicado en la pagina oficial del Ministerio de Finanzas.

® El marco legal es la condicién indispensable y nunca suficiente para lograr una accién en procura de la
preservacion de medio ambiente” (Narvaez, 2009:61)
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presupuestaria por cerca de USD 1,5 millones, reflejado también por la caida de los

precios del petrdleo.

Graéfico 11. Presupuesto Asignado a las Areas Protegidas 2006-2011
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Fuente: Ministerio de Finanzas/ e-SIGEF.
Elaborado por: La autora

Reformas institucionales alrededor el MAE
El MAE es producto de un debilitamiento institucional, y solamente en esta Ultima
gestion presidencial se ha intentado realizar una mejor gestion, porque cuando Correa
fue electo presidente, debia responder a las demandas de quienes lo seleccionaron para
gue los represente en el gobierno, que vieron en él a quien, entre otras cosas, iba a
incidir sobre “un cambio de paradigma”, especialmente en aspectos ambientales y
nacionalistas, por ello al inicio de su gestion dio un impulso al MAE, pero
posteriormente lo va debilitando nuevamente.

Durante estos Ultimos cinco afios, se observa un intento de consolidar al MAE,
especialmente porque no ha existido una rotacién elevada de sus rfithistros sf lo
hubo en periodos anteriof&sen relacién con el cambio concurrente del presidente de

la Republica.

80v/er Anexo No. 9. Ministros de Ambiente.

81 En los afios 1997 y 2000 el Ecuador atraveso las destituciones presidenciales de Abdala Bucaran y
Jamil Mahuad, respectivamente, como producto de las disputas entre las elites politicas. En el afio
2005 se dio el tercer derrocamiento presidencial producto de un conjunto de movilizaciones sin
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Por lo cual, a partir de la emision del Decreto Ejecutivo N0.1630 de 20 de marzo
2009, se denota un intento por fortalecer al MAE debido a la transferencia de todas las
competencias, atribuciones, funciones y delegaciones, que en materia ambiental, ejercia
la Subsecretaria de Proteccion Ambiental del Ministerio de Minas y Petroleos, en ese
entonces “Autoridad Ambiental Sectorial’”, a través de la Direccibn Nacional de
Proteccion Ambiental Minera (DINAPAM) y la Direccion Nacional de Proteccién
Ambiental Hidrocarburifera (DINAPAH), al MAE. En base a ello se reconocieron las
competencias de cada institucion, el rol especifico de cada ministerio sectorial, y se
redisefiaron las carteras de Estado, su modelo de gestién y de organizacion territorial.
En este sentido, la Subsecretaria de Proteccion Ambiental adscrita al MMP transfirid
sus competencias a la Subsecretaria de Calidad Ambiental dentro del MAE “Autoridad
Ambiental Nacional” de la cual forman parte, la Direcciébn Nacional de Prevencion de la
Contaminacion Ambiental y la Direccion Nacional de Control Ambiental.

Otra caracteristica que marcé un quiebre en la institucionalidad referente al
manejo ambiental en areas de conservacion, es el filtro que pone la Constitucion CPRE
a la explotacion de recursos no renovables (incluida la explotacion forestal) en areas
protegidas y en zonas declaradas como intangibles. Antes de entrar en vigencia la
CPRE, bastaba con que se emita un Decreto Ejecutivo y el proceso extractivo se
ejecutaba, bajo la premisa de que determinado proyecto es indispensable para el
crecimiento econdmico y el interés nacional. Mientras que, actualmente el Art. 407 de la
CPRE indica, “excepcionalmente dichos recursos se podran explotar bajo peticion
fundamentada de la Presidencia de la Republica y previa declaratoria de interés nacional
por parte de la Asamblea Nacional, que, de estimarlo conveniente, podra convocar a
consulta popular’. Para que se considere una declaratoria de “interés nacional”,
previamente debe ser aprobada con mas de los 2/3 de los asambleistas.

A pesar que el filtro constitucional no asegura la no explotacibn en areas
protegidas, si crea debate y opinién publica, a veces decisiva, en torno a este tema,
donde los intereses de los actores pueden ser difusos y posiblemente no haya coalicion

entre ellos y sus necesidades.

direccion politica estructurada; es decir en el ciclo 1996-2007 sucedieron en el poder siete
presidentes, cada uno con su gabinete presidencial (1996 Bucaram, 1997 Alarcén, 1998 Mahuad,
2000 Noboa, 2003 Gutierrez, 2005 Palacio, y desde 2007 Correa).
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El MAE respecto de la Iniciativa Yasuni ITT

De acuerdo a lo sefialado en un capitulo Gnico la Iniciativa Yasuni ITT busca la no
explotacion del Bloque ITT, a cambio de una contribucién internacional que viabilice la
conservacion de esta area ubicada dentro del Pargue Nacional Yasuni (PNY), y
consecuentemente dentro de la Reserva de Biosfera Yasuni (RBY).

El manejo de las areas protegidas a través del SNAP donde se encuentra inserto
el Parque Yasuni, es un instrumento de politica ambiental (conservacién), que
determina la manera de racionalizar los problemas de conservacién y manejo territorial
dentro las areas protegidas. No obstante, pese a que dentro del Yasuni existe una
zonificacion y responsabilidades definidas para el MAE, este siempre ha participado
distantemente y ajeno a la Iniciativa Yasuni ITT.

En el PNY existe la presion de asentamientos humanos y flujos migratorios con
variadas dinamicas de explotacién que generan problemas para su funcionamiento. La
Reserva Yasuni en teoria considera comaana nuclecal PNY, el Area Intangible
Tagaeri Taromenane y la Reserva Etnica Waorani. Sin embargo, la realidad es otra, ya
que de acuerdo a lo sefialado por el “Plan Operativo Gerencial Yasuni 2003-2004", la
zona nucleagestringe toda actividad humana asegurando proteccion a largo plazo y debe
ser lo suficientemente grande para garantizar los objetivos de conservacion (MAE,
2002). Lo que indica que solamente el &rea Intangible Tagaeri Taromenane es la zona
ndcleo, porque en el resto del parque existen actividades humanas que no son
sustentables ni propias de una zona nucleo. En este sentido la Reserva rompe con la
vision de pensar la conservacion de manera territorial, y la entiende como un territorio
en interaccion con otros territorios, donde la zona a conservar propiamente dicha esta en
un entorno rodeado de otras actividades y consecuentemente, presiones.

El MAE tiene competencia administrativa y operativa sobre las areas protegidas
del SNAP, en este caso sobre el Parque Yasuni, pero no asi sobre la zona de
amortiguamiento ni de transicion de la Reserva, lo cual crea una especie de
indeterminacion de las funciones. Por otro lado, pese a que la gestién de la Reserva es a

través de un comitéliderado por el MAE, este Ministerio no se ha caracterizado por

82 El Comité Gestion de la RBY fue reconocido juridicamente el 7 de julio del 2011 mediante Acuerdo
Ministerial No. 114 por el MAE, cuya funcion es ser un espacio de encuentro interinstitucional y
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ser tomador de decisiones en planes o proyectos, en torno a la gestiéon del Yasuni como
lo demuestra el manejo de la Iniciativa Yasuni-ITT, sino que, su particularidad ha sido
ser una instituciébn que emite permisos para la explotacion de los recursos naturales
(hidrocarburos). Sin embargo, a partir de la “IV Asamblea del Comité de Gestion
Reserva de Biosfera Yasufif’ el 19 de agosto 2011 se estableci6é un nuevo directorio,
gue aspira tener ademas de legitimidad, mayor protagonismo en relacion a la gestion y
manejo dentro de la Reserva y no solamente ser un actor con rol burocratico.

La funcion de Comité de Gestidn es ser un espacio donde se retnan actores
interesados en la gestion del Area para definir qué tipo de espacio se desea, ademas:
permite “reconocer al otro”. ES un encuentro para que se expresen las ideas y se
escuchen las de otros, fortalece la democracia y la toma de decisiones conjunta, permite
gue se reconozca qué esta ocurriendo en la Reserva y qué estan haciendo otros, para
conocer oportunidades y alternativas de negocios sostenibles (SPDA, 2006:6).

En este sentido, la competencia del MAE en la Iniciativa Yasuni ITT, va mas
alla de la tematica de “conservacion y evitar la contaminacion ambiental’. Lo que
define la competencia es el instrumento de la politica ambiental de conservacion, en este
caso el manejo del SNAP, y es ahi donde este instrumento determina otros elementos
como la institucién a cargo y su institucionalidad.

El tratamiento de la conservaciéon de los recursos naturales y la vinculacién con
los temas sociales y econdmicos, se ha visibilizado como un eje de gobierno estratégico,
reflejado en la Iniciativa Yasuni ITT, pero como se demuestra a lo largo de esta
investigacién, lo que ha provocado este proyecto ha sido que la atencién en la
conservacion del area se desvié a otras aristas como la transicion energética e intereses

economicistas.

multisectorial (gobierno nacional, gobiernos autbnomos descentralizados provincial, cantonal y
parroquial, nacionalidades indigenas y grupos organizados de la sociedad civil).

8 El comité de gestion de la reserva de biosfera Yasuni nacié como una instancia de participacion,
producto de un proceso y de la necesidad para este Ministerio de establecer alianzas estratégicas
con los actores locales para la conservacion de esta area. En cambio, el grupo asesor técnico es un
organismo que responde a la necesidad de apoyo técnico y cientifico.

al Ministerio, para la conservacién. Mientras la conformaciéon del comité de gestion promueve la
participacion de la sociedad civil, el grupo asesor técnico es conformado por un nimero limitado
de ONG vy universidades (a través de sus estaciones cientificas) que mantienen convenios con el
Ministerio (Fontaine, 2007¢:123).
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La Iniciativa Yasuni ITT desde un principio fue manejada paralelamente a la
politica ambiental nacional que la ejecuta el MAE, bajo el justificativo de que es un
proyecto que no sélo abarca aspectos ambientales o sociales sino también energéticos,
econdmicos y de relaciones internacionales. Particularmente, debido a la
representatividad econémica que tienen los campos ITT para el presupuesto del Estado
y que servirdn para sostener el modelo actual de desarrollo del gobierno; en ninguna
parte del proceso la Autoridad Ambiental Nacional fue la responsable de liderar esta
Iniciativa, lo cual se entiende que es, porque el MAE no tiene la capacidad para llevar a
cabo un proyecto de caracter multisectorial, con un interés politico claramente
identificado, pese a la competencia directa que tiene sobre la administracién y manejo
del SNAP.

La Iniciativa Yasuni ITT, tienen una connotaciébn amplia. Surge desde el
movimiento ecologista que se apoya sobre los derechos de la naturaleza expuestos en la
Constitucion (elaborada con la participacion de este movimiento) y se eleva a problema
publico por uno de sus representantes, para ser luego concebida dentro de la agenda
politica de gobierno. Se la visualiza como un tema politico y de coyuntura mediética por
parte del gobierno, mas que de conservacidbn misma, pese a que sus fundamentos y
principios responden a temas relacionados con proteccion de pueblos en aislamiento
voluntario o combatir el cambio climatico. Todo esto debido a que, desde el momento
mismo de su lanzamiento como politica de gobierno, varios han sido los plazos para su
explotacion, los cuales en su mayoria estaban ligados a la variacién de los precios del
petréleo, siendo este un elemento “casi” decisivo para licitar el ITT. Las declaraciones
presidenciales, en torno a la firma del acta del fideicomiso con el PNUD en
Copenhague, demuestran el interés del gobierno sobre el manejo soberano del fondo del
fideicomiso, la decision de los tipos de proyectos a invertir, y la necesidad de la renta
petrolera que van de la mano con las declaraciones del presidente con relacién a los
avances del Plan A, que ya cuenta con estudios de impacto ambiental en Tiputini, que es

la potencial zona de explotacion.
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Incidencia de la Iniciativa para el MAE

Como quedd demostrado anteriormente, el Fondo de Areas Protegidas (FAP) dentro del
Programa de Areas Protegidas que lleva a cabo el MAE tiene un financiamiento
principalmente en base al Canje de Deuda por Natufaleaa paises europeos. Otro
medio de financiamiento, especificamente par®repgrama para la Conservacion y
Manejo Sostenible del Patrimonio Natural y Cultural de la Reserva de Biosfera Yasuni,
es a través del Gobierno de Espafia, por medio del Fondo para el Logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (F-ODM) el cual obtuvo USD 4 millones, administrado por el
Programa de Naciones Unidad para el Desarrollo (PNUD) (MAE, 201l1a; Andrade,
2009:96). Es decir, el manejo de las areas protegidas esta en funcion de los aportes y
donaciones que se reciban de otros paises, lo cual denota una debilidad institucional y
de gestion.

Entre los programas que actualmente lleva adelante el MAE se encuentran:
Biocomercio Ecuador, Socio Bosque, Yasuni y el de Reparacion Ambiental y
Social PRAS. Ademas existen proyectos especificos dentro del area de Biodiversidad y
Areas Protegidas, Bioseguridad, Cambio Climatico, Gestion Marino Costera, Forestal,
Calidad Ambiental, y de generacion de informacion como el Sistema Unico de
Informacién Ambiental y el Proyecto Mapa de Vegetacion del Ecuador y la puesta en
marcha de una estructura institucional desconcentrada funcionando en 24 direcciones
provinciales y 7 regionales. Sin embargo, esta investigacion no apunta a sefialar la
efectividad de cada uno de ellos, ya que pese a la importancia de cada uno, no presentan
protagonismo nacional en aspectos organicos como los de transicién erf@rgética

La politica ambiental ecuatoriana se ha visto proyectada internacionalmente a
partir de la Iniciativa Yasuni-ITT por su gran importancia coyuntural, apoyo nacional y
trascendencia mundial. Sin embargo las acciones emprendidas por la autoridad del

MAE son contradictorias con la Iniciativa, una muestra de ello es la informacién

8 http://www.fan.org.ec/index.php?option=com_content&view=article&id=7&Itemid=12&lang=es

85 Debido a la elevada dependencia energética de los combustibles fésiles, una de las preocupaciones
centrales de la politica energética y ambiental debe ser el cambio de matriz, agudizandose debido a
qgue en el periodo 2005 al 2030 sera notable la ausencia de substitutos competitivos que puedan
desplazar a gran escala a combustibles como el petréleo, au bajo el supuesto de que se
implementen politicas energéticas para aumentar fuertemente la participacién de energias
renovables en la matriz energética (Medinaceli, 2011:7).
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“confidencial” respecto a los permisos ambientales para el levantamiento de estudios

ambientales en el ITT, entre los cuales estan:

a) pedido de informacién aclaratoria y complementaria al “Informe Final de la
Auditoria Ambiental de la Perforacion Exploratoria de los pozos Ishpingo 3 y 4 del
Proyecto ITT” (con fecha 26 de enero del 2010) presentado por Petroecuador;

b) autorizaciones de investigaciones cientificas emitidas por el MAE, para las
consultoras ambientales que realizaron los proyectos: “Estudio de Impacto y Plan de
Manejo Ambiental del proyecto de Desarrollo y Produccion de los campos Tiputini
y Tambococha” (con vigencia desde el 10 de enero al 15 de abril del 2011),
“Estudio de Impacto y Plan de Manejo Ambiental para la Sismica 3D del campo
Tiputini-Tambococha” (con vigencia desde el 10 de enero al 15 de abril del 2011); e

c) invitaciones dirigidas por el Ministerio del Ambiente y el proponente, para la
difusién de la “Audiencia de Participacién Social del Borrador del Estudio de
Impacto y Plan de Manejo Ambiental par&® &entral de Generacién de 76MW y

Lineas de Distribucién Eléctrica ITT” (con fecha 8 de marzo 2010).

El contexto creado en torno a la Iniciativa ha dado lugar a una especie de contradiccion
en la autoridad del MAE, ya que en lugar de ser la institucion rectora de la gestion
ambiental en el pais, se ha convertido en una institucion que avala proyectos
estratégicos pese a la repercusion de los impactos negativos que éstos proyectos generan
sobre el entorno. Especificamente, esto podria ser debido principalmente a dos factores:
1) porque las decisiones son tomadas de forma subordinada, desde la presidencia, dentro
de un sistema de gobernanza jerarquico, y/o 2) falla el nivel de enlace entre el
presidente (el tomador de decisidn) y los ministros/asesores, estos ultimos “incapaces de
ponerse la camiseta de la institucion a la que representan” (ETW-008, entrevista, 2011).
Respecto al manejo del PNY, a partir de abril del 2007, con el establecimiento

de la “Politica Nacional de los Pueblos en Situacién de Aislamiento Volufifas®”

8 Cita textual del documento “al” que quiere decir “la”.

87 El 3 enero del 2007 se delimitd la Zona Intangible Tagaeri - Taromenane; en abril del 2007, se hizo
publica la Politica Nacional para la proteccién de los Pueblos en Situacién de Aislamiento
Voluntario; y, en octubre del 2007 se presenté a la Comision Interamericana de Derechos
Humanos CIDH un "Plan de Medidas Cautelares a favor de los pueblos Taromenane y Tagaeri
(Decreto Ejecutivo 503.Registro Oficial Suplemento 302 de 18-oct-2010.).
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concentran esfuerzos de caracter econdémico y técnico, a nivel de herramientas e
instrumentos dentro del MAE, particularmente en el PNY, en especial por la estrecha
relacion geografica entre el PNY, el territorio wuaorani y la zona intangible. En este
sentido, dentro del Parque Nacional “en el afio 2007 se contaba con 4 guardaparques, y
actualmente existen 25” (Bonilla, entrevista, 2011). Adicionalmente se han generado
documentos estratégicos como: programas de conservacion, de control y vigilancia, de
turismo y de participacion educacién y comunicacion ambiental, desarrollados cada uno
por un oficial, con la finalidad de actualizar el Plan de Manejo del Parque Nacional
Yasuni (1998). De igual manera se ha fortalecido el equipo administrativo y de
profesionales dentro del PNY lo cual es debido a la coyuntura que genera la Iniciativa, y
que permitié poner méas atencién al PNY.

Otro aspecto que indica la implicacién de la iniciativa para el MAE, es el tema
de los pueblos en aislamiento y territorios indigenas, en este sentido, Andrade sefiala
gue al margen de existir una declaratoria de Zona Intangible “aln la aplicaciéon de las
politicas de proteccién no logra concretarse en acciones eficaces desde el MAE”
(Andrade, 2009:77). Que contrarresta con la salida de Eduardo Pichilingue (ex
coordinador delPlan de Medidas Cautelares para la Proteccion de los Pueblos
Indigenas Aislados del Ecuador del Programa de Reparacion Ambiental y Social
(PRAS), debido a una denuncia que hizo este ex funcionario del MAE, en torno a la
cercania de las casas de los no contactados, a “menos de 10 Km del campo Armadillo, y
aun menos de las casas colonas cercanas” (Pichilingue, entrevista, 2011).

Esto pone una vez mas de manifiesto la capacidad de respuesta y accion de la
autoridad del Ministerio del Ambiente sobre temas de competencia, hasta ese
moment8®, del MAE, quien institucionalmente no emiti6 el mismo criterio de su
funcionario, demostrando la debilidad de este Ministerio para incidir sobre temas
relacionados a la explotacion petrolera en areas protegidas.

Por su parte el Jefe del PNY (hasta mediados del afio 2011), sefala que no se
puede manejar el proceso extractivo dentro del area protegida e indica que “son

necesarias politicas nacionales referentes con las actividades de extraccion y las areas

88 El Plan de Medidas Cautelares estaba en el MAE hasta inicio del 2011, después pas6é al Ministerio de
Justicia, llevado a cabo a través de la Subsecretaria de Derechos Humanos de este ministerio
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protegidas” (Bonilla, entrevista, 2011) que irian mas all4d de aquellas dictadas por el
MAE.

Este sistema se complejiza, porque “la gobernanza en &reas protegidas se
configura desde la interaccion de los marcos institucionales, las estructuras, la cultura
/tradicién, los mecanismos de participacion, la responsabilidad y la gestion de los
distintos actores entorno a estas zonas de conservacion” (Rivas, 2006) v,
particularmente en el caso del PNY existen varias posiciones respecto al
aprovechamiento de los recursos naturales que complejizan la toma de decisiones y la
implementacion de las politicas de conservacién que deben ser dictadas, administradas y

controladas por el MAE.

Efectos perversos de la Iniciativa

Plan de Medidas Cautelares-PRAS
Al Ministerio de Ambiente se le quitd la competencia sobre el Plan de Medidas
Cautelares (PMC), de la misma manera la coordinacion de la Iniciativa-Yasuni ITT
nunca fue asumida por este ministerio. Con respecto al primero, debido a los problemas
con los pueblos en aislamiento voluntario, se gener6 la necesidad de otro espacio de
concertacion donde se puedan resolver los problemas relacionados con los derechos
fundamentales, bajo la premisa que debe ser manejado por un ministerio que tenga estas
competencias, por lo cual mediante Decreto Ejecutivo 503 del R.O. 302 de 18-oct-2010,
se le desplazé al MAE por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y Cultos, a
través de la Subsecretaria de Derechos Humanos y Cultos. Y el segundo, porque es un
tema estratégico y politico de agenda de gobierno.

Sin embargo, si esta claro cuales son las responsabilidades y competencias de
una institucion; consecuentemente ocurre una mayor respuesta y mejor eficiencia, lo
qgue no sucede con el MAE, porque pese a tener competencia sobre aspectos como la
conservacion y sobre los pueblos no contactados; no tenia poder de decision en cuanto
al manejo de estos temas, particularmente cuando se trataba de areas donde

simultdneamente se realizan actividades extractivas.
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Las herramientas que posibilitan entender esto son los principios de la “buena
gobernanza” sefialados por la UICN (2003), propuestos en el Acuerdo de®urban
y legitimidad(que significa esencialmente participacion y competencia), subsidiariedad,
justicia y equidad (asegurar que los costes de establecer y gestionar areas protegidas no
creen o0 agraven la pobreza y la vulnerabilidad de las comunidades existentes),
direccionalidad (fomentar y mantener una vision a largo plazo inspiradora y consistente
del area protegida y sus objetivos de conservacion), capacidad de respuesta (asegurar
gue toda la informacién relevante esté disponible para los grupos implicados),
responsabilidad “accountability” (tener claras lineas de responsabilidad y asegurar la
informacion y comunicacién adecuadas de todos los grupos implicados acerca del
cumplimiento de sus responsabilidades), no abuso ni prepotencia y equilibrio (conservar
eficazmente la biodiversidad y a la vez responder a las preocupaciones de los grupos de
interés y realizar un uso inteligente de los recursos) (Rivas, 2006; UICN 2006:4).

En este caso el MAE es un actor clave porque es quien detenta la autoridad y
responsabilidad de manejo de las &reas protegidas “SNAP”, con potestad reconocida por
normas legales, pero no por su campo de accion, lo cual implica reconocer el derecho
consuetudinario como una base para el establecimiento y aplicacién de una base de
gobernanza local en el PNY, que puede ser enfocada en términos del manejo

sustentable y la conservacion de los recursos naturales (UICN 2006:4).

Coordinacion de la Iniciativa Yasuni ITT, nunca llevada a cabo por el MAE

La Iniciativa Yasuni-ITT, no surgio desde el MAE, sino desde el Ministerio de Energia

y Minas (actualmente MRNR). Posteriormente se conformé una comisién técnica y otra
negociadora para que analicen el mecanismo adecuado para promocionar e impulsar la
iniciativa, misma que formaba parte de la Unidad de Coordinacion de la Iniciativa
Yasuni ITT, como un o6rgano temporal dependiente del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracion MRECI, para que ejecuten todas y cada una de las
actividades para el establecimiento y funcionamiento de la Secretaria Técnica de la
Iniciativa Yasuni ITT, encargada de coordinar la promocion y el disefio de los productos

financieros necesarios para nutrir el Fideicomiso en funcion de la Transicién Energética.

89 Congreso Mundial de Parques. Durban 2003. Beneficios mas alla de las fronteras. UICN.
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Cuando la secretaria de la Iniciativa fue liderada por Juana Ramos, propuso una
figura juridica a través de bonos por canje de deuda; sin embargo, tras su salida la
iniciativa fue liderada en el MRECI por el canciller Fander Falconi, quien demostro
interés con el cambio del modelo productivo ecuatoriano simbolizado por la Iniciativa
Yasuni ITT. Pese a que los dmbitos de accion del fideicomiso fueron definidos por el
MAE, este ministerio no sucedio a la coordinacién de la iniciativa, luego de que Falconi
renuncie el 12 de enero 2010, no obstante, el Ministerio Coordinador de Patrimonio
MCP™ a través de su representante Ma. Fernanda Espinoza tomé el liderazgo de este
proyecto emblematico, transfiriéndose las competencias a este ministerio.

Normativamente e institucionalmente un ministerio coordinador segun el Art. 9
del Decreto Ejecutivo 726 del Registro Oficial 433 de 25-abr-2DiEposiciones para
la Organizacion de la Funcion Ejecutivdiene entre sus funciones: “ejecutar,
excepcionalmente, programas y proyectos especificos, que por naturaleza deban
responder a politicas interministeriales, pero con la idea de desarrollar capacidades
institucionales y transferirlas, previa evaluacién, en un plazo méximo de un afio y medio
y de ser necesario, una ampliacion Unica de seis meses adi@i‘or)akamrdinar los
temas de gestion asignados por el Presidente de la Republica’. En este sentido el MCP
tiene competencia sobre la Iniciativa, no obstante su Secretaria Técnica, ya que segun el
documento de la Reforma Democratica del Estado “la Secretaria estard adscrita a un
Ministerio Sectorial 0 una Secretaria Nacional y su méaxima autoridad sera designada
por el Ministro Sectoridf o el Secretario Nacional correspondiente” (s/f:34) creandose

una contradiccion con respecto al manejo institucional de la iniciativa.

90 A su vez, sobre el MCP esta el Consejo Sectorial de Patrimonio, presidido por el Ministerio de
Coordinacion de Patrimonio, que se integra de la siguiente forma: Miembros plenos: a) Ministerio
del Ambiente; b) Ministerio del Deporte; c) Ministerio de Cultura; d) Corporacion Ciudad Alfaro;

e) Instituto Nacional de Patrimonio Cultural; y, f) Presidencia del Consejo de Gobierno del

Régimen Especial de Galapagos. Miembros asociados: a) Ministerio de Turismo; b) Ministerio de
Salud; c¢) Ministerio de Educacion; d) Secretaria Nacional del Agua; e) Secretaria de Pueblos,
Movimientos Sociales Participacion Ciudadana; f) Instituto para el Ecodesarrollo de la Region
Amazonica del Ecuador; g) Instituto Ecuatoriano de Propiedad Intelectual; y, h) Empresas
Pulblicas creadas por la Funcién Ejecutiva para la gestion del patrimonio (Art. 22. Decreto
Ejecutivo 726 del Registro Oficial 433 de 25-abr-2011).

%1 Si el Fideicomiso establece como plazo hasta diciembre del 2011, este articulo daria a entender que,
este proyecto podria extenderse seis meses mas.

92\/er Anexo No. 10 Estructura del Ministerio Coordinador de Patrimonio.
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Finalmente, el Consejo Administrativo y Directivo reportard directamente al
Presidente de la Republica sobre los resultados de la Iniciativa Yasuni-ITT. Este
consejo conformado por un equipo intergubernamental, cuya mision principal es apoyar
la implementacién y articulacion de la politica publica de la Iniciativa Yasuni, esta
constituido por el Vicepresidente de la Republica, el Ministerio de Coordinacion de
Patrimonio, quién lo presidira, la Secretaria Nacional de Planificacién, el Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, el Ministerio de Ambiente, el Ministerio
de Recursos Naturales No Renovables y el Instituto para el Ecodesarrollo Regional
Amazoénico ECORAE (Decreto Ejecutivo 648 Registro Oficial 391 de 23-feb-2011),
mientras que el Equipo Negociador para la Iniciativa Yasuni-ITT, que funciona
directamente para la presidencia, lo dirige Ivonne Juez de Baki, designada como

representante plenipotenciaria para el Ecuador en la Inicfativa

Instrumentalizacion de la Iniciativa Yasuni-ITT

Como se demuestra en la seccion anterior, la Iniciativa Yasuni-ITT nunca fue
coordinada por el MAE, demostrandose el desplazamiento de su funciéon hacia otras
instituciones: Senplades, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio Coordinador
de Patrimonio y por la VicepresidertiaEsto significa que en la agenda de politica, el
tema ambiental es secundario versus temas energéticos, financieros o de relaciones
internacionales; y la politica ambiental de conservacion se convierte en un medio de
instrumentalizacion con otros fines, como la captacién de recursos de la comunidad
internacional para el cambio del modelo de desarrollo, es decir; el cambio de la matriz
energética, ya que la politica energética fallida desde hace cinco afios no puede ser
asumida solamente por la iniciativa, debido principalmente a tres factores: primero,
porque la transiciobn energética requiere de un amplio periodo; segundo, porque los
proyectos que van a contribuir a ese cambio no se han construido, y; tercero, por el
hecho de que el pais tiene reservas petroleras es muy dificil sustituir ese tipo de energia
por renovables, ya que generalmente solamente los paises que no tienen petroleo

piensan seriamente en un cambio de matriz.

93 Decreto Ejecutivo No. 648 de fecha 10 de febrero 2011

% Ver Anexo No. 11: Estructura de la Funcién Ejecutiva del Sector Publico Ecuatoriano
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En este sentido la instrumentacion de la politica publica segun Lascoumes y Le
Gales (2007) significa el conjunto de problemas que plantea la eleccion y utilizaciéon de
los instrumentos que permiten a la politica del gobierno hacerla material y operativa, a
través de una orientacion funcionalista del instrumento, pero en el caso de la Iniciativa
gue tenia como fin la instrumentacion de la “conservacion”, esta fue instrumentalizada
en funcibn de conseguir suplir otros aspectos, como el econémico o aquellos
relacionados con la transicion energética.

En esta perspectiva, la Iniciativa Yasuni-ITT, se ha convertido en un vector de
interacciones con los paises o entidades contribuyentes; ademas ha sido
instrumentalizada por la fuerte captacién de la atencibn mundial debido a que el PNY
se ha convertido en un simbolo de conservacion mundial, en un lugar emblematico y en
una medida estratégica para buena parte de los sectores que conforman la sociedad
civil, mas a un, para los organismos internacionales que la asumieron como una

iniciativa fuerte que ha captado atencion mundial.

Conclusiones

El Ministerio de Ambiente nacié con la finalidad de dar una respuesta a las
probleméticas ambientales en el pais, ya que el manejo forestal estaba reemplazando a
la politica de conservacion, cuyos propositos son distintos. Esto en parte explica por qué
hasta la actualidad este ministerio no es capaz de asumir la total responsabilidad sobre el
manejo de las areas protegidas, a pesar de que tiene la competencia y todo un
andamiaje juridico legal que le designan la encargada de la gestion y el manejo del
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP).

El presupuesto destinado para las areas protegidas es insignificante dentro de las
prioridades de inversion del Estado, asi como dentro de las prioridades del Ministerio de
Ambiente, que en va de 4%, 14%, 3%, 28% y 11% en el periodo (2007-2011) de un
total de USD 52 millones (solo en costos recurrentes), que se requieren para el manejo
del SNAP; sin embargo durante estos ultimos dos afios (2010-2011), del presupuesto
destinado para el MAE, la mayor cantidad se destin6 para el proyecto Guayaquil
Ecoldgico, lo parece una anomia ambiental, puesto que en lugar de invertir en la

“conservacion” de areas protegidas, se invierte en la “creacion” de areas de recreacion,
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que bien pueden ser aquellas dentro del SNAP. Lo que parece ser que responde mas a
un claro interés politico que pone en disputa la popularidad de Correa vs Nebot.

Por otro lado conforme quedé demostrado en esta investigacion el problema del
manejo de las areas protegidas no es de ahora, sin embargo pese a un afan por
fortalecer este ministerio en el 2009, en la actualidad sigue manteniendo un problema de
desinstitucionalizacion, pero ahora influenciado por los efectos perversos que genero la
instrumentacién de la Iniciativa Yasuni IT, ya que a pesar que el tratamiento de la
conservacion de los recursos naturales y la vinculaciébn con los temas sociales y
econdmicos, se ha visibilizado como un eje de gobierno estratégico, reflejado en la
Iniciativa Yasuni ITT, lo que ha provocado es que la atencién en la conservaciéon del
area se desvié a otras aristas como la transicion energética e intereses economicistas.

El contexto creado en torno a la Iniciativa ha dado lugar a una especie de contradiccién
en la autoridad del MAE, ya que en lugar de ser la institucion rectora de la gestion
ambiental en el pais, se ha convertido en una institucion que avala proyectos
estratégicos pese a la repercusion de los impactos negativos éstos proyectos generan

sobre el entorno.
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CAPITULO V
CONCLUSIONES

La Iniciativa Yasuni ITTes seductora por su caracter ecologista anti-sistema, pero
se proyecta a partir de una realidad del pais que vive de la renta petrolera, no solo
ahora sino histéricamente, por lo que, desde un principio si habria existido una
verdadera intencién de plantear una politica de conservacion, simplemente el Estado
asumiria la responsabilidad de no explotar en areas protegidas.

Una politica de conservacion no puede ser manejada solamente con un discurso de
no explotacién de una parte del SNAP. La conservacion va mas all4 y requiere
instrumentos de accién conjuntos, por lo tanto la contradiccion generada en el
interior del Estado, respecto de conservar o explotar hidrocarburos en zonas
ambientalmente fragiles, se visualizo en que mientras Baki buscaba
corresponsabilidad ambiental en el exterior, el Ministerio de Ambiente emiti6
permisos para que se realicen Estudios de Impacto Ambiental para la explotacion en
el Yasuni. Lo cual repercute negativamente sobre las negociaciones, porque
continuamente se dan sefiales confusas a los paises que potencialmente quieren
aportar con la Iniciativa, acerca de la voluntad del Ecuador sobre la conservacion de

Sus recursos naturales

La Iniciativa Yasuni ITT fue manejada paralelamente a la politica ambiental
nacional que la ejecuta el MAE, debido a la representatividad econémica que tienen
los campos ITT para el presupuesto del Estado y que serviran para sostener el
modelo actual de desarrollo del gobierno; el MAE no tiene la capacidad para llevar a
cabo un proyecto de caracter multisectorial, con un interés politico claramente
identificado, pese a la competencia directa que tiene sobre la administracién y
manejo del SNAP.

Las declaraciones oficiales de Correa comprueban lo mencionado,
consecutivamente se manifiesta a favor de la Iniciativa, pero conforme la presién del
sector extractivo aumenta, el discurso cambia. Dificilmente se puede negociar un

fideicomiso con la comunidad internacional si no existe coherencia en el discurso
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presidencial, asi como también mientras la atencion estd enfocada en la propuesta,
otros proyectos extractivos de similares caracteristicas se desarrollan sigilosamente,
como los proyectos mineros a cielo abierto en la Cordillera del Céndor, sin que la

autoridad del Ministerio del Ambiente cumpla su rol.

» El cambio del FI por el Fll demuestra que los intereses del movimiento ecologista —
presentes en el gobierno- iban mas alla de la Iniciativa Yasuni-ITT, lo que se
buscaba a través de este instrumento era llevar a cabo una reforma mas profunda en
cuanto a la politica de conservacion, ya que bajo el esquema del fideicomiso, lo que
se buscaba era la cesacién a las actividad extractivas en 48.600eKas areas
protegidas y tener el control del PNUD sobre el manejo y gestion del 38% del
territorio nacional, destinado exclusivamente para la conservacion.

La autoridad ambiental encargada del manejo del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SNAP) no se responsabilizé por liderar la Iniciativa Yasuni-ITT. Esto
guedd demostrado cuando los mentalizadores de la Iniciativa decidieron mantener

distancia con el Fideicomiso Mercantil de Transicion Energética firmado.

« Se debe considerar que las prorrogas y plazos definidos para la recaudacion de los
fondos han ido de la mano con la variabilidad del precio del petréleo, es asi que en
el 2009 los precios cayeron, por lo cual al gobierno no le interesaba empezar con la
explotacion del ITT y por eso, principalmente planteo una prérroga indefinida. Es

decir, el precio ha sido un elemento decisivo para licitar el ITT.

« Uno de los efectos perversos que generd la Iniciativa Yasuni-ITT, es que la atencion
social se puso en las negociaciones para colectar las contribuciones hasta diciembre
de este afio, y asi mientras se discute si hay o no fondos, la frontera petrolera de los
bloques contiguos al ITT, se siguen aproximando a los campos Tiputini. En este
sentido el Bloque 1495 operado por Petroriental, extendid sus limites hasta por
encima del Bloque 31 operado por Petroamazonas (empresa publica ecuatoriana), lo

cual se conceptla que es para que conjuntamente entre estas dos empresas

% Ver Anexo No.12 y No.13: Delimitacién de Bloques petroleros en el ITT (antes y después de la
Iniciativa).
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conformar una empresa mixta que realice la explotacion petrolera dentro del Bloque
ITT.

Pese a la competencia administrativa y operativa que tiene el Ministerio de
Ambiente del Ecuador (MAE) sobre el Parque Nacional Yasuni, este ministerio no
se ha caracterizado por ser una institucion tomadora de decisiones en planes o
proyectos relacionados a la Reserva de Biosfera Yasuni, como la Iniciativa, sino
gue, su particularidad ha sido ser solamente un instrumento simbdélico de buenas
intenciones. En este sentido, la competencia del MAE en la Iniciativa Yasuni-ITT,
va mas all4 de la temética de “conservacion y evitar la contaminacion ambiental”, lo
que define la competencia es el instrumento de la politica ambiental, en este caso el
manejo del SNAP y es ahi donde este instrumento determina otros elementos, como

la institucién a cargo y su institucionalidad.

La Iniciativa, coadyuvd a un vaciamiento de las funciones del Ministerio del
Ambiente, porque mientras lo intentaban fortalecer, al mismo tiempo le quitaban
competencias o no las asumia, como la ejecucion del Plan de Medidas Cautelares,
actualmente manejado por el Ministerio de Justicia, y potencialmente el Programa
de Reparacion Ambiental y Social que podria pasar a constituirse como una
empresa publica, de igual manera la coordinacion de la Iniciativa, nunca fue

asumida por este ministerio.

El tiempo evaluard el desenlace de la Iniciativa ITT vista desde un modo
economico... O en ¢algln momento se tomara una medida seria a favor de la
conservacion ambiental vs el modelo de desarrollo imperante, y fortalecer la
cuestiéon ambiental o simplemente sea algo coyuntural que decante en el mecanismo
de bdsqueda de renta?
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ANEXOS

Anexo 1. Mapa de Delimitacion, Zonificacion y Ordenamiento Territorial de la

Reserva de Biosfera Yasuni
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Anexo 2. Delimitacién sobre el Parque Nacional Yasuni

Limite a 1979
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Fuente: IGM, 2006; ECORAE, 2003
Elaborado por: Paul Cisneros
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Anexo 3. Reservorios del estudio de Prefactibilidad desarrollo Campo Tiputini-
Tambococha (MMBoe)

POES (MMB RESERVA (MMB
Campo Yacimiento | API ( oe) ( °¢)

1P 2P 3p 1P 2P 3P
Ishpingo - | B.Tena-M1 | 154 | 971 | 1232 | 1414 | 81 195 339
Sur M2-U 13.9| 842 931 | 1,000 | 64 104 145
Ishpingo - | B.Tena-M1 | 14.8 | 489 653 819 39 93 164
Norte M2-U 140]| 312 419 497 44 68 86
Tambococha t B.Tena-M1 | 14.2 | 1,913 | 2,350 | 2,679 | 184 461 796
Tiputini M2-U 14.2 0 1 0 0 0 0

4,527 5,586 6,408

Fuente: Petroamazonas (2010)

Anexo 4. Mapa de Ubicacion del ITT

" nant

Fuente: ESPE-NCT (2008:1)
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Anexo 5. Cronograma de Ejecucion para el Desarrollo del campo TT

Cronograma de Ejecucion

‘$= INICIO DE PROYECTO | |
: ; ; : :

m_' LICENCIAS, PERMISOS Y APROBACIONES

5| » DESARROLLO DE INGENIERIA BASICA i ;
DESARROLLO DE INGEMIERIA DETALLE :

18 IESIS COMPRA DELLIS

sismica

CONSTRUCCION ViAS Y PLATAFORMAS

18 MESES

18 MESES

i LINEAS DE FLUJO TIPUTINI - XPF (B31) i

12 MESES i MONTAJE ELECTROMECANICO

PERFORACION

i i INICIO DE PRODUCCION TIPUTINI

5
i i INICIO DE PRODUCCION TAMBOCOCHA 5
PRESUPUESTO $881:6 MM ! : :

ANO 1 ANO2  ANO3_ ANO 4 ANO 5
US$ 70MM | US$ 222MM  US$ 262MM | US§ 169MM |US$ 158.6MM

NOTA: PRESUPLIFSTO CIASF 11 (+25 %0 - 10%)

PETROAMAZONAS

Fuente: Petroamazonas (2010)
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Anexo 6. Analisis y Diferencias fundamentales entre los fideicomisos

o . Alternativas
No. Criterios Indicadores S . —— .
Art. Fideicomiso 1 Art. Fideicomiso 2
1 Ca”tg’;dagg g‘zs‘iz‘f‘;‘sAﬁ crudo g 846 mill/barr 5 846 mill/barr
Valor econoémico de las
2 | Datos de la Iniciativa emisiones evitadas por la | --- no se especifica 5 USD 7,2 millones
iniciativa
3 Cantidad de emisiones evitadas no se especifica 5 407 millones de toneladas d
de CO2 CO2
4 Eéiéi?&gféegg?rﬁggggs 7a 38% del territorio de Ecuador 8{ 20% del territorio del Ecuaddg
Reforestacion, aforestacion,
5 regeneracion natural y la gestidrvb 1 millén de has. 8b 1 millén de has.
apropiada
Hidroeléctricas, geotérmicas, solargs, Hidroeléctricas, geotérmicad
Energias renovables e eolicas, de biomasa y de mareas, solares, edlicas, de biomasa|
6 Programas incremento de la eficiencia | 7c¢ soporte financiero para eficiencia 8b | de mareas, soporte financiel
estratégicos energética nacional energética en la industria y en los para eficiencia energética en
hogares. industria y en los hogares.
Promover el desarrollo social en
7 las zonas de la Iniciativa de| 7d Transversales 8d transversales
influencia
Investigacion, ciencia,
8 tecnologia e innovacion de | --- no considera 8e si considera

soporte
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Alternativas
Art. Fideicomiso 1 Aurt. Fideicomiso 2

Criterios Indicadores

Anualmente, el Ministerio de
Finanzas incorporara los

8a no considera 9a |recursos proyectados de Capjtal

y de Rentas como parte de
Presupuesto Nacional.

organizaciones participantes 8d Naciones Unidas no considera
3 fuentes: i) de gobiernos,
organizaciones
intergubernamentales o no
gubernamentales,
Fondo Yasuni organizaciones del sector
privado y el publico en general.
i) del publico en general, a
deiLS través de eventos de
levantamiento de fondos luego
de la aprobacién previa del
Comité de Direccion.
iii). Ingresos provenientes della
venta de CGYs por parte def
Gobierno hacia entidades
publicas y privadas.

Incorporacion de los recursos
proyectados de Capital y de
Rentas como parte del
Presupuesto Nacional

1 fuente: gobiernos, organizaciones

Fuente de contribucién para e 17 intergubernamentales o no
Fondo Yasuni gubernamentales, organizaciones

sector privado y el publico en general

Empresas ejecutoras "principalmente"” entidades

dela Ver_ltana de Inversiones de empresas 10 nacionales 11 entidades nacionales
Capital
5: conservacion, reforestaciop,
Proyectos de la Proyectos de la Ventana de 10 3: conservacion, deforestacion, 11 eficiencia energética,
Ventana de Rentas Rentas desarrollo social programas sociales,

investigacion e innovacion
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Alternativas

No. Criterios Indicadores — ; — .
Art. Fideicomiso 1 Art. Fideicomiso 2
R(Iegstapgoe;eecrs)dso dFéOf Renta generado por los
/ proyectos de energia renovable 0 -
14 (Tg?;ghagﬁg%vea%ﬁage de la Ventana de fondo de 10 7% 11 no se especifica
de Capital Capital
Administrado por el PNUD
15 Agente Administrativo 6a PNUD 6 pero goberna_dp y mqmtor_e:ado
por un Comité de Direccion
liderado por el gobierno.
16 Presidencia del Comité de 29 2 méeombgﬁ,s(; gglrgglrjzzzr:tirgf del 32 1 miembro: representante d¢
Direccion del Fondo Yasuni Representante Residente del PNUD Gobierno
6 miembros con derecho a
8 miembros con derecho a voto: (}) voto: (i) tres representantes (@
Estructura de dos representantes del Gobierno gde Gobierno, incluyendo al
gobernabilidad Ecuador, (ii) dos representantes de¢ la Presidente del Comité; (ii) dd
17 Miembros del Comité de 29 comunidad de donantes, (iii) dos 32 representantes de los Gobier
Direccion del Fondo Yasuni representantes de la sociedad civil Contribuyentes; y (iii) un
ecuatoriana, entre ellos uno de Igs representante de la socieda|
grupos indigenas y (iv) los dos civil Ecuatoriana; 1 miembro
presidentes del comité. del PNUD sin derecho a votq
(miembro de oficio).
Entidad imparcial que da
18 Secretaria Técnica 35 Entidad imparcial que da soporte al 39 soporte al Comité de Direccign.

el

N0S

o

Comité de Direccion.

Conformada con personal d¢

— 35

gobierno.
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Alternativas

(2N

No. Criterios Indicadores — - — .
Art. Fideicomiso 1 Art. Fideicomiso 2
Encargada la Secretaria
Técnica, a fin de asegurar quie
19 CGYs Monitoreo de CGYs No se consideran a los CGYs| no se exceda el valor maxim
de 407 millones de tonelada|
métricas de CO2
Entidad Coordinadora Minis,terio de Rgl_aciones Exte_riorgs; a Ministt_ario (_:oorcjir?ador de
20 Gubernamental 39 | través de la Oficina de Coordinacion 42 Patrimonio, oficina de
Yasuni ITT Coordinacion Yasuni ITT
. Instruir al Agente
21 Ent_ldad Direccion de manejo de fondgs  -1- no se considera 42a Administrativo sobre los
é:ci)ordmador? | desembolsos para los proyectos
ubernamenta Ministerio Coordinador de
22 Desarrollo de propuestas de 394 responsabilidad del Ministerio de 4%e Patrimonio, a través de la

proyecto

Relaciones o del PNUD

oficina de Coordinacién Yasuhi
ITT

Fuente: PNUD (2009); GNE-PNUD (2010a)

Elaborado por: La autora
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Anexo 7. Diferencias de los Derechos ambientales en las constituciones (1998-2008)

Constitucion 1998

Constitucién 2008

Toda decision estatal que pueda
afectar al medio ambiente, debera
contar previamente con los criterios
de la comunidad (Art. 88)

Toda persona, comunidad, pueblo o
nacionalidad podra exigir a la autoridad
publica el cumplimiento de los derechos dé la
naturaleza (71)

Cualquier persona natural o juridica,
o grupo humano, podra ejercer las
acciones previstas en la ley para la

proteccion del medio ambiente (Art.91

Cualquier persona natural o juridica,
colectividad o grupo humano podra ejercer
acciones legales y acudir a los 6rganos
judiciales y administrativos, para obtener
ellos la tutela efectiva en materia ambient
Se incluye la posibilidad de solicitar medid
cautelares que permitan cesar la amenaza
dafio ambiental materia de litigio (397)

e
al.
as

La ley tipificara las infracciones y
determinara los procedimientos para
establecer responsabilidades por las
acciones u omisiones en contra de la

normas de proteccion al medio ambien
(Art. 87)

D

e

La responsabilidad por dafios ambientales es
objetiva. Todo dafio al ambiente, ademas|de
las sanciones correspondientes, implicara

también la obligacion de restaurar
integramente los ecosistemas e indemniz
las personas y comunidades afectadas
(Art.396).

Fuente: Datos de la Constitucion 1998; CPRE, 2008
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Anexo 8. Detalle Fondo de Areas Protegidas (FAP)

Fondo de Areas Protegidas (FAP) Convenios c Cn:_m\{enin:_ls y Incremento
apitalizaciones
Aporte del Estado Ecuatoriano 1.000.000 1.298.012 298.012
Alemania Paris VI 3.081.401 3.415.139 333.738
Alemania Paris VIl 3.235.771 3.984.025 748.254
Alemania Paris VI-VII 1.108.343 1.137.359 29016
Alemania Paris V 5064 548 5081.724 17176
Aparte GEF - BM 4.000.000 4.000.000 0
Aportes Privados y Fund. Moore 70.656 70.750 94
Total FAP US$ 17.560.719 18.987.008 1.426.289
Fuente: Fondo Ambiental (2011)
Anexo 9. Ministros de Ambiente
- . Decreto
Ministro Periodo Ejecutivo No.
Dr. Jaime Galarza Zavala 15 de octubre de 1996 207
Blga. Flor Maria Valverde | 27 de febrero de 1997 87
Dra. Yolanda Kakabadse 10 de agosto de 1998 5
Navarro
Dra,. Rocio Vasquez 26 de enero de 2000
Alcazal
Arg. Rodolfo Rendén 30 de marzo de 2000 al 04 de mayo
. , 260
Blacia de 200:
Dra. Lourdes Luque De 4 de mayo del 2001 al 15 de enerp
) i 1480
Jaramillc de 2003
. 15 de enero de 2003 al 14 de julid
Lcdo. Edgar Isch Lépez de 2002 3
. . 14 de julio de 2003 al 04 de marzo
Ing. César Narvaez de 2004. 576
Dr. Fabian Valdivieso 4 de marzo de 2004 al 23 de febrero
: 1444
Eguiguren de 2005.
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Ministro Periodo Decreto

Ejecutivo No.
Ing. Juan Carlos Camachqg 23 de febrero del 2005 al 20 de 2593
Davila abril de 2005
M.Sc. Antonio Matamoros| 22 de abril del 2005 23
Ab. Anita Alban Mora 27 de abril de 2005 al 14 de 35

noviembre de 2007
27 de abril de 2005, hasta la
presente

Ab. Marcela Aguifiaga
Fuente: MAE (2011)

Anexo10. Estructura del Ministerio Coordinador de Patrimonio

Minlsterio
Coordinador

de

Fuente: Senplades 2011
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Anexo 11. Estructura de la Funcion Ejecutiva del Sector Publico Ecuatoriano
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Anexo 12. Delimitacion de Bloques petroleros en el ITT- antes

Fuente: Petroamazonas (2010)

Anexo 13. Delimitacién de Bloques petroleros en el ITT- después
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