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Presentacion

Emb. Francisco Carrion Mena
Ministro de Relaciones Exteriores

Con la suscripcién de los Acuerdos de Paz con el Perti en
1998 se superd uno de los principales obstaculos en la formulacién y
ejecucion de la politica exterior ecuatoriana desde su nacimiento
como Repiiblica independiente. El diferendo territorial habia condi-
cionado y distorsionado la conducta internacional del Ecuador.

Anulado ese factor, el pais debia reflexionar en profundidad
sobre el diseflo e implementacién de una politica exterior que fuera
acorde con una nueva realidad y se ajustara a sus necesidades, a su
identidad y a sus potencialidades.

Conciente de esa ineludible responsabilidad, el Gobierno
Nacional estaba y esta convencido de que las politicas ptiblicas deben
ser democrdticas y reflejar los intereses y aspiraciones de los mas
amplios sectores de la poblacién ecuatoriana. Por ello, se las debe
elaborar con transparencia, mediante procedimientos que permitan el
intercambio franco de opiniones.

En consecuencia, el Ministerio de Relaciones Exteriores -que
me honro en dirigir desde octubre de 2005- estim6 que, en el campo
de la politica exterior, era y es necesario que nuestra politica exterior
tenga una estabilidad que vaya mds alld de la duracién de los gobier-
nos, de tal modo que una accién externa sostenida permita proyectar
a nuestro pafs en la comunidad internacional logrando que las relacio-
nes que mantenemos con los distintos pafses, regiones, organismos
multilaterales y otros nuevos actores se traduzcan en beneficios con-
cretos para el pueblo ecuatoriano.

Es por ello que en noviembre de 2005 lancé puiblicamente al
debate la formulacién de un Plan Nacional de Politica Exterior para

los préximos quince afios. El procedimiento para su elaboracién se
|

'3



basé en el deseo de establecer consensos estables -entre los principa-
les actores politicos, sociales y econémicos del Ecuador- sobre los
aspectos cruciales de nuestras relaciones internacionales. Durante
siete meses se realizaron seminarios, talleres y mesas redondas sobre
los grandes temas de la politica exterior. Y en ese debate participaron,
entre otros, representantes de los partidos politicos, autoridades sec-
cionales, organizaciones de la sociedad civil, medios de comunica-
cién y centros académicos.

El resultado de ese proceso democrético y transparente es
este documento, el PLANEX 2020, que resume y sintetiza los con-

‘sensos a los que se fue llegando luego de los diversos encuentros.

Abhora, invito una vez mas a todos los todos los sectores de
la sociedad ecuatoriana a participar de modo activo en la ejecucién
de la politica exterior que ellos mismos contribuyeron a elaborar. Su
contribucién es fundamental para que nuestra accién externa se con-
vierta en una herramienta al servicio de los objetivos centrales de
nuestra agénda interna, cuales son, la consolidacién de la democra-
cia, el respeto y promocion de los derechos humanos, el desarrollo
sustentable y la construccién de una sociedad mas justa y equitativa.

La palabra clave de este proceso ha sido “escuchar”.
Escuchar a esos nuevos y diferentes actores sociales, a todos los que
componen esta fragmentada pero necesaria sociedad que forma parte

“del Estado ecuatoriano, escuchar a especialistas y académicos, escu-

char a quienes no han tenido tradicionalmente opcién de expresar sus
ideas y pensamientos; escuchar, en suma, a quienes el Estado, a tra-
vés de su politica exterior, representa en este mundo interdependien-
te, complejo e injusto. Porque el referente de toda politica es vnica-
mente ese pueblo al que se debe el Estado en su conjunto.
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Javier Ponce Leiva
Coordinador del PLANEX 2020

Del canciller Francisco Carrién Mena recibi la gratificante
tarea de coordinar la elaboracién de un plan de largo plazo de politi-
ca exterior que recogiera consensos bdsicos de la sociedad ecuatoria-
na, de modo que la accidn externa del Estado se sustrajera, en la
medida de lo posible, de los vaivenes de la politica partidaria y pudie-
ra constituirse en una politica de Estado coherente y duradera, uno de
cuyos efectos seria consolidar la credibilidad del Ecuador a nivel
internacional.

Apuntan los expertos que planificar no es mds que determi-
nar objetivos y ordenarlos seguin su prioridad a fin de establecer un
marco de accidn que oriente, en un plazo determinado de tiempo, un
drea concreta de la accién humana. Aplicado a nuestro caso, la cam-
biante realidad internacional producida por el fin de la guerra fria y
la vertiginosa expansion de la sociedad del conocimiento, por un
lado, y la solucidn de nuestro diferendo territorial con el Perii —que
habia marcado nuestra agenda externa desde el inicio de la vida repu-
blicana—, por otro, nos condujo a la necesidad de replantear de
forma ordenada nuestra politica exterior, con propésitos claros y
atendiendo las aspiraciones de todos los actores de la vida nacional.
Esta necesidad se hizo evidente cuando un Gobierno anterior tomo
acciones en relacién con Colombia que pusieron en duda la vigencia
del consenso no escrito de no intervenir en los asuntos internos de
otros estados, consenso que habia orientado tradicionalmente nuestra
politica exterior.

El Plan Nacional de Politica Exterior 2006-2020 —al que
llamamos PLANEX 2020 — pretende responder a los desafios men-
cionados: se trata, por una parte, de dar certidumbre y continuidad a
nuestra accion externa; y, por otra, de fundamentar su planificacién
en consensos bdsicos de la sociedad ecuatoriana sobre las orientacio-
nes que debe tener la politica exterior.



- ;Qué es el PLANEX 2020?

sonal entre los representantes de los distintos sectores, fue alentador
presenciar como casi todos comparten la conviccion de que el pais no
puede seguir con la inestabilidad que ha padecido los tltimos afios, y
de que es necesario lograr una insercién positiva del pais en la comu-
nidad internacional, lo que sélo puede lograrse aunando esfuerzos.

Una vez que estuvieron definidas las aspiraciones de la
sociedad sobre los objetivos y los temas principales de la politica
exterior, en el mes de febrero se iniciaron los seminarios sobre temas
especificos: relaciones con Estados Unidos, con los paises vecinos,
cultura, emigracién, relaciones econémicas, seguridad, entre otros.
En estos encuentros participaron mds de doscientos expositores y
comentaristas, cuyos planteamientos se vieron enriquecidos por las
intervenciones e inquietudes de las mds de dos mil personas que con-
tormaron el publico. De esos debates surgieron los consensos bdsicos
primordiales —el rechazo a la presencia de tropas extranjeras en
territorio ecuatoriano, la oposicién a los intentos por regionalizar una
solucion militar al conflicto colombiano, la alta prioridad que se debe
otorgar a la proteccidn de los emigrantes —, asi como las ideas y pro-
puestas que han sido recogidas como lineamientos estratégicos del
PLANEX para cada tema especifico.

Para tener un mejor conocimiento del contexto en el que se
desarrolla nuestra accién internacional fueron esclarecedoras las opi-
niones y visiones que nos transmitieron connotadas personalidades
extranjeras, tales como el Premio Nobel de Economia Joseph Stiglitz,
el secretario general de la OEA, Juan Miguel Insulza, y el vicepresi-
dente del Didlogo Interamericano, Michael Sifter. Fueron igualmen-
te ilustrativas las experiencias de Brasil y Chile relatadas por el
embajador Rubens Ricipero, ex-Secretario General de la UNCTAD,
y el ex-canciller Ignacio Walker, quienes analizaron las condiciones
que se requieren para lograr consensos que permitan dar continuidad
a la politica exterior.

Una vez concluidas las consultas realizadas en los semina-
rios, el grupo de coordinacién del PLANEX preparé un primer borra-
dor del documento, que fue reformulado a fines de julio en un taller
en el que participaron las autoridades del Ministerio de Relaciones
Exteriores y representantes de varios centros académicos. Ese texto
fue distribuido en agosto a los participantes en los talleres y semina-
rios, asi como a todos los miembros del Servicio Exterior, a quienes
se les solicitdé sus comentarios. Alrededor de cincuenta organizacio—‘

H7
|

|



_ - —————— (Qué es el PLANEX 20207

convertidos en metas de conformidad con la orientacién ideoldgica y
las prioridades que determine el respectivo Presidente de la
Repiiblica, responsable, segiin la Constitucidn, de la direccion de la
politica externa. Asi, para la preparacién del plan 2007-2010 ya se
han realizado diez talleres internos en la Cancilleria, con objeto de
presentar su borrador a consideracién del candidato triunfador en las
préximas elecciones.

Estos planes de mediano plazo dardn origen a planes opera-
tivos anuales que detallardn las acciones a desarrollarse para la con-
secucion de cada meta establecida, y asignardn los recursos necesa-
Tios para su ejecucion.

A fin de que para la elaboracién de los planes de mediano
plazo se cuente con elementos de referencia multidisciplinarios nece-
sarios, y que la opinién pudblica conozca los criterios de los mas
variados sectores de opinién sobre los temas internacionales, el
ministro de Relaciones Exteriores decidié que —a maés de la publica-
cién del PLANEX 2020—, se publiquen cinco volimenes adiciona-
les con las ponencias presentadas en los distintos seminarios sobre
temas relevantes de nuestra agenda internacional, volimenes que
ponemos a disposicién del piblico junto con este texto.

Confio en que la elaboracién y ejecucién del PLANEX
2020, ademds de sustentar la continuidad de la politica exterior e
imprimirle un caricter participativo y democrético, contribuyan a
generar la cultura de tolerancia que necesitamos los ecuatorianos
para lograr consensos duraderos que nos permitan superar la inesta-
bilidad que impide consolidar el Estado social de derecho, el desarro-
llo sustentable y construir una sociedad mds justa y equitativa.
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Javier Ponce Leiva
Coordinador del PLANEX 2020

Ecuador en el escenario global

El primer libro de esta serie del PLANEX 2020 es para ubi-
car al Ecuador en el escenario global. Inicia por el texto de Joseph
Stiglitz, Premio Ndbel de Economia 2001, quien advierte de los peli-
gros que encierran los tratados de libre comercio impulsados por los
Estados Unidos, dando recomendaciones especificas sobre los temas
a los que hay que prestar especial atenciéon durante las negociaciones.
Stiglitz sefiala que se debe evitar que las inversiones extranjeras
logren un trato mds favorable que las nacionales, y que no se deben
aceptar aquellos requerimientos sobre propiedad intelectual que pue-
dan perjudicar los conocimientos ancestrales de los pueblos indige-
nas o que encarezcan de modo exagerado los farmacos. En igual sen-
tido, recomienda la inclusion de clausulas que no limiten en el futu-
ro la proteccion del ambiente, y sugiere algunas medidas de politica
econdmica y social para que Ecuador logre aprovechar las posibili-
dades de la globalizacién, cuyos beneficios se han distribuido de
modo desigual tanto a nivel internacional como al interior de cada
Estado.

A su turno, el Secretario Ejecutivo de la CEPAL, José€ Luis
Machinea, pasa revista de la situacion actual y de las perspectivas de
América Latina, y plantea las medidas necesarias para incrementar
valor agregado a los productos primarios que exporta la regién, asi
como para lograr cadenas productivas y fortalecer los sistemas edu-
cativos de tal modo que se disminuya la vulnerabilidad de la region
y pueda traducirse en desarrollo la etapa de crecimiento econdémico
que ha experimentado en los dltimos afios.

Por su parte, Jorge Taunay, secretario de la Comunidad
Sudamericana (CASA), analiza las posibilidades de este novedoso
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proceso de integracion que tiende a fortalecer los vinculos politicos,
culturales, sociales, econdmicos y fisicos entre los paises sudameri-
canos, a la par que busca incrementar su presencia y poder de nego-
ciacién a nivel internacional. Dentro del esquema de los seminarios
ejecutados para la elaboracién del PLANEX 2020, correspondid a
Wa-hington Herrera y Simén Cueva comentar esas propuestas, en
tanto que Humberto Jiménez estudiaba, de manera pormenorizada, la
relacidén comercial entre la Comunidad Andina y la Unién Europea,
y adelantaba propuestas para su consolidacién y enriquecimiento.

El deseo de fortalecer la vinculacién entre la politica exterior
del pais y las actividades econdmicas que tienen estrecha relacién
con ella —tales como la energética, la preservacion del ambiente y el
desarrollo del turismo— llevaron a la coordinacién del PLANEX a
incorporar estos temas en sus seminarios, y ahora en estos libros. Asf,
Fernando Sanchez Albavera, de la CEPAL, expone con claridad el
panorama energético de la regién y las miiltiples posibilidades de
cooperacion existentes. Augusto Tandazo, ex-secretario de OLADE,
por su parte, sefiala las deficiencias de la politica petrolera ecuatoria-
na y sugiere un cambio de rumbo, tema sobre el que también se pro-
nuncia Fernando Santos.

Gran defensora de la naturaleza, Yolanda Kakabadse plantea
los desafios que tienen las organizaciones ambientalistas para incidir
en las politicas y acciones internacionales que promueven el desarro-
llo sustentable, aspectos que son enriquecidos con el aporte de
Vicente P4lit, mientras que a Carlos Espinoza le toca analizar la poli-
tica nacional en la materia y la cooperacion que se recibe de gobier-
nos y organizaciones extranjeras.

El peso econémico de la industria turistica y sus principales
tendencias a nivel mundial son analizados por Doris Solis, quien
sefala las fortalezas y debilidades que tiene Ecuador en este campo,
argumentos que son complementados por los comentarios de Juan
Carlos Garcia, Sebastidn Cornejo e Isabel Salvador.

Hay temas como la seguridad alimentaria que han merecido
escasa atencién por parte de nuestra diplomacia. La ponencia de
Marcelo Moreano nos recuerda que ya hace diez afios la Cumbre
Mundial de Alimentacién vinculé la seguridad alimentaria al desarro-
llo econémico y social, a la globalizacién y la preservacién del
ambiente. Sefiala que el sector alimentario contribuye con el 14% del

121
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PIB, y plantea la necesidad de diversificar la produccién y desarro-
llar tecnologia propia, a fin de asegurar el derecho a la alimentacién
de los ciudadanos. Al tratar asuntos de mucha actualidad, como son
los organismos genéticamente modificados, sefiala las distintas poli-
ticas que, a nivel internacional, se estan aplicando: promocién, per-
misividad, precaucién y prohibicién. Jaime Durango resalta la para-
doja de que sea la poblacidn rural que produce los alimentos la que
mayor inseguridad alimentaria padezca. Y cuestiona algunas disposi-
ciones de la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricién pues conside-
ra que la prohibicién total de organismos modificados genéticamen-
te podria afectar la disponibilidad de alimentos, pero defiende la pro-
hibicién de su produccion en el pais por el riesgo que ésta conlleva-
ria para la biodiversidad. Por su parte, Alexandra Peralta destaca la
importancia social de la produccién de leche en el pais, sefialando
que el 75% de los tres millones y medios de litros producidos corres-
ponden a pequeiias y medianas propiedades.

Las tecnologias de informacion y comunicacion (TICS) han
incidido de modo dramético en la evolucién de todas las sociedades
y su aprovechamiento presenta un reto especial para los paises en
desarrollo. Al abordar este tema, Martin Hilbert, de la CEPAL, pre-
senta el panorama internaciona! y ubica al Ecuador en el contexto
mundial y latinoamericano. A su vez, Sally Burch, ALAI, destaca el
papel jugado por la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la
Informacién en identificar los retos existentes para que la difusion de
dichas tecnologias, que no son neutras, se ajusten a un marco de poli-
ticas nacionales e internacionales que eviten la restriccién de las
libertades y derechos bdsicos, encauzandolas hacia la resolucién de
los mds graves problemas sociales y econémicos que afrontan los
paises en desarrollo.

Enfocando la politica exterior, Juan Carlos Solines realiza
un encomiable esfuerzo por analizar la vinculacién entre la diploma-
cia y las nuevas tecnologias, y sugiere caminos para que la nueva
agenda internacional incluya de modo adecuado los aspectos relati-
vos a la tecnologia en las negociaciones econémicas, tanto multilate-
rales como bilaterales.
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Las relaciones del Ecuador con sus paises vecinos (Colombia y
Pern)

Colombia

El PLANEX 2020 sefiala varios lineamentos estratégicos
para la relacién entre Ecuador y Colombia, determinando que el prin-
cipio de no intervencion en los asuntos internos de otros ¢stados es la
piedra angular de esa relacidn, y propiciando una vinculacién amis-
tosa y de cooperacion en todos los 4mbitos. Asimismo, considera los
efectos del conflicto colombiano como una de las principales amena-
zas a la seguridad del Ecuador. Dada la importancia de la relacion
con Colombia, se organizo un seminario de alto nive] para examinar
sus multiples facetas y se recogen aqui las ponencias, en que presti-
giosos periodistas de ambos pafses analizan las percepciones mutuas,
estudian el tratamiento que los medios de comunicacion dan a las
noticias generadas en el pais vecino.

Omar Ospina, colombiano residente hace muchos afios en
Ecuador, apunta la escasa relevancia dada por los medios colombia-
nos al Ecuador. Seiiala que la lectura que de su historia hacen los
colombianos les lleva a pensar que “perdieron Ecuador”, lo que esta-
ria al origen de una mirada un tanto paternalista, aunque en los ulti-
mos afios la estabilidad econémica y los logros de la seleccién nacio-
nal de fuitbol habrian llevado a que se vea al pais con mayor respeto.
La fragilidad del sistema democrdtico ecuatoriano y los frecuentes
cambios de Gobierno contribuyen a que se generalice una visién
negativa, de pais inmaduro, dada la mayor consolidacion institucio-
nal de Colombia.

Por su parte. el articulista ecuatoriano Juan Carlos Calderén
pasa revista critica del tratamiento que dan los medios ecuatorianos a
las noticias relacionadas con Colombia. Censura una extrema ligere-
za, que llevaria a la estigmatizacién de lo colombiano y a la xenofo-
bia. Hace un llamado para que se informe con mayor profundidad
acerca de las complejas situaciones que vive el vecino y reclama un
mayor enfoque ético en el trabajo periodistico.

La posicién de los medios colombianos de criticar la falta de
adhesion de los paises vecinos a la politica del Gobierno actual de
Colombia, con respecto al conflicto que se vive en ese pais, constitu-
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ye una muestra mds de la adhesion poco critica de la prensa a la agen-
da oficial. En este sentido, el escritor Leén Valencia anota que el
cambio de politica —tendiente a buscar una solucién militar al con-
flicto— ha sido impulsado tanto por el presidente Uribe como por el
Gobierno de los Estados Unidos, todo lo que habria ampliado su peri-
metro de seguridad al drea andina. No considera legitimo que el
Gobierno de su pais trate de imponer un determinado comportamien-
to a sus vecinos,

La politica de defensa del Ecuador frente al conflicto
colombiano es detallada por Oswaldo Jarrin (en ese momento
Ministro de Defensa Nacional), quien sefiala que se ha adoptado
el concepto de seguridad humana de la ONU buscando un desarro-
llo integral de la zona fronteriza. Recuerda que el Libro Blanco de
la Defensa establece que la seguridad se fundamenta en la diplo-
macia preventiva y destaca la estrecha relacién entre la politica
exterior y la de defensa. Subraya que Ecuador no realizard opera-
ciones militares coordinadas, conjuntas ni combinadas con
Colombia.

La politica de seguridad democratica implementada por el
gobierno del presidente Alvaro Uribe tiene por objeto, segtin Alfredo
Rangel Sudrez (Fundacién “Democracia y Seguridad™), la recupera-
cion de la soberania del conjunto del territorio que esti en disputa en
muchas zonas del pais con 20.000 guerrilleros y 15.000 paramilita-
res. Un segundo propésito seria el garantizar el ejercicio de los dere-
chos y libertades democrdticas. El presupuesto de seguridad de
Colombia se ha incrementado de modo notable, habiéndose fortale-
cido ¢ incrementado a las fuerzas armadas a 180.000 efectivos.
Sefiala Rangel que el Plan Patriota se encuentra empantanado, pues
se centra en ¢l drea de Putumayo bajo la irreal presuncién de que las
FARC estarian controladas en el resto del pais. Considera desfavora-
bles los resultados de la lucha contra la droga, ya que han aumenta-
do las zonas de cultivo, se ha incrementado el consumo y el precio al
consumidor no ha subido.

A partir del alto costo que el conflicto colombiano esta
teniendo para Ecuador, el historiador y politico Enrique Ayala Mora
sostiene que es absurdo que en Colombia se pretenda que el Ecuador
cumpla obligaciones vinculadas al Plan Colombia cuando “no somos
i queremos ser parte de dicho plan”. Adicionalmente critica la erra-
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tica politica exterior hacia Colombia seguida por los gobiernos de los
ex-presidentes Mahuad y Guitiérrez.

Como las distintas manifestaciones de la delincuencia trans-
nacional inciden en las relaciones bilaterales, incluimos en este libro
tres trabajos presentados en el seminario sobre seguridad y politica
exterior organizado por la coordinacion del PLANEX 2020. Aqui,
Washington Pesantez describe las caracteristicas del crimen organi-
zado y desmenuza las normas legales nacionales, regionales y uni-
versales relativas al lavado de activos, trafico de emigrautes y delin-
cuencia informadtica. Concluye el autor en la necesidad de adecuar las
investigaciones judiciales a los retos actuales mediante la profesiona-
lizacion y especializacion del sistema acusatorio, la modernizacion
de la policia judicial, el apoyo a las victimas y el trabajo de investi-
gacién conjunta de organismos publicos, universidades y organiza-
ciones privadas.

Que el transito de estupefacientes y precursores se ha incre-
mentado en los ultimos afios, es el punto de partida de Carlos
Espinosa, quien informa que las capturas de cocaina, que promedia-
ron las ocho toneladas entre 1998 y 2003, llegaron a 44 toneladas en
el 2005. Ello indicaria un incremento tanto de la eficiencia policial
cuanto del volumen del trafico. Los cultivos en el pais son escasos
-menos de 100 hectdreas aproximadamente — con una produccidn
insignificante. mientras el trafico de gasolina blanca asciende a
343.000 galones. El trdfico de heroina es muy reducido. Espinosa
plantea la necesidad de que Ecuador defina una estrategia propia, que
responda a nuestros intereses y valores ya que la actual sigue las rece-
tas de la DEA. Cuestiona que las circeles estén llenas de minoristas
y “mulas’™ mientras los capos rara vez son capturados; cuestiona tam-
bién la inversion de pruebas en los procesos de narcotrifico —acto
que viola el debido proceso—, y sefiala las limitaciones que supone,
para una politica auténoma, la alta dependencia de recursos extranje-
ros para este campo — Ecuador invierte 15 millones anuales de sus
propios fondos y recibe 115 millones de fuentes externas-—, asi como
la dificultad de reemplazar la tarea que hace la Fuerza Aérea de
Estados Unidos en caso de no renovarse el convenio de la Base de
Manta. En esa eventualidad Ecuador podria utilizar el servicio de
observacion satelital de la Amazonia, desarrollado por Brasil, que ya
utiliza con éxito Perd.
|
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Uno de los mayores males que afecta a la sociedad ecuato-
riana es la corrupcién, para cuyo combate Michel Rowland sugiere:
armonizar la legislacién nacional con los convenios internacionales
(OEA y ONU); mejorar la coordinacién entre las instituciones publi-
cas competentes, en especial entre la Fiscalia y la Comisién antico-
rrupcién; e incrementar la cooperacién bilateral y multilateral, inclu-
yendo la suscripcién de convenios en temas como lavado de dinero,
extradicién, intercambio de informacién y recuperacion de capitales
publicos.

El conflicto colombiano —que de guerra de liberacién
nacional estaria pasando a ser una guerra de drogas—, se origind en
el contexto de la Guerra Fria, en un Estado que, a decir de Alejo
Vargas, nunca tuvo el monopolio de la fuerza pero que tiene una larga
tradicién de: violencia, cultura politica autoritaria, estructuras econd-
mica y politica excluyentes y, por fortuna, solidez institucional. El
autor sostiene que la politica del presidente Uribe habria tenido algu-
nos resultados positivos, pero ha llevado a la intensificacién del con-
flicto (mds de 6.000 combates). La lucha contra el narcotrafico, a
pesar de los cuantiosos recurso invertidos —so6lo para el Plan
Colombia EEUU dio 4.000 millones de délares— ofrece precarios
resultados, pues tanto la extension de cultivos cuanto los voliimenes
de droga y su precio se mantienen estables. Analiza Vargas las nega-
tivas consecuencias que tiene el conflicto en la regién andina: milita-
rizacion de las fronteras; impulso a la carrera armamentista regional;
freno a la integracién econémica y aporte a la inestabilidad politica
regional. Por iltimo, trata las tensiones que el conflicto genera entre
Colombia y sus vecinos, y examina tanto las percepciones de algunos
de éstos —Ecuador, Brasil y Venezuela—, como la politica de los
Estados Unidos en su iniciativa regional andina.

Una detallada crénica de los sucesivos intentos por lograr
una solucién negociada al conflicto armado desde 1982 nos ofrece
Herndn Moreano, quien se pregunta qué ha hecho la comunidad
internacional y qué puede hacer en el futuro. Su lectura nos permi-
te conocer las politicas seguidas por los sucesivos gobiernos colom-
bianos con respecto al conflicto, su dimension externa, y los acto-
res internacionales que mds se han interesado en el mismo. Llama
la atencion que Ecuador haya estado alejado de los distintos grupos
de paises amigos que en algiin momento intentaron propiciar una
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solucion pacifica, en contraste con el activismo venezolano presen-
te en todos ellos.

El comercio entre ambos paises ha crecido de modo signifi-
cativo desde la creacion del Grupo Andino en 1969. Marco Romero
da las cifras y composicion del intercambio, y destaca que la mayo-
ria de mercancias intercambiadas son bienes manufacturados. EIl
saldo negativo de la balanza comercial sigue creciendo para Ecuador,
pues la dolarizacién —a pesar de la revaluacion del peso en 2004 —
€s un serio obstdculo para las exportaciones. Romero advierte sobre
los posibles impactos para nuestras exportaciones de un TLC de
Colombia con Estados Unidos, y revisa el estado de las inversiones
colombianas en el pais, sugiriendo posibles mecanismos para fortale-
cer los vinculos econdmicos.

Claudio Cevallos y Maximiliano Donoso se refieren a las
relaciones fronterizas entre ambos paises, sefialando los logros e
identificando las dreas con potencialidad para el desarrollo conjun-
to. Coinciden en la necesidad de reforzar la politica de integracién y
desarrollo fronterizo, lo que para el Ecuador tiene una alta prioridad
pues contribuye a disminuir los efectos negativos del conflicto
colombiano.

En el Ecuador residen alrededor de 350.000 colombianos,
dice Raiil Baca, quien cuestiona la actual legislacién sobre extranje-
rfa por anacrénica y limitada. Se opone a la pretensién de introducir
visa para los colombianos y aboga por su integracién en la sociedad
ecuatoriana. Por su parte, Jorge Ledn completa la informacion sobre
el marco juridico de los inmigrantes en el Ecuador y su insercién en
el mercado laboral.

A pesar de la falta de datos especificos sobre los extranjeros
residentes en Ecuador Gina Benavides afirma que habria en el
Ecuador 500.000 colombianos. Afirma que mas de 200.000 de ellos
requieren de la proteccién que merecen los refugiados, aunque un
muy reducido porcentaje realizan el tramite para obtener esa cali-
dad. Senala que el Ecuador ha tenido una politica de acogida a los
refugiados colombianos y que es necesario superar la discriminacion
que muchos de ellos padecen en sus puestos de trabajo. Recomienda
una campaia informativa sobre los derechos de los refugiados asf
como medidas para proteger a las personas particularmente vulnera-
bles como nifios, nifias, adolescentes, ancianos y personas con dis-
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capacidad, entre otros. Aboga por mejorar la integracién y la apertu-
ra de espacios participativos y propone una nueva ley orgénica en la
materia.

A su vez, Luis Tdpac Yupanqui sugiere promover la “visibi-
lizacion’ de los refugiados y sensibilizar a la poblacién sobre la nece-
sidad de apoyarlos. Sefiala que tan solo se ha reconocido el estatuto
de refugiado a 11.000 colombianos, mientras ACNUR considera a
mds de 200.000 como poblacion de su interés.

En efecto, el representante de ACNUR en Ecuador plantea la
necesidad de divulgar mejor las normas del derecho humanitario a fin
de que las personas que requieren proteccion conozcan sus derechos.
Para su agencia, Colombia representa la peor crisis humanitaria de
Occidente y la tercera en el mundo.

Peru

La solucién del centenario conflicto territorial con el Perd ha
permitido un especial dinamismo en las relaciones econémicas entre
ambos paises en los ultimos afios. El cardcter complementario de sus
economias se refleja en el alto volumen de intercambio comercial
que ya supera los 1000 millones de délares. Ignacio Basombrio.
desde la perspectiva peruana, hace inventario de dicho intercambio y
reflexiona sobre las negativas consecuencias que ha tenido en ambos
paises el modelo econdémico aplicado, que no ha podido romper el
circulo perverso de la concentracion de la riqueza y la exclusion
social. Plantea que nos integremos no solo para comerciar sino para
desarrollarnos y lograr la equidad en nuestros paises.

José Morillo realiza un recuento pormenorizado de los pro-
yectos ejecutados por el plan binacional Ecuador-Peru. sefiala el ori-
gen de los recursos obtenidos y destaca los beneficios que para la
poblacion de la regioén fronteriza tienen las obras realizadas en
infraestructura, programas de educacion y salud, y promocién de las
capacidades productivas de la region fronteriza.

El andlisis del estado de cumplimiento de los acuerdos de
paz suscritos en 1998 por Ecuador y Peru esta a cargo de Galo Garcia
Feraud, quien particip6 en las negociaciones. Destaca los avances
sustantivos realizados y anota la necesidad de avanzar en el ejercicio
del derecho de navegacién amazoénica, reconocido para el Ecuador
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que, en su criterio, es el elemento de mayor trascendencia de dichos
acuerdos. y no ha merecido la atencidon debida por los gobiernos de
los dos paises.

Las relaciones entre Ecuador y Estados Unidos

Las relaciones con Estados Unidos son tratadas en el tercer
volumen de la serie.

Sobre el tema de la democracia y los derechos humanos,
Michael Shifter, del Didlogo Interamericano, analiza de modo critico
la politica que la Casa Blanca ha venido ejecutando en los ultimos
afios en su relacidon con América Latina, destacando la escasa priori-
dad otorgada a los asuntos latinoamericanos y las consecuencias
negativas que dicha politica ha tenido para la consolidaciéon democra-
tica. Shifter propone la reactivacion de la OEA y el desarrollo de
herramientas para mejorar la gobernabilidad en América Latina;
habla también del respeto a los derechos humanos y de que se debe
buscar el incremento de la cooperacion del Banco Interamericano de
Desarrollo, en especial para la erradicacién de la pobreza. Por su
parte, José Valencia plantea robustecer y actualizar la democracia
mediante la incorporacion de aproximaciones politicas y sociales
modernas que permitan una participacion ciudadana que se proyecte
y exija sus derechos.

La marcada preocupacion por la seguridad en la agenda de
los Estados Unidos hacia la regidn es materia de los textos de Bruce
Bagley y César Montifar. Bagley destaca el rechazo que en la
América Latina ha tenido la tesis de la guerra preventiva adelantada
por la administracion Bush, al tiempo que seiiala las consecuencias
que tiene la extension del perimetro de seguridad hacia la regién
andina, cuyo eje es ¢l conflicto colombiano, que arrastra a toda la
regién, en especial al Ecuador. El nuevo concepto de que el populis-
mo radical es una amenaza para los intereses estadounidenses podria
tener consecuencias, seglin Bagley, en nuestro pafs. Por dltimo, cues-
tiona los beneficios que el Ecuador recibe por el convenio relativo a
la Base de Manta.

En el texto de César Montafar se encuentra su propuesta
para desarrollar una politica ecuatoriana hacia los Estados Unidos a
partir de una agenda democratica de seguridad basada en la sobera-
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nia y la garantia de los derechos humanos, agenda que no puede estar
subordinada a una vision regional, pero de la cual debe formar parte
la politica ecuatoriana de defensa. Aqui, Montifar destaca la conve-
niencia de lograr amplios consensos en materia de politica exterior y
defensa a fin de reducir distancias entre el didlogo politico y las defi-
niciones militares.

La importancia que para el pais tienen las relaciones con la
principal economia del mundo es analizada por Augusto de la Torre,
quien apunta que las mayores deficiencias del aparato productivo
nacional tienen que ver con: la faita de reformas internas para promo-
ver la productividad que se estancé en la ultima década; la debilidad
de sus instituciones; la escasa inversidn en investigacion y desarrollo
—el pendltimo lugar de América Latina con 0.1 del PIB—, y el alto
déficit educativo que debilita el capital humano. De paso, este articu-
lista destaca la opinion favorable de los ecuatorianos sobre Estados
Unidos (68%) por encima de la media de la region.

Sobre el mismo tema general, Fander Falconi sefiala que
entre 1990 y 2004 la inversion extranjera directa (IED) promedié el
3.4% del PIB, alcanzando en 2005 Jos mil millones de ddlares. De
ésta, el 44% provino de los Estados Unidos. Sus capitales se han con-
centrado, en un 76.6%, en el sector petrolero. Falconi sefiala que
existe una “desmaterializacion™ con graves consecuencias ambienta-
les en los paises del Sur, fendmeno que se refleja en que estos paises
exportan voliimenes muy superiores a los que importan, mientras que
en el Norte ocurre exactamente lo contrario; en concreto, las expor-
taciones de América Latina tienen un volumen seis veces superior a
sus importaciones, mientras que la Union Europea exporta la cuarta
parte del volumen de mercancias que importa. Concluye el autor des-
tacando la importancia de la IED y abogando por una redefinicién de
sus reglas sobre la base de seguridad juridica, ganancias justas y
corresponsabilidad social y ambiental.

Historiador y economista, Julio Oleas describe de modo por-
menorizado el intercambio comercial entre ambos paises. Sefiala que
la composicién de las exportaciones ecuatorianas no petroleras ha
disminuido, de 76% cinco afios antes de la dolarizacion, a 57% cinco
afios después, sin que, hasta la fecha. se haya llegado al monto alcan-
zado en 1997 (US$ 4.500 millones). Esta preponderancia del petro-
leo se ratifica en el comercio con Estados Unidos. ya que éste y sus
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derivados, que en el 2000 significaban el 45% de las exportaciones,
ascienden al 62.8% en el 2005, lo que muestra que el crecimiento
promedio anual de casi 20% de nuestras exportaciones a ese pais ha
venido entonces, dado basicamente por el petréleo y sus derivados.
Las exportaciones no tradicionales representan apenas uno de cada
cinco dolares exportados a ese pais. El mayor incremento se aprecia
en productos del mar, que pasan de 197 millones de délares en 2000
a 772 millones en 2004. Por su parte, las flores pasan de 139 millo-
nes en 2000 a 200 millones en 2005, siendo rosas el 70%. Algunas
nuevas frutas de exportacion. como el mango y la pifia, acceden
recientemente al mercado de los Estados Unidos, al igual que un
ndmero creciente de partidas arancelarias correspondientes a textiles.

En resumen, Ecuador obtiene un superdvit comercial —que
en 2005 tue de 2.602 millones de ddlares — sobre la base de la “repri-
marizacion” de sus exportaciones, fendmeno ya mencionado por
otros autores como una caracteristica negativa de los ultimos afios.

Santiago Bustamante analiza la legislacidn nacional e inter-
nacional sobre propiedad intelectual, y sefiala las principales discre-
pancias que sobre este tema se han dado en las negociaciones del
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos. El autor confie-
re especial atencién a los farmacos y la necesidad de excluir de las
patentes los métodos terapéuticos y de diagndstico. Aboga también
por un incremento de la inversidn en innovacion tecnoldgica y llama
la atencion sobre las cldusulas incluidas en el TLC que firmaron Perd
y Estados Unidos.

Por su parte, el jurista Alberto Wray advierte la alta conflic-
tividad del Estado ecuatoriano con compaiiias extranjeras, con las
que ticne actualmente siete casos en tribunales internacionales. Wray
analiza las causas juridicas mas comunes de esos conflictos, que se
deben tanto a la diversidad existente en los textos de los veintidos tra-
tados que sobre garantias de inversiones ha suscrito el Estado, cuan-
to a practicas administrativas que no valoran oportunamente las con-
secuencias internacionales que acarrean sus actos. En la intervencion
se destaca la importancia que en esos litigios tiene la imagen de un
pafs, -y la imagen del nuestro no es buena-, dando ejemplos de la
pobre percepcion que se tiene en el exterior sobre la administracién
de justicia y la corrupcién que impera en el pafs. Y se plantean tare-
as para fortalecer la institucionalidad de la Procuraduria, ¢l
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Ministerio de Relaciones Exteriores y la coordinacion entre todas las
instituciones relevantes para los contenciosos, sugiriendo un papel
mas activo de la diplomacia en la generacion de informacion sobre la
legislacién de inversiones y su difusion.

Cultura, emigracion y politica exterior

El libro Cultura, emigracion y politica exterior recoge las
ponencias presentadas en sendos seminarios convocados para estu-
diar a fondo estos dos temas, que tienen especial prioridad en la poli-
tica exterior disefiada en el PLANEX 2020.

Desde que Benjamin Carrién enunciara, hace mds de cin-
cuenta afios, la tesis de que Ecuador debia sustentar su presencia
internacional en la riqueza de su cultura. nuestra accién externa ha
otorgado papel de relieve a la difusién de las manifestaciones artisti-
cas. Durante décadas fue habitual que distinguidos representantes de
las letras representaran al pais en el exterior: Jorge Carrera Andrade,
Gonzalo Escudero, Jorge Icaza, Demetrio Aguilera Malta, Alfredo
Pareja Diezcanseco, Leopoldo Benitez Vinueza, Jorge Ferndndez,
Adalberto Ortiz, entre otros destacados intelectuales, enriquecieron
nuestra presencia externa. Pero no basta, en las circunstancias actua-
les, esta simbiosis entre letras y diplomacia pues la tesonera accién
politica de los movimientos indigenas y afroecuatoriano han permiti-
do que sus culturas adquieran visibilidad y respeto. Los articulos de
este libro contienen aportes significativos que permitirdn que nuestra
diversidad cultural se vea reflejada en nuestra accion internacional

Para empezar, el antropdlogo Fernando Garcia analiza la
diversidad cultural del Ecuador, con los afroecuatorianos y catorce
grupos indigenas que aportan con las doce lenguas que se hablan en
el pais ademds del castellano. Ofrece Garcia datos incontrovertibles
de como esas minorias son las que menor acceso tienen a los servi-
cios publicos, detentan los indicadores sociales mds bajos y se
encuentran particularmente marginadas del sistema educativo a pesar
de los programas especificos desarrollados en los ultimos afios para
rescatar sus lenguas y culturas. El autor presenta propuestas para for-
talecer la proyecciéon multicultural del pais y respetar las lenguas
aborigenes y los conocimientos ancestrales. A ellos se afiade la obli-
gacién de cumplir y desarrollar el derecho internacional relativo a los
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pueblos indigenas, y la necesidad de modificar la agenda de la poli-
tica exterior de tal modo que fortalezca el didlogo intercultural en un
Estado multicultural.

Fernando Sarango sefala, desde la perspectiva indigena, la
falta de censos confiables sobre la composicién étnica y cultural del
pais, al tiempo que destaca los valores consagrados en este campo
por la Constitucién y propone adaptar a ellos las actitudes de la
poblacién y, en especial, de los gobernantes. Plantea Sarango la nece-
sidad de un mayor reconocimiento a las ventajas de la administracion
de justicia indigena y completa su comentario destacando la impor-
tancia de proyectar en la accién diplomdtica la diversidad cultural
que proporcionan nuestras multiples raices.

Pero no todo es color de rosas pues Alexandra Martinez aler-
ta al lector sobre la concepcidn estatica de Jo multicultural en refe-
rencia a las culturas ancestrales, proponiendo una vision de la cultu-
ra como una realidad viva, cambiante y cotidiana. Destaca la articu-
lista que lo intercultural tiene que ver con ¢l reconocimiento de la
diferencia y las interacciones entre las diversas culturas; en conse-
cuencia, plantea varios instrumentos para la gestion de la politica
exterior en materia de cultura tales como el impulso de circuitos de
comunicacién, la promocién del intercambio con otras culturas, el
incremento de becas en el drea cultural y 1a proyeccion de la convi-
vencia intercultural que se da en Ecuador.

Fortalecer la proyeccién multicultural del pais es la propues-
ta central de Juan Carlos Ocles, quien, a nivel interno, propone la
aplicacion eficaz del Plan Nacional de Derechos Humanos, asf como
la incorporacién en el cédigo de procedimiento penal, de normas que
permitan procesar el delito de discriminacidn racial, creando al
mismo tiempo un comité nacional que busque erradicar dicho delito.
A nivel externo plantea monitorear los compromisos adquiridos por
Ecuador en las distintas convenciones internacionales, e impulsar, en
la OEA, la convencion regional sobre discriminacion racial, y la
inclusion de afroecuatorianos en las delegaciones a eventos interna-
cionales y en el Servicio Exterior.

A Luis Ziiiiga le corresponde pasar revista a las disposicio-
nes constitucionales y legales que fundamentan las politicas cultura-
les, sefialando alcances y limites de la unidad en la diversidad, y
reflexionando sobre la bisqueda de la identidad de los ecuatorianos
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en la dicotomia cultura-interculturalidad. Propone Zufiiga una estra-
tegia para la promocioén y difusion cultural con enfoque intercultural,
acompafiada de una estrategia de fortalecimiento institucional para el
Servicio Exterior; por dltimo, identifica posibles dreas temdticas para
una propuesta de difusidn cultural con identidad nacional y enfoque
intercultural.

La conveniencia de elaborar politicas culturales especificas
para el corto, mediano y largo plazo, es senalada por el escritor
Abdoén Ubidia, quien amplia su enfoque a la creacién de espacios de
difusiéon y seguimiento de la actividad cultural realizada por la
Cancilleria. Ubidia propone mejorar la promocién cultural en el exte-
rior con medidas como la realizacidn de un censo de artistas ecuato-
rianos en las distintas latitudes, la creacién de un comité de gestion
cultural, la promocién cultural en las ferias de turismo y la publica-
ci6n de antologias de textos ecuatorianos para su promocidn externa.

El cuencano René Cardoso anota la necesidad de una nueva
institucionalidad cultural que supere la gestién centralista y anacré-
nica que excluye a los actores culturales de la elaboracién y ejecu-
cion de las politicas publicas. Cardoso defiende la antonomia de las
distintas culturas en un nuevo marco administrativo y aboga por un
replanteamiento de las interacciones entre cultura, derechos humanos
y democracia, mientras el guayaquilefio Carlos Calderén Chico se
interroga sobre nuestra identidad nacional, narra experiencias sobre
la positiva labor de varios diplomdticos nacionales en la promocion
de las culturas ecuatorianas y reafirma la necesidad de robustecer la
labor de promocién cultural llevada adelante por la Cancilleria.

La preservacion de nuestro patrimonio, tanto material como
inmaterial, preocupa a varios autores. Uno de ellos, Francisco
Valdez, recuerda que nuestra herencia cultural tiene doce mil afios y
que hay varios pasos que dar en la proteccién del patrimonio: identi-
ficacion, registro, estudio, conservacion y restauracion de bienes.
Pasa revista el autor a los principales convenios sobre la materia,
tanto en el 4&mbito de la UNESCO como de la CAN, sefala las posi-
bilidades y limitaciones de sus normas para la recuperacién de bie-
nes en el exterior. Luego plantea reformas al Instituto de Patrimonio
Cultural para una mayor proteccién legal y penalizacién efectiva de
los delitos contra el patrimonio. Docta en la materia, Carmen Rosa
Ponce amplia la explicacién sobre la legislacion nacional, y destaca
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que la preservacion del patrimonio es una responsabilidad comparti-
da a nivel universal pues universal es la cultura, como lo demuestran
las multiples coincidencias en manifestaciones artisticas de las mas
variadas latitudes, sin menoscabo de las especificidades de cada cul-
tura. Dicho lo cual, nos llama a reflexionar sobre la conveniencia real
de repatriar todos los bienes patrimoniales que se encuentren en el
exterior, invitdindonos a ser imaginativos y pensar en mecanismos
que permitan que éstos permanezcan de manera regulada en el exte-
rior, bajo propiedad del Ecuador, pero cumpliendo el papel de difun-
dir nuestra cultura.

Un novedoso mundo se nos abre con las reflexiones sobre
los bienes intangibles que nos ofrece Antonio Abad. Los lenguajes,
tradiciones —ritos, creencias, costumbres, mitos, leyendas, medicina
tradicional, artes escénicas y musica— son parte fundamental de la
cultura y constituyen bienes que deben ser protegidos. Recién en
2003 la UNESCO adopté una convencion internacional para su pre-
servacién. La relacién entre cultura y naturaleza se hace evidente en
este tipo de bienes, cuya difusién y proteccién, en su propuesta, debe
disponer de un espacio en la politica exterior.

Los estudios sobre la emigracion reciente presentan discre-
pancias en cuanto al nimero de compatriotas que viven en el exterior.
Los estimados oscilan entre dos y tres millones de ciudadanos. El
articulo del Servicio Jesuitas a Migrantes (SIM) nos da la escalo-
friante cifra de que el 46.5% de los niflos en el Ecuador tiene a sus
padres en el extranjero. Tanto ese trabajo, como el presentado por
Pablo de la Vega. coinciden en sefialar que el Estado ecuatoriano ha
carecido de una politica coherente de apoyo a los emigrantes. Si bien
reconocen acciones puntuales del Ministerio de Relaciones
Exteriores —tales como la elaboracién del Plan de Apoyo a los
Emigrantes y las gestiones ante Espafia para la regularizacién de los
ciudadanos ecuatorianos—, o por el Congreso, —mediante la formu-
lacién del Proyecto de Ley de Apoyo a los Emigrantes y sus
Familias —, reclaman por el desinterés del Legislativo, donde reposa
desde el 2004 dicho proyecto, asi como por la indiferencia guberna-
mental que ha impedido acabar con la dispersion institucional relati-
va a la emigracién.

Mirando casa adentro, el anacrénico marco normativo relati-
vo a los inmigrantes al Ecuador—que superan ya el medio millon—,
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y la actitud de ciertas autoridades, tanto nacionales como locales, es
cuestionada por fomentar una actitud xenofébica contradictoria con
lo que se solicita a los paises de acogida de los emigrantes. La teso-
nera y dindmica accion de las organizaciones de la sociedad civil a
favor de los migrantes y sus familias es descrita en el articulo del
SJM, que reconoce el puntual apoyo a algunas acciones de parte de
los Ministerios de Relaciones Exteriores y deTrabajo.

Por iltimo, el tridfico ilegal de emigrantes es tratado con
rigor por Gabriela Troya, que analiza la normativa interna e interna-
cional y presenta recomendaciones especificas para la adopcion de
una politica integral en la materia.

La cooperacion internacional para el desarrollo del Ecuador

Los especialistas de mayor prestigio en el pais colaboraron
con este libro, que retine una serie de estudios sobre la cooperacién
que ha venido recibiendo el Ecuador para apoyar su desarrollo eco-
némico y social. Ecuador es considerado un pafs de renta media a
nivel internacional, lo que conlleva que varias fuentes de coopera-
cién no lo califiquen como receptor.

Por otro lado, existe una creciente tendencia en los paises
desarrollados de concentrar su ayuda en crisis humanitarias graves
que se producen en los pafses menos avanzados, y una mayor resis-
tencia a ejecutar proyectos de desarrollo productivo. Adicionalmente,
los condicionamientos politicos son frecuentes en la concesion de
cooperacion. Es preocupante que la precaria situacion de los pueblos
en desarrollo reciba un castigo adicional, al ser privados de apoyo
porque sus gobernantes violen los derechos humanos o no se ajusten
a las practicas democraticas impulsadas por el Norte. Ultimamente la
cooperacion se condiciona a requisitos adicionales que se imponen
unilateralmente, sin reglas claras, como la percepcién que el
Gobierno de un determinado pais industrializado pueda tener sobre la
politica que sigue el Gobierno de otro en temas tales como el control
del narcotréfico, la emigracién u otros.

A pesar de las dificultades que presenta el contexto interna-
cional, Ecuador ha sido relativamente exitoso en la obtencién de
recursos de cooperacion. La creacién del Instituto Nacional de
Cooperacion Internacional, adscrito al Ministerio de Relaciones
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Exteriores, pero con una administracion auténoma, ha permitido la
profesionalizacién en la canalizacién de la cooperacién —tradicio-
nalmente afectada por las précticas clientelares tan usuales en nues-
tro sistema politico—, inscrita en el proceso de conformacién de una
agenda propia para que la cooperacion llegue a los sectores que el
pais requiere, y no obedezca exclusivamente a los intereses de las
organizaciones o gobiernos donantes. L.as propuestas buscan mejorar
la calidad de la cooperacidn, su destino, y la rendicién de cuentas a
que deberian estar sujetos los receptores.

En los dltimos afios los Objetivos del Milenio aparecen
como el paraguas que debe cubrir a la cooperacién internacional.
Lucia Durdn cuestiona esta percepcion: tras reafirmar que la coope-
racién tiene un fundamento ético de corresponsabilidad de todos los
paises, sostiene la necesidad de centrarla en la preservacion de los
bienes publicos universales. Por otro lado, cuestiona la eficacia de la
cooperacion recibida, a pesar de que en sectores como educacion y
salud su monto es superior a lo invertido por el Gobierno, y plantea
la necesidad de fortalecer las instituciones nacionales para que pue-
dan canalizar de manera eficaz dicha cooperacion. Respalda la auto-
ra iniciativas concretas a nivel internacional para dar un impulso sus-
tantivo al financiamiento de la cooperacion y sefala directrices para
el replanteamiento de objetivos y mecanismos.

La proteccién del ambiente y el logro del desarrollo susten-
table tienen alta prioridad para uno de los paises con mayor biodiver-
sidad del mundo, caracteristica apreciada por numerosas fuentes de
cooperacion internacional. Maria Fernanda Espinosa pasa una revis-
ta critica a la cooperacion en el campo del desarrollo sustentable,
sefiala sus deficiencias y hace recomendaciones de acciones y politi-
cas a nivel nacional y universal.

Tras anotar las dificultades para realizar un balance de la
cooperacion —y sefialar aciertos y defectos del papel jugado por los
Observatorios—, Pablo Sudrez sostiene que, en los aspectos princi-
pales, ésta ha fracasado en contribuir al desarrollo del Ecuador.
Determina Sudrez la alta responsabilidad del Ecuador al no haber
invertido recurso internos en los procesos prioritarios, y concluye
que es previsible que continte la reduccion de fondos bilaterales no
recmbolsables, 1o que plantea interrogantes sobre si los Objetivos del
Milenio conforman una agenda adecuada para el pais. El autor alerta
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sobre los riesgos de un creciente endeudamiento, dada la alta dispo-
nibilidad de recursos financieros a nivel internacional, y propone que
la dispersa accién de las mdaltiples organizaciones no gubernamenta-
les se encuadre en politicas nacionales y que el INECI y el Consejo
Asesor de Cooperacion Internacional sean mds inclusivos en su com-
posicion y en su relacion con la sociedad civil.

Por su parte, Jorge Orbe analiza la situacidén en que se
encuentra ¢l pafs frente a los Objetivos del Milenio, las acciones
que ejecuta, y los obstdculos existentes para cumplir las metas en
cada uno de ellos. Destaca como los principales retos: la modifica-
¢ién de la nercia en el crecimiento econémico; la mejora cualitati-
va de los programas definidos por los actores sociales: el incremen-
to significativo del capital humano; la conservacidn del suelo y el
agua. y la creacién de una conciencia social sobre el valor de la
seguridad juridica.

Los representantes en Ecuador de los organismos multilate-
rales —PNUD, BM, UE, BID Y CAF— diseccionan el caricter de la
cooperacidn y las necesidades del pais en diferentes espacios territo-
riales y en el marco de referencia de los ODM.

Avanzando en el tema, es claro que los desafios del desarro-
llo local y sus requerimientos deben ser enfrentados sobre la base de
ciertos modelos de solidaridad que abran espacios mds igualitarios y
democraticos. En los tltimos afios las autoridades locales han forta-
lecido su participacion en la cooperacion internacional. Asi, Diego
Carrion pone especial énfasis en la planificacién estratégica, la par-
ticipaciéon democrdtica y el desarrollo del capital social y econémi-
co local; ademads de dar respuestas al tema del transporte como fac-
tor de desarrollo. Sefiala Carrion las limitaciones actuales de la coo-
peracidn internacional y aboga porque sea oportuna, generosa y de
largo aliento.

Desde de las organizaciones de la sociedad civil, Gardenia
Chdvez mantiene que la incidencia de los proyectos ejecutados con
cooperacion internacional es reducida frente a las dimensiones de las
transformaciones buscadas, de modo que es imperativo reorientar los
recursos de la cooperacion sobre la base de un justo balance de las
acciones en materia de democracia. desarrollo y derechos humanos.
Indica Chdvez que es urgente articular las politicas internas con la
politica exterior y buscar mecanismos para que todos los actores
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involucrados en proyectos de cooperacién rindan cuentas de sus
acciones y resultados.

La evolucién del impacto de la cooperacién internacional en
los sectores de ambiente y de gobernabilidad es explorado por
Elizabeth Bravo, de Accion Ecol6gica, y Grace Jaramillo, de la
Universidad Andina Simén Bolivar. Se formula una critica consisten-
te al tratamiento de la biodiversidad como una mercancia, sujeta a
procedimientos mercantiles de apropiacién como la venta de servi-
cios ambientales, en momentos en que se propiciaria una nueva legis-
lacion sobre biodiversidad que es limitativa de los derechos de los
pueblos ancestrales. En cuanto a gobernabilidad se habla de grandes
cantidades de inversion (unos 1.700 millones) pero con pobres resul-
tados que no van mds alld del 14%. Una serie de interrogantes sobre
estos temas de relieve son sugeridas por las autoras.

Concluye con fuerza Boris Cornejo, de Esquel, en que la
falencia actual es la ausencia de un plan nacional de desarrollo y pre-
gunta:;cémo podria la cooperacién constituirse en un instrumento de
algo que no existe? Propone el fortalecimiento institucional del
INECI. que deberia apoyarse en un Consejo Técnico, asi como un
papel mas activo del Servicio Exterior en este campo. Afiade en su
articulo medidas para incrementar la eficiencia, transparencia y com-
petencia en la cooperacion, y plantea revisar el expediente de proyec-
tos publicos y privados, asi como decantar la demanda y abrir la
informacién de oportunidades a nivel internacional.

El libro se cierra con la participacion en un seminario de las
organizaciones no gubernamentales internacionales que trabajan en
Ecuador. Estas describen la composicién y caracteristicas del trabajo
que realizan y las dificultades que encuentran, para proponer accio-
nes para un mejor aprovechamiento e impacto de los proyectos que
desarrollan.

En sintesis, el lector que pueda acceder a los cinco libros que
sustentan al PLANEX 2020, dispondra de toda la informacion que se
requiere para comprender y, apoyar en el mejor de los casos los gran-
des lineamientos de la politica exterior que han sido planteados para
los préximos quince afios, y que deberian ser asumidos como una
politica de Estado que comprometa a gobernantes y gobernados, mds
alld de cualquier diferencia politica o ideoldgica.
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Estados Unidos

Michael Shifter
Diélogo Interamericano

Una de las grandes sorpresas en cuanto al gobierno del
Presidente George W. Bush ha sido el énfasis, por lo menos retdrico,
en el tema de la democracia (y la democratizacion) en el mundo ente-
ro. No se preveia el afan idealista que caracterizara a este gobierno.
Cuando asumid la presidencia, la expectativa era que Bush y sus ase-
sores en materia de politica internacional iban a ser “realistas,” a
diferencia de administraciones previas, incluyendo la de Clinton. Los
atentados del 11 de septiembre, ademds de otros factores, ayudan a
entender e explicar el cambio en el pensamiento del actual gobierno
estadounidense.

Cabe destacar dos puntos relacionados a ese cambio. El pri-
mero, y el més obvio, es que la evolucién del marco conceptual
depende, en gran parte, de la situacién en Irak y en el resto del
Medio Oriente. La presidencia de Bush y la credibilidad de los
EE.UU. estdn en juego en Irak. América Latina casi no aparece en la
pantalla. Por si fuera necesario presentar evidencia de dicho fend-
meno, en un discurso hace poco sobre las prioridades globales rela-
cionadas a la promocién de la democracia, la Secretaria de Estado
Condoleezza Rice ni mencioné a América Latina. Africa, y por
supuesto Asia, son prioridades atin mds altas. A pesar de que la poli-
tica esté presentada en términos globales, tiene un objetivo y refe-
rente claramente geopolitico.

El segundo punto, que se suele subrayar en los medios, es
que a pesar de que el aporte a la democracia suena bien y noble,
cuando entra en conflicto con otros objetivos claves—sean estos la
guerra contra el terrorismo, o contra drogas, o la proteccién de inte-
reses econdémicos—de los EE.UU., se convierte en una prioridad de
segundo rango. Dicha de otra manera, la critica que se hace es que
el aporte a la democracia es, en términos précticos, no tanto una
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muestra de compromiso verdadero como una conveniencia politica.
Por tanto, la politica estadounidense se presta a acusaciones de hipo-
cresia. Casos como el de Pakistdn o de Egipto han sido menciona-
dos para mostrar que la democracia se vuelve secundaria cuando de
intereses estratégicos claves se trata. En estos dias, EE.UU. est4 tra-
tando de decidir como reaccionar frente a la victoria de Hamas en
las elecciones palestinas. El moviemiento Hamas goza de una legi-
timidad indudable, pero tiene propuestas no necesariamente compa-
tibles con los intereses estadounidenses.

En América Latina, el nuevo gobierno boliviano de Evo
Morales —un presidente que cuenta con un mandato amplio—presen-
ta una prueba seria para el compromiso estadounidense con la pro-
mocién de la democracia. ; Qué sucede cuando tal compromiso choca
contra marcadas diferencias sobre las politicas antidrogas, por ejem-
plo? La eleccién de Morales ofrece a los EE.UU. una excelente opor-
tunidad para demostrar que toma en serio su compromiso con la
democracia.

A mi modo de ver, EE.UU. tiene un largo y dificil camino
para ganar de nuevo en América Latina la credibilidad y la con-
fianza en cuanto a la democracia se refiere. Las politicas estadou-
nidenses a nivel mundial, y particularmente en Irak, han sido
ampliamente criticadas. Los abusos en Abu Ghraib y Guantdnamo
han erosionado ain mds la imagen del pafs. En América Latina, los
resultados de las politicas estadounidenses han sido diversos. El
aval inicial de Washington al golpe de estado de Abril 2002 en
Venezuela fue desafortunado y costoso. La politica hacia Haiti y la
salida de Jean Betrand Aristide en 2004 también hicieron surgir
serias preguntas del compromiso estadounidense a lideres elegi-
dos. De la misma manera, el silencio de Washington en momentos
claves —incluyendo los crisis judiciales en Peru en 1997 con el
Tribunal Constitucional y en Ecuador en 2004 con la Corte
Suprema—también hace que los latinoamericanos preguntan si el
gobierno estadounidense aplica su politica sobre la democracia de
manera consistente.

Por dificil que sea la tarea, es imprescindible que EE.UU.
recupere la confianza y la credibilidad como defensor de la democra-
cia y derechos humanos en las Américas. Washington es un actor
clave, todavia con bastante capacidad para incidir en la regién (para
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bien o para mal), pues es necesario pensar en como hacer que sea lo
mads constructivo posible. La coyuntura politica en la region es grave.
Las expectativas de hace una década—de instituciones fuertes, de
una autoridad civil eficaz, del imperio de la ley—no se han cumpli-
do. En cambio, las instituciones son fragiles y fracturadas, incapaz de
ejercer las funciones basicas que les corresponden. Y, en la regién
andina, las autoridades civiles no han logrado subordinar el rol poli-
tico de las fuerzas armadas. Se necesita de una eficaz politica de
democracia de manera urgente.

Afortunadamente, hoy en dia la organizacién politica mds
importante de la regién, la Organizacién de Estados Americanos,
parece estar comprometida con un esfuerzo multilateral para avan-
zar y proteger la democracia latinoamericana. José Miguel Insulza
trae al cargo del Secretario General de la OEA liderazgo impresio-
nante y habilidades politicas que se hacian falta. Si los dirigentes
estadounidenses fueran sabios y verdaderamente preocupados con
los retrocesos democraticos en América Latina, le darian a Insulza
todo apoyo, y respaldarfan sus esfuerzos con entusiasmo, no nece-
sariamente en voz alta sino de manera discreta. Por cierto, la cre-
dibilidad y relevancia de la OEA tambi¢n han sido cuestionadas—
por ejemplo, su propio silencio frente a la crisis constitucional de
Ecuador en diciembre del 2004, cuando ya existian mecanismos en
la Carta Democrética para justificar una acertada respuesta politi-
ca. Preocupa, también, los pocos recursos que tiene la OEA a su
disposicion.

Sin embargo, las instituciones tienden a adquirir mayores
recursos en la medida en que su desempefio sea mds eficaz, cuando
hayan resultados concretos. No fue hace tanto que la OEA estaba
empezando a actuar bastante responsable, con mayor iniciativa. Por
mads que se pueda quejar, legitimamente, de la actuacidn de la OEA
ante las caidas de la democracia en los afios 90 —en Haiti, Perd,
Guatemala, y Paraguay —por lo menos los gobiernos del hemisfe-
rio tenfan una respuesta colectiva e undnime, ya que en los cuatro
casos se aplicé la importante Resolucion 1080, aprobada en Chile
en junio del 1991. La pregunta clave es si los gobiernos miembros
de la OEA son lo suficientemente preocupados por la situacion
politica en las Américas — si tienen la voluntad y €l compromiso
necesario — como para convertir a la OEA en una organizacion
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fuerte que pueda sancionar a los gobiernos, y que éstos, a su vez,
puedan tomar en serio. No obstante su gran talento, Insulza no lo
puede hacer sélo. Talvez EE.UU. puede superar su propia ambiva-
lencia hacia el papel de la OEA y llegar a verla como el mejor ins-
trumento para recuperar la confianza hemisférica que se ve tan dis-
minuida. Washington no puede ni retirarse por completo, ni impo-
ner su propia solucién. Habrd que ganar algunos, y perder algunos.
De eso se trata el multilateralismo, y traera ventajas a los EE.UU.
en el largo plazo.

Ecuador ofrece lo que es quizds el mejor ejemplo en los
ultimos meses de una OEA que juega su papel de una manera efi-
caz y representa un enorme potencial. La instalacion de la Corte
Suprema—una institucién indispensable a la democracia represen-
tativa—después de varios meses sin una se debe en parte a la actua-
ci6én de la OEA. Habria sido mejor, desde luego, que la OEA (y los
EE.UU.) reaccionara a la crisis antes, pero el que la OEA y otros
actores claves, como la Comunidad Andina, hayan asumido la res-
ponsabilidad eventualmente es bastante alentador. En el futuro, la
OEA debe ser mejor capacitada para ayudar en aquellos casos
donde la gobernabilidad presenta problemas. Necesita desarrollar
las herramientas para facilitar la reconciliacion entre diferentes
fuerzas politicas en conflicto. Existen antecedentes de semejante
trabajo, como es el caso del Pertd en el 2000. La OEA intenté hacer
lo mismo en otros paises, como Nicaragua y Bolivia, con distintos
grados de éxito. Dada la fracturada politica y la instabilidad en
Ecuador en los ultimos afios, la OEA debe ser dispuesta a asumir tal
esfuerzo, preferiblemente con el aporte y la cooperacién de las par-
tes relevantes. Esto debe ser una parte importante de la agenda de
Washington en promover la democracia en Ecuador y el resto de la
regién.

Otra prueba clave para la OEA y para los EE.UU. en el futu-
ro cercano—con implicancias serias para Ecuador—sera el caso
colombiano. El objetivo sobre todos los demés debe ser el fin del
conflicto tragico del pais. Pero las politicas aplicadas deben tomar en
cuenta las consecuencias para los paises vecinos, incluyendo
Ecuador, y deben ser precedidas por consultas extensas. La misién de
verificacion de la OEA, lanzada en el 2004 para monitorear la des-
movilizacion de las fuerzas paramilitares de Colombia, tiene que ser
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reforzada con recursos adicionales para garantizar el desmonte com-
pleto de los grupos armados ilegales. Serd muy dificil reforzar la
misién sin que otros gobiernos la den su visto bueno, y la apoyen con
recursos politicas y financieras. Muchos de los gobiernos han sido
cautelosos, y con razon, pero si este esfuerzo es visto como un paso
adelante para poner fin a la violencia en Colombia, debe ser empren-
dido—colectivamente.

En el caso de Colombia, la politica estadounidense es de
enorme importancia. Aunque puede que América Latina no sea una
prioridad estratégica para EE.UU., Colombia es talvez la excepcion
ala regla. EE.UU., después de todo, ha invertido unos 4000 millones
de ddlares en Colombia en los dltimos S afios. Los paises vecinos de
Colombia tienen grandes dudas acerca de los motivos de
Washington, si ésta realmente busca una resolucion politica, negocia-
da, al conflicto. Estamos ahora entrando en una fase critica de la poli-
tica, cuando es indispensable para los EE.UU. consultar mds con sus
socios en la regién y tratar de buscar el apoyo necesario para una
eventual solucidn. Si el gobierno colombiano quiere terminar con el
contlicto, necesitard el aporte y la ayuda de sus vecinos. Si EE.UU.
realmente estd comprometido con la promocién de la democracia en
paises como Ecuador, tiene que ser mucho mds sensible a las conse-
cuencias de sus politicas antidrogas e antiterroristas sobre la gober-
nabilidad. Si estas politicas, aplicadas en Colombia, contribuyen a
mayor descontento ¢ inestabilidad en Ecuador e otros paises, habrdn
tenido un costo inaceptablemente alto.

En ese sentido, también hace falta una mayor integracion de
las politicas de democracia y de derechos humanos. A veces éstas
parecen existir en esferas totalmente separadas. Sin embargo, estos
objetivos y preocupaciones son intimamente ligados, y las politicas
lo deben reflejar. En los dltimos afios, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos de la OEA ha jugado un papel positivo en hacer
que los gobiernos tengan que responder por abusos a los derechos
humanos de sus ciudadanos. La Comision ha de ser reconocida por
sus esfuerzos. Un elemento clave para explicar su éxito es la indepen-
dencia de la Comisién, la cual debe mantenerse. Pero valdria la pena
elevar ain mds su papel politico, y apoyar una mayor interdependen-
cia entre la Comisién y el principal érgano politico de la OEA, el
Consejo Permanente. Tal integracién puede llevar a contribuciones
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mads eficaces y coherentes a casos como los de Ecuador, Colombia,
Venezuela, y Nicaragua, entre otros.

Las dimensiones politicas y los requisitos legales no estdn
divorciados del telén social de la regidn, y de las condiciones agu-
das de pobreza y desigualdad que la caracterizan. Para darle el debi-
do crédito, el Secretario General Insulza ha resaltado la importancia
de mayor justicia distributiva en América Latina. No cabe ninguna
duda que la inaceptablemente honda brecha entre los ricos y los
pobres es una receta para problemas politicos e institucionales. La
OEA puede ayudar a establecer las nuevas lineas de politica—1la
actualmente discutida Carta Social serd una prueba altamente impor-
tante —pero carece de los recursos econémicos para ser un actor
relevante en implementar politicas sociales eficaces. El desafio es
hacer que la OEA y el Banco Interamericano de Desarrollo trabajen
mds de cerca en estos temas, para demostrar como la voluntad poli-
tica, junto con politicas imaginativas, puede contribuir a politicas
sociales mas eficaces.

EE.UU. puede, y debe, hacer mds para apoyar a estos orga-
nismos regionales, ambos con nuevos lideres e intentando cerrar el
espacio entre las agendas y prioridades en Washington y en la mayo-
ria de las capitales latinoamericanas. Estd demads decir que ambicio-
sas iniciativas de desarrollo como la Alianza para el Progreso de los
afos sesenta ya no son factibles. Pero se puede hacer més para redu-
cir la creciente, y preocupante, distancia entre EE.UU. y mucho de
la regiém.

Para demostrar el cambio en la politica, EE.UU. debe con-
siderar la posibilidad de no insistir tanto que los gobiernos firmen el
Articulo 98 del Tratado de Roma, que les obliga a dar a los estadou-
nidenses inmunidad ante la Corte Penal Internacional. Este requisi-
to ha sido una fuente de mucha irritacién y friccién entre
Washington y varios gobiernos. Es un ejemplo claro de sacrificar
una relacién amplia y constructiva para un tema muy particular e
estrecho en la agenda estadounidense. Y, mds ain, tiende a producir
gran confusién entre latinoamericanos. Ellos han escuchado la reto-
rica desde Washington segtin la cual cada quien debe responder por
su comportamiento, y estdn simplemente tratando de aplicarla en la
préctica.
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Washington enfrenta un desafio dificil, atin con mejor diplo-
macia. Pero un nuevo esfuerzo en la encrucijada en que nos encon-
tramos es indispensable. Hay demasiado en juego, en EE.UU. y en
América Latina, para no forjar politicas colectivas mds eficaces en
defensa de valores que todos compartimos.
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La Agenda del Ecuador

José Valencia!
Participacién Ciudadana

{Cudl es el papel que los derechos humanos y la democracia
deben jugar en la politica exterior del Ecuador? Para reflexionar
sobre esta cuestién, analizaré en primer lugar cémo democracia y
derechos humanos se definen e interrelacionan en la esfera interna-
cional, desde la dptica del Derecho Internacional y desde una pers-
pectiva politica. En segundo término intentaré evaluar en qué medi-
da las dos nociones se han manifestado en la politica exterior del
Ecuador y cémo se han materializado en la gestién diplomatica del
pais. Finalmente esbozaré varias consideraciones sobre temas que el
Estado ecuatoriano deberia tener presente a la hora de diseiiar y con-
ducir su politica exterior en cuanto se refiere a derechos humanos y
a democracia.

La politica exterior de una nacién tiene dos facetas. En pri-
mer término es la expresién de los principios que orientan la conduc-
ta internacional de un pais; y en segundo lugar comprende las accio-
nes concretas o la gestién especifica que ese pafs lleva adelante para
poner en préctica tales principios. Considero que Ecuador ha integra-
do en buena medida a su politica exterior los principios de promocién
y proteccién de los derechos humanos y de la democracia. En tal vir-
tud no analizaré esta primera faceta de nuestra politica exterior. Me
enfocaré mds bien a la segunda faceta, que concierne a la gestién
especifica internacional del pais en el &mbito de los derechos huma-
nos y la democracia; en otras palabras, trataré de analizar en qué
medida los principios propugnados coinciden con las acciones
emprendidas.

! Protesor universitario. Director Ejecutivo de Participacion Ciudadana (este articulo no representa necesa-
riamenie las opiniones de su organizacion).
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1. Derechos humanos y democracia: una perspectiva juridica y
politica

i) Los derechos humaneos en las relaciones internacionales

Los derechos humanos constituyen un ambito de las relacio-
nes internacionales que ha tomado forma y funciona a partir de una
raiz juridica. Los instrumentos que configuran el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos (DIDH), una rama del
Derecho Internacional Puablico (DIP), han generado, por afiadidura,
una especifica institucionalidad internacional.

El DIDH es una realidad juridica en la que interactian pri-
mordialmente sujetos con igualdad soberana; no cuenta con una auto-
ridad central que garantice el “imperio de la ley”, de manera andloga
a c6mo funciona el estado nacional con respecto al derecho interno
de un pais. El DIDH se aplica, por lo demds, en medio de la dindmi-
ca politica propia de las relaciones internacionales. La definicién de
Carlos Villdn Durdn, un tanto extensa, tiene ¢l mérito de aludir a la
base juridica del DIDH y de situarla en el contexto politico en el que
opera:

“(El DIDH es un) sistema de principios y normas que regu-
la un sector de las relaciones de cooperacion institucionaliza-
da entre Estados de desigual desarrollo socioecondnmico y
poder, cuyo objeto es el fomento del respeto a los derechos
humanos y libertades fundamentales universalmente reconoci-
das, asi como el establecimiento de mecanismos para la garan-
tia y proteccion de tales derechos y libertades, los cuales se
califican de preocupacion legitima v, en algunos casos, de inte-
reses fundamentales para la actual comunidad internacional de
Estados en su conjunto.” 2

Resalto de la anterior definicion tres elementos que me pare-
cen particularmente relevantes:

(1) En primer lugar, en tanto Derecho Internacional
Publico, el DIDH opera como un entramado normativo cuyos suje-

2 Villan Duran, Carlos: Curso de Derecho internacional de los derechos humanos (Madrid: Editorial Trotta,
2002), pp. 85-86.
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tos son esencialmente los Estados?. Estos diseiian las fuentes esen-
ciales del DIDH: los tratados internacionales. Los Estados son tam-
bién depositarios de obligaciones legales concretas, adquiridas en
ejercicio de su soberania al firmar y suscribir los instrumentos
internacionales.

(2) En segundo término, aunque en principio los Estados
operan en el d4mbito internacional bajo el principio de igualdad y
soberania, en la prictica sus relaciones estdn marcadas por las
desigualdades de poder politico, militar y de recursos socioeco-
némicos que existen entre ellos. En varias ocasiones el DIDH se
ha tornado dependiente de las relaciones de poder de los Estados,
de sus cdlculos politicos o de sus intereses socioecondmicos, o se
ha disefiado sin la suficiente fuerza ejecutiva para suplir desde
una perspectiva internacional la insuficiente proteccion nacional
de las garantias fundamentales. Lo que no quiere decir —y esto
quiero subrayar- que en todas las circunstancias la invocacién o
aplicacion de normas del DIDH estén marcadas por distorsiones
politicas.

Cabe seiialar que no sélo factores politicos suelen poner
en peligro la vigencia del DIDH. Las particularidades culturales
de ciertos pueblos pueden en un determinado momento cuestio-
nar normas que otras sociedades consideran que garantizan indis-
cutibles derechos o libertades. Hurrell* recuerda que la sociedad
de naciones se caracteriza por conflictos de poder politico, pero
también por profundas e inevitables diferencias en valores cultu-
rales. Por prudencia, por razones éticas y en la misma linea con
los pensadores posmodernistas, segun lo dice Hurrell, éste aboga
por una sociedad internacional sensible a la diversidad y se

3 Diez de Velasco (Diez de Velasco, Manuel: Instituciones de Derechos Internacional Publico (Madrid: Tecnos,
2003) no excluye la posibilidad de subjetividad internacional (ser destinatario de normas, y tener derechos y
capacidad obligarse) en otros actores (organismos internacionales, organizaciones no gubernamentales e
inclusive individuos); mas a su entender, opinion que comparto, el Estado es el sujeto onginario del Derecho
Internacional y “retine a plenitud las caracteristicas que se derivan de ser sujeto” de ese derecho. Esta obser-
vacion es particularmente valida para el DIDH: el Estado es (a) garante por excelencia de las normas —es ade-
mas la fuente de éstas, por via de la adopcion y compromiso soberano de cumplirtas-; y, (D) tiene obligacio-
nes juridicas derivadas de las anteriores. Se puede discutir si es el destinatario de los derechos humanos, en
el sentido de ser el beneficiario (lo que concierne a individuos y grupos humanos, en ei campo de los dere-
chos colectivos, que aunque acepta la Constitucion ecuatoriana tiene multiples objeciones en el desarrollo del
DIDH}); mas es innegable que es destinatario de los derechos en tanto y en cuanto debe aplicarlos dentro de
su jurisdiccion soberana. La subjetividad de los individuos en el DIDH tiene una funcion, mas bien, pasiva. o
si se quiere esta restringida a que los individuos sean beneficiarios de las obligaciones de los estados y a que
puedan ejercer procedimientos en contra de éstos ante determinadas instancias judiciales internacionales.

4 Hurrell, Andrew, “Power, principles and prudence: protecting human rights in a deeply divided world”, en:
Dunne, Tim y Wheeler, Nicholas, Eds.: Human Rights in Global Politics (Cambridge: Cambridge University
Press, 1999), p. 297.
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opone a la tendencia de “universalizar” discursos particulares.s

(3) No obstante la referida interferencia a la que el DIDH
puede sufrir de factores politicos, en mi criterio tal “distorsién” (por
cuanto se afecta la independencia e imparcialidad en la vigencia del
derecho) no opera como una regla permanente sino en circunstancias
de excepcion. Considero que en las relaciones internacionales con-
temporaneas es evidente una cierta conviccién de la trascendencia
juridica y ética del DIDH. Los derechos humanos se han constituido
en “preocupacion legitima” y/o “interés fundamental” de todos los
estados.

En efecto, la gran mayoria de paises han suscrito y ratifica-
do los instrumentos fundamentales del DIDH; todos profesan —al
menos en el plano declarativo- su interés por promover y proteger los
derechos humanos en la jurisdiccién que les concierne y expresan
preocupacién ante violaciones en otros miembros de la comunidad
internacional; buena parte de los pafses toman medidas para remediar
infracciones a los derechos humanos “casa adentro”; y todos los
Estados que enfrentan acusaciones no desdefian al DIDH sino que
intenta justificar determinada situacién o toma medidas correctivas al
respecto (algunos no pasan de lo retérico, lamentablemente)

La referida conviccién internacional en las connotaciones
éticas y validez juridica de los derechos humanos ha determinado el
continuo desarrollo de los elementos juridicos e institucionales que
caracterizan al DIDHs:

a) Se ha ampliacién del sistema normativo;

b) Se han constituido instituciones internacionales con creciente
potestad e integracién en su gestion’; y,

¢) Se han diversificado los campos de accién en la promocién, pro-
teccidn, garantia y control de la vigencia de los derechos humanos
—una més amplia gama de efectos juridicos y politicos que buena
parte de otras ramas del Derecho Internacional Publico-.

5 vincent desarrolla este tema en su capitulo “Derechos humanos y relativismo cultural®. Si bien es partida-
rio de no forzar o imponer visiones universales a priori, aboga por un didlogo permanente que tienda a dise-
fiar un esquema general de garantias basicas que se interconecte a realidades particulares. Advierte, sin
embargo, que un entendimiento final posiblemente sea una meta permanente. Vincent, R. J.: Human Rights
and International Relations (Cambridge: Cambridge University Press, 1991), pp. 37-57.

6 villan Duran: Op. Cit.: p. 86.

7 Hurrell (Op. Cit., pp. 182-3), distingue un sistema “liviano” de vigilancia y sancion, afincado en los comités
de la ONU, por ejemplo; y un sistema “fuerte”, referido a acciones masivas con el apoyo de la fuerza, tales
como las misiones de Cascos Azules a Haiti, 1a antigua Yugoslavia o a paises africanos.



Democracia y Derechos Humanos
ii) La democracia en las relaciones internacionales

Consideremos ahora la nocién de democracia. Tenemos una
historia diferente a la del DIDH. Al contrario de los derechos huma-
nos, que se plasman en el dmbito internacional como fruto de la
accioén juridica de los Estados, el concepto de democracia no se ha
definido en tratados internacionales. Su sustento normativo en el
derecho positivo internacional es endeble: las referencias a democra-
cia son escasas y aparecen casi siempre vinculadas al DIDH -a la
proteccion y promocién de éste-.

La escasez de referencias normativas se pone de manifies-
to en el informe del PNUD “La democracia en América Latina”s, en
que se sefialan tres instrumentos internacionales (luego nos referi-
remos a la esfera regional americana) que aluden a la nocién de
democracia:

(a) La Declaracién y Programa de Accién de la Conferencia
Internacional sobre los Derechos Humanos de Viena, que proclama
que “la comunidad internacional debe apoyar el fortalecimiento y la
promocion de la democracia, el desarrollo y el respeto de los dere-
chos humanos y de las libertades fundamentales en el mundo”;

(b) La resolucion 1999/57 de 1a Comision de Derechos Humanos
de la ONU, que establece la interdependencia entre derechos huma-
nos y democracia, el papel crucial de la democracia en la realizacién
de los derechos humanos (pérrafos dispositivos 1 y 3), e identifica los
derechos humanos bdsicos que conciernen a la gestién (gobierno)
democriatica (pdarrafo dispositivo 2); y,

(c) La Declaracién del Milenio de 1a ONU, suscrita en 2000 por
jefes de estado y de gobierno, donde éstos expresan su compromiso
de no escatimar “esfuerzo alguno por promover la democracia y for-
talecer el imperio del derecho y el respeto de todos los derechos
humanos y libertades fundamentales internacionalmente reconoci-
dos, incluido el derecho al desarrollo”.

La dependencia normativa de la nocién de democracia con
respecto al DIDH es manifiesta y el minimo desarrollo positivo de
aquélla, evidente. De los instrumentos aludidos sélo la resolucién
de la Comisién de Derechos Humanos describe componentes espe-
cificos de la democracia, restringidos a lo politico. No aborda la

8 PNUD: “La democracia en América Latina — Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos” (Buenos
Aires: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, 2004), pp. 45-46.
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resolucion otras dimensiones de la democracia, atinentes por ejem-
plo al ejercicio de una ciudadania integral que involucre la mate-
rializacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales.? La
resolucion 1999/57 fue aprobada por la casi mayoria de la
Comisidn de Derechos Humanos -Ecuador voté a favor- y aunque
no tenga la significacién juridica de un tratado internacional y
opere en el marco de la promocién y proteccién de los derechos
humanos, constituye un hito hacia la regulacién positiva de la
nocién de democracia en el Derecho Internacional.

iii) Interrelacién entre derechos humanos y democracia

Hemos pasado revista a la significacién juridica y dinamicas
politicas que en la esfera internacional conciernen a las nociones de
democracia y derechos humanos. Nos corresponde ahora analizar
cOmo se vinculan democracia y derechos humanos en el plano inter-
nacional, cudl es la dindmica que surge de su relacién y qué caracte-
risticas emanan de esa vinculacién.

El informe del PNUD aludido anteriormente reconoce
como inspiracién para su investigacién sobre la democracia en
América Latina a la Declaracion Universal de Derechos Humanos
de 1948. Sin embargo la Declaracién no contiene una referencia
explicita a la democracia o a la relacién entre democracia y dere-
chos humanos. Eso si, la Declaracién postula derechos politicos
que son inherentes al orden democrético: trae un catilogo de dere-
chos civiles, econédmicos, sociales y culturales que toda democracia
debe amparar para ser tal; y, en el articulo 29, explica el ejercicio
de los derechos humanos de una persona en funcién del respeto a
los derecho de los demds y en el marco de “satisfacer las justas exi-
gencias de la moral, del orden publico y del bienestar general en
una sociedad democrética”.

Considero que democracia y derechos humanos son dos
nociones de distinta naturaleza sociolégica, politica y juridica.
No obstante, pese a esa naturaleza diversa, se interrelacionan de
modo particular y hasta inevitable en el funcionamiento de una

9 A diferencia, el informe del PNUD citado en este trabajo sustenta sus observaciones con respecto a la
democracia en Latinoamérica a la luz del objetivo de construir una ciudadania que denomina “integral”, en el
sentido que no se halle restringida al ambito meramente politico.
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sociedad.!” Efectivamente, democracia y derechos humanos van
de la mano, establecen una simbiosis en los planos politico y
juridico: la democracia se construye como concepto politico
sobre la base de la nocién de igualdad entre los ciudadanos (un
derecho humano fundamental, tal asi que consta a la par de la
libertad, en el articulo 1 de la Declaracién Universal) y al pro-
pio tiempo ampara mecanismos para la proteccion y promocién
de los derechos humanos civiles, politicos, econémicos, sociales
y culturales.'! Desde la perspectiva de los derechos humanos, la
existencia de garantias fundamentales deriva en el estableci-
miento de un orden democrético, y el mantenimiento y promo-
cién de aquéllas implica la persistencia y perfeccionamiento de
la democracia.!2

Por cierto, Ia nocién de democracia no se explica solamente
en funcién de los derechos humanos. El orden democrético guarda
relacion con otros campos igualmente esenciales de la vida social.
También establece un modo de toma de decisiones, una estructura de
gobierno con pesos y contrapesos, y formas para concretar la repre-
sentacion politica. La democracia suele ademds funcionar como un
mecanismo para: (a) el procesamiento de conflictos sociales; (b) la
concertacién de acuerdos entre actores politicos y sociales: (c) la
redistribucion de distintas manifestaciones del poder social (repre-
sentacion de minorias, redistribucién de la riqueza, etc.); y/o, (d) la
limitacion de intereses de un grupo en funcién de un horizonte de
bien publico (res publica).

Hay escaso acuerdo sobre el significado final de lo que es
democracia: sobre la forma que deben tomar las instituciones demo-
craticas para ser tales. (Por ejemplo: ;es el voto obligatorio mds
democratico que el optativo?, ;hay menos democracia en sociedades
donde el jefe del ejecutivo se elige de forma indirecta?, ;es democra-
tico un pafs con fuerte intervencién del estado en el mercado?)
Arblaster observa que democracia “‘es un concepto, una abstraccion,

10 Juan Antonio Travieso (Derechos Humanos y Derecho Internacional: Buenos Aires, Editorial Heliasta,
1990, p. 12) manifiesta que debido al principio de legalidad, la institucionalidad democratica y la nocién de
estado de derecho son inseparables; y que “tampoco existen derechos humanos sin democracia. Son con-
ceptos interdependientes que operan auto alimentandose”

1 Aunque esta precision pueda sonar evidente, considero que debo subrayar en este punto que he estado
aludiendo en los parrafos anteriores a una vision teorica o “de principio” de lo que es la democracia. En la
practica existen distintos ordenes democraticos con grados diversos de eficiencia, entre otros aspectos en
cuanto a la eficacia que tienen en la proteccion y promocién de los derechos humanos.

12 st enfoque tiene un caracter de principio y no ahonda, porque no es el espacio pertinente, en la discu-
sidn de qué modelo de democracia mejor protege los derechos humanos; o, visto de otro modo, si para pro-
mover los derechos humanos hay un solo molde de democracia idoéneo.
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un término que carece de un significado tnico, preciso y comiinmen-
te aceptado”.13

Sin embargo, pese a que no haya ese acuerdo “tnico, preci-
s0 y comiinmente aceptado” con respecto a todo lo que comprende
un orden democrético, en términos generales existe al nivel doctrina-
rio un cierto entendimiento con respecto al minimo comin denomi-
nador necesario para determinar que hay o no hay un grado bésico de
democracia en un pais. Ese minimo comin denominador, en mi cri-
terio, comprende cuatro elementos:

Un sistema de toma de decisiones y de representacion poli-
tica sustentado en la igualdad de los ciudadanos, elecciones, la
libertad de accidn politica, el pronunciamiento de las mayorias y
la representacién de las minorias;

Un sistema de gobierno fundado en la responsabilidad de los
gobernantes, su alternabilidad, el balance de poderes del Estado
y la subordinacién a la autoridad civil;

Una institucionalidad que garantiza y promueve derechos
humanos y proyectos de interés publico a través de la ley, la
administracién de justicia, la fuerza piblica y programas econé-
micos y sociales especificos; v,

Una institucionalidad para concertar posiciones de actores
ciudadanos en aras del bien piiblico y para evitar que intereses
particulares subyuguen a la colectividad.

Tales entendimientos son generales y, segin ya lo hemos
expuesto, no han derivado en el desarrollo de una normativa positi-
va internacional. La excepcién con limitaciones conceptuales
—como veremos- y s6lo de alcance regional, es la Carta
Democritica Interamericana (2001). La Carta es un esfuerzo por
normar de manera positiva la nocién de democracia en el
Hemisferio, y en lo principal:

a) Proclama el derecho a la democracia de los pueblos del
Continente (articulo 1);

b) Seiiala los pardmetros institucionales bdsicos que caracterizan
una democracia en el 4mbito politico (articulos 1 a 6);

¢) Consigna la interrelacién particular entre democracia y los

13 Arblaster desdefia apelaciones al sentido comiin: “Todos sabemos’ se suele afirmar enfaticamente, ‘cua-
les naciones o Estados son democraticos y cudles no lo son’. ;Pero esto es cierto? Por ejemplo: ;prueba la
democracia el hecho que un gobierno sea electo por el voto del pueblo? Cuando Hitler se convirtié en canci-
ller de Alemania en 1933, lo logr6 a través de un proceso constitucional normal y como lider del partido con
el mayor porcentaje del voto popular.” (Arblaster, Anthony: Democracia (México, D.F.: Editorial Patria, S.A.,
1991), p.10.)
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derechos humanos —con énfasis especial en ciertos derechos
econdémicos, sociales y culturales deficitarios en los paises en
desarrollo, sin duda por la realidad de la mayor parte de paises
del continente- (articulos 7 a 16, y 28);

d) Establece medidas de accién internacional para salvar situa-
ciones nacionales en que la democracia pueda hallarse en peligro
(articulos 17 a 20); y,

e) Establece una “sancién” a los Estados no democraticos del sis-
tema interamericano: su exclusién del sistema (articulo 21).

La Carta contiene ademas disposiciones sobre el fomento de
elecciones transparentes y la promocién de la cultura democrdtica a
través de programas entre la OEA y los estados que de manera sobe-
rana los requieran (articulos 22 a 27).

Si comparamos los efectos y eficacia juridica de la Carta
Democratica con los de un tratado principal del DIDH, la Carta tiene
importantes carencias y limitaciones; entre las principales:

- Los Estados son los sujetos exclusivos de la normativa —no se
contempla la responsabilidad de individuos o grupos de personas
por el rompimiento de la democracia, ni la rendicién de cuentas
de éstos en los dmbitos nacional e internacional-;

- No hay obligatoriedad ni respaldo juridico concreto a la accién
de preservacién del orden democritico en situaciones de emer-
gencia;

- Las sanciones por el rompimiento de la Carta se limitan a la
expulsion del Estado cuestionado de los trabajos de la OEA;

- Un érgano politico, la Asamblea General de la OEA, evalda y
toma decisiones en tiltima instancia sobre el quebrantamiento de
la Carta —por lo que tales decisiones pueden quedar libradas a
dindmicas politico diplomadticas y relaciones desiguales de poder,
que adquieren singular dimensiéon por la presencia en la
Organizacién de la superpotencia mundial-.!4

La Carta pone énfasis en la preservacién de la democracia
politica a través de la accién diplomadtica. En efecto, la preservacion

14 Hal Kiepak anota que “los Estados Unidos disfrutan al presente de una asimetria de absolutamente
extraordinaria dimension en el Continente americano. Tiene un mayor PIB que todos los demas paises del
Hemistferio en conjunto, la mayor produccion agricola, la mas grande base industrial {...), Jas mas podergsas
fuerzas armadas y |la mas rica poblacion”; y resalta la decisivo accion de Estados Unidos en la OEA, que por
la citada asirnetria de poder ha influido sustanciaimente en el “papel de la organizacion, su funcionamiento,
estructuras y evolucion”. (Klepak. Hal, “Power Multiplied or Power Restrained? The United States and
Multilateral Institutions in the Americas”, en Foot, Rosemary, MacFarlane, Neil y Mastanduno, Michel, Eds.:
US Hegemony and International Organizations (Oxford: Oxford University Press, 2003), pp. 240-1, 263.)
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del orden democrético y sancién por expulsion de los trabajos de la
OEA solo opera para el quebrantamiento de la institucionalidad poli-
tica (elecciones, concentracién del poder, represién de libertades
civiles y politicas), pero no se consignan disposiciones sobre el even-
tual incumplimiento o violacién de derechos econémicos, sociales y
culturales, también postulados por la Carta como parte esencial de la
democracia.

2. La politica exterior del Ecuador y las nociones derechos huma-
nos y democracia

Varios Estados suelen declarar habitualmente que la demo-
cracia y los derechos humanos constituyen una guia cardinal de su
politica exterior. Ello aunque no se vea con claridad que den pasos
determinados ni tomen suficientes iniciativas para materializar sus
postulados a través de acciones internacionales concretas. ;jEs el
Ecuador uno de estos paises?

Analicemos en primer lugar la cuestién de los derechos
humanos para determinar en qué medida nuestro pais ha desarrolla-
do su politica exterior en este ambito, y ha pasado de lo meramente
declarativo a lo ejecutivo. A mi entender hay dos grandes campos
donde la accion internacional de un pais se puede poner de manifies-
to en temas de derechos humanos:

a) En la eficacia en el cumplimiento de las responsabilidades
internacionales del Estado con respecto a la aplicacién dentro del
pais del DIDH; y,

b) En su actuacién para la promocidn y proteccion internacional
de los derechos humanos en otros paises.

(A) El cumplimiento “puertas adentro” de los compromisos
adquiridos en el campo internacional a favor de los derechos huma-
nos compete ciertamente a la gestién del Estado dentro de su juris-
diccion interna. No obstante las obligaciones internacionales para el
cumplimiento del DIDH, que se derivan de la gestién interna de un
Estado, atafien a la accién internacional de un pais. Vincent observa
que en la actualidad “hay un drea de conducta doméstica con respec-
to a los derechos humanos que hemos asimilado en la tradicién del
ius gentium intra se, esto es que se halla bajo el escrutinio del
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Derecho Internacional”.!s Por este motivo, por su trascendencia a la
esfera internacional y por demandar una posicién del Estado ecuato-
riano frente a instancias internacionales, estos compromisos deben
ser tomados en cuenta en la definicién de una politica exterior en
derechos humanos.

Ecuador no ha tenido una préctica internacional predetermi-
nada para el cumplimiento de sus obligaciones internacionales sobre
derechos humanos. Una politica exterior aplicada al tema de los dere-
chos humanos debe necesariamente remediar esta situacion. En efec-
to, el retraso, la improvisacion, la generalizacion y la escasa iniciati-
va politica han sido la regla en las tres dreas quizd mds trascendentes
de este capitulo.

Control y vigilancia del cumplimiento de instrumentos internactonales:
- Nuestro pais usualmente ha registrado un cronico retraso en la
presentacion de informes a los comités de vigilancia de los trata-
dos de derechos humanos, y una casi nula coordinacion interna
para aplicar metddicamente las recomendaciones emanadas de
sus analisis periddicos sobre el Ecuador. En la misma medida. los
resultados de los “mecanismos y procedimientos especiales” de
la Comisién de Derechos Humanos no cuentan con un segui-
miento sistemdtico en nuestro pais.

- Por otro lado, Ecuador no suele procesar metédicamente las
decisiones que emanan de foros multilaterales de derechos huma-
nos como la OEA y la ONU. Un ejemplo de ello son las decenas
de resoluciones que la Asamblea General y la Comision de
Derechos Humanos aprueban cada afo y las muy escasas res-
puestas que el Estado ecuatoriano da a pedidos o sugerencias que
en aquéllas se consignan.!o

- El Estado no suele reaccionar con frecuencia frente a infor-
mes presentados por organizaciones no gubernamentales sobre
aspectos de los derechos humanos en el pafs, pronunciamien-
tos que si bien no son vinculantes poseen en determinados

15 vincent. R. J, Op. Cit.. p. 152.
16 Una sustancial respuesta de nuestro pais a demandas det DIDH no convencionales fue su rapida alencion
al mandato de |la Conferencia de Viena de 1992 tendiente a la adopcion de un Plan Nacional de Derechos
Humanos. Esta labor fue fruto principalmente de la preocupacion en el tema del Canciller José Ayala Lasso.
ex Alto Comisionado de la ONU para los Derechos Humanos. La Cancilleria tomd la iniciativa e inicio el pro-
ceso de concertacion entre el sector pliblico y 1a sociedad civil que culminé con la adopcion del Plan en 1998,
Sin embargo, a mi juicio las expectativas que suscitd el Plan fueron bastanie mas altas que la efectividad con-
creta que éste ha tenido.
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casos una alta dosis de confiabilidad y un eco internacional
innegable.

Accion judicial internacional y recomendaciones especificas:

- Ecuador tiene un importante tema pendiente en lo relativo al
cumplimiento eficiente de sentencias emanadas del sistema inter-
americano de proteccién a los derechos humanos (el cumpli-
miento se materializa en el dmbito interno, pero se debe rendir
cuentas en la esfera internacional).

- Se procede de manera inconsistente y ad hoc para atender las
“recomendaciones” de la Comisién Interamericana o las “obser-
vaciones” de los comités de vigilancia de los tratados de DIDH
(particular que compete principalmente a otras instituciones
publica aparte de la Cancilleria).

Apoyo al desarrollo del DIDH:
- La actuacién ecuatoriana en foros internacionales donde se
desarroll6 el DIDH ha sido muy restringida, con escasas iniciati-
vas y sin una orientacidn politica especifica. A diferencia de lo
que ocurre con otros paises, la posicién nacional en este renglén
no se disefia con el concurso especializado de instancias de ase-
sorfa juridica de la Cancilleria y del Estado ecuatoriano sino que,
en mucho, se improvisa en las misiones diplomadticas, sin direc-
ciones de la Cancilleria o con muy vagas referencias de ésta.
- Las instrucciones para nuestras delegaciones a la Tercera
Comision de la Asamblea General de la ONU o a la Comisién de
Derechos Humanos son por norma general un catdlogo de datos
generales, reiteracién de principios incuestionables y contadas
reflexiones juridicas.
- La Carta Andina de Derechos Humanos, adoptada a iniciativa
del Ecuador, permanece sin suficiente capacidad operativa.
Aunque la vitalidad juridica de la Carta no competa exclusiva-
mente al Ecuador, puesto que es un instrumento internacional
que atafe a toda la Comunidad Andina de Naciones, me parece
que existe un cierto compromiso del pais para promover su
vigencia en razén de haber auspiciado el desarrollo y adopcién
del instrumento.
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La ejecucién de una politica exterior sobre derechos huma-
nos requiere el necesario concurso de varias instituciones del Estado,
bajo la coordinacion del Ministerio de Relaciones Exteriores. El
panorama de deficiencia en la materia se explica en buena medida
por cuanto el Estado ecuatoriano no ha activado adecuadamente un
mecanismo institucional que respalde la accién internacional del pais
y que esté provisto de suficientes recursos materiales y humanos. La
Comisién Interinstitucional para los Derechos Humanos —creada
hace cuatro afios justamente para suplir la necesidad- no han funcio-
nado segun lo previsto. Sin una estructura institucional activa y efec-
tiva, es casi imposible disefiar y llevar adelante una politica exterior
metédica, aplicada a cada campo que sea pertinente, que se actualice
y tome iniciativas, y que proyecte el efectivo cumplimiento de las
obligaciones internacionales del pafs en materia de DIDH.

(B) La actuacién del Ecuador para velar por la proteccién y
promocién internacional de los derechos humanos en otros paises
presenta también omisiones y descoordinacién. Carecemos de arre-
glos institucionales especificos (o la adscripcién de esta responsabi-
lidad a un determinado mecanismo institucional) y de procedimien-
tos que nos permitan analizar objetivamente situaciones de violacio-
nes de derechos en otros paises y tomar eventuales cursos de accion.
Es casi inexistente el andlisis de situaciones internacionales de dere-
chos humanos. No ilustramos sistemdticamente nuestra opinién a la
luz de informaciones de otros Estados, ONG especializadas y los pro-
pios organismos y comités internacionales. Los pronunciamientos del
pais, cuando los hay, en buena medida se improvisan, se¢ toman sobre
la base de consideraciones politicas coyunturales o bajo presiones
externas. Seguimos exhibiendo como la mds original contribucién
ecuatoriana dentro del DIDH a la denominada “Doctrina Roldds”,
proclamada hace 25 afios en la Carta de Conducta de Riobamba, que
no ha tenido seguimiento por parte del Estado ecuatoriano.!”

{Cémo explicar la situacién descrita? Veamos lo que ocurre
en otros paises; la raiz que inspira su compromiso internacional
por la defensa de los derechos humanos:

En los Estados Unidos la promocién de los derechos huma-
nos y la democracia es una constante de su politica exterior con

17 La doctrina lleva e} nombre del ex presidente Jaime Roldds. La Carta, adoptada por los paises andinos el
11 de septiembre de 1980 a instancias del mandatario ecuatoriano, proclama en lo fundamental que la pro-
teccidn y promocion de los derechos humanos no violenta el principio de no intervencion en los asuntos intef-
nos de los estados.
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fuertes raices en sus valores politicos internos. Forsythe mani-
fiesta que “en gran medida la politica exterior (de Washington)
sobre derechos humanos estd vinculada a la versién estadouni-
dense de nacionalismo, lo que equivale a decir a la imagen que
ese pais tiene de si colectivamente (...) como la luz de la libertad
en el mundo™8
Los paises europeos poseen, por su parte (y esta es una
generalizacién, naturalmente), un enfoque que emana de sus
dramaéticas experiencias histdricas y de fuertes impulsos locales
de solidaridad internacional. Jack Donnelly nos recuerda que
los pafses europeos mantienen por norma general una posicion
en derechos humanos menos dependiente de consideraciones
politicas que los Estados Unidos; cita, entre otros casos, el res-
paldo de Suecia a la Vicaria de Solidaridad de Santiago, duran-
te el gobierno de Pinochet (apoyado por Washington); la posi-
cién de los Paises Bajos con respecto a Suriname; el caso de
Noruega frente al régimen de 1di Amin; o al manejo de la asis-
tencia internacional sobre derechos humanos con un buen grado
de independencia de las consideraciones politicas de la guerra
fria.19
En Ecuador, en la practica, la defensa de los derechos huma-
nos en otras latitudes no tiene la dimensién de un “desafio” nacional
o de una “cultura” que mueva al pafs a actuar en el mundo.20 Aunque
contamos con una Constitucién que contiene una significativa sec-
cion de garantias y derechos, en el Ecuador se miran a los derechos
humanos en gran medida como un territorio de declaraciones, como
un campo para las protestas que rara vez se materializan en acciones
de sancidn y reparacién, o a lo sumo como un horizonte ético-juridi-
co a desarrollar en un impreciso futuro. No hay una proyeccién inter-
nacional que emerja de la norma constitucional y que se exprese en
medidas concretas de politica exterior.
Ademas tenemos carencias “puertas adentro” que de alguna
manera nos inhiben o no nos estimulan para actuar de otro modo.

18 Forsythe, David: Human Rights in International Relations (Cambridge: Cambridge University Press, 1991),
p. 141,

19 Donnelly, Jack: International Human Rights (Boulder: Westview Press, 1998), pp. 105-.

20 No tenemos una sélida cuftura de derechos humanos en el pais. Muy poco vemos a los derechos huma-
nos como una realidad juridica concreta y presente, como una herramienta institucional Util para el disefio
de una sociedad mas justa, o como un valor ético del pais que se debe difundir en otras latitudes. Bucear
en los porqués de este fenémeno nos llevaria una compleja e interesante reflexion (labor que sospecho
seria desalentadora), la cual todo caso se encuentra fuera del marco de este trabajo.
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Subsisten en el pais severas deficiencias materiales en la proteccién
y promocion de los derechos humanos. Es verdad que nuestro pais no
ha vivido las graves situaciones de Centroamérica, Colombia, Pert o
el Cono Sur —por mencionar casos recientes o actuales-, mds sin
embargo hay carencias persistentes en distintas areas del DIDH.
(Impide esta realidad a que “‘lancemos la primera piedra”? ; Tenemos
una restringida “‘autoridad moral” por esa situacion?

Otros paises sin una cultura de derechos humanos o con
insuficiencias en la materia no se inhiben de actuar a favor de victi-
mas de violaciones que viven en otras latitudes. Reconocen sus limi-
taciones y actian a través de sus canales institucionales estatales con
apego a ese ‘‘interés legitimo y preocupacion fundamental” que los
Estados modernos tienen por aportar a la vigencia de los derechos
humanos a escala universal.

En suma, limitaciones institucionales determinan que nues-
tra politica exterior sea en este rubro de la defensa de los derechos
humanos badsicamente declarativa, reactiva y esté sujeta a las dindmi-
cas de poder mundial. No sorprende por tanto que en los informes de
los jefes de estado ecuatorianos ante la Asamblea de 1a ONU, de can-
cilleres en la OEA o de representantes ante la Comision de Derechos
Humanos, se lea reiteradamente del apoyo del pais a la promocién de
los derechos humanos en cualquier lugar del mundo... y sin embar-
go con dificultad se encontraran referencias concretas a graves situa-
ciones en otros paises o0 censuras con nombres, apellidos y datos que
las respalden.

Teéricamente Ecuador deberia tener una mds activa accion
internacional a favor de violaciones de los derechos humanos. Segiin
Eageland, citado por Donnelly??, los paises pequefios tienen menos
intereses econémicos y politicos y, por tanto, mayor capacidad de
actuar sobre la base de normas éticas o principios juridicos en el esce-
nario mundial. llustra el caso con el comportamiento mds activo en
materia de derechos humanos por parte de paises europeos como
Noruega, Suecia, Paises Bajos, frente a palses mds grandes como
Francia o Alemania, o los Estados Unidos; “los paises pequefios rara

21 Escaparia también al horizonte de este trabajo entrar en detalles con respecto a esta indicacién. Basta que
me refiera para ilustrar el punto a los Ultimos informes anuales de Amnistia Internacional, Human Rights
Watch y la Comision Andina de Juristas —por no mencionar a ONG ecuatorianas-, y a los informes sobre el
Ecuador emitidos por los comités de vigilancia de tratados de derechos humanos en el marco de la ONU.
Tales evaluaciones dibujan un panorama de carencias persistentes y significativos vacios en la proteccion y
promocion de los derechos humanos.

22 Op. Cit.. pp. 110-111.

N
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vez tienen que escoger entre derechos humanos y otros objetivos de
politica exterior” dice Donnelly. Sin embargo el factor del tamafio
fisico e intereses internacionales parece no ser el Uinico determinan-
te, sino que juega también un papel particular la visién de las fuerzas
politicas nacionales (y gobiernos) y una actitud de resistir y mante-
ner independencia frente a presiones externas.

Ecuador es un pais pequefio y quiza consideraciones politi-
cas le inhiban de pronunciarse de manera ptiblica en una circunstan-
cia determinada. Mds hay también otros canales para la accion inter-
nacional: las gestiones diplomadticas bilaterales, los contactos extrao-
ficiales, el apoyo indirecto a la accidn internacional, el respaldo a las
victimas en foros y a través de programas especiales, etc. En todo
caso, no es una constante de la accién internacional del Ecuador abo-
gar a través canales piiblicos o por discretos senderos diplomdticos
por la suerte de personas o colectivos que han sufrido violaciones a
sus derechos en otros paises. Pensemos s6lo en nuestros vecinos
(alguna vez el Ecuador se pronuncié por las violaciones a los dere-
chos humanos en el Pert de Fujimori; o sobre las decenas de perio-
distas y centenas de lideres sindicales asesinados cada afio en
Colombia; o con respecto al masivo asesinato de indigenas en la
Guatemala de hace poco afios? No es un proceder vano proclamar
principios, pero dice poco de un Estado que se quede solamente en
eso: en declaraciones que no se transfieren en gestiones pricticas.

Consideremos ahora nuestra posicidn con respecto a la
democracia en las relaciones internacionales. Nuestra accién se ha
limitado también principalmente a lo declarativo. Me parece que tres
factores han determinado este proceder:

a) El hecho de que no haya en materia de democracia -como
si existe en el campo de los derechos humanos, segin lo hemos sefia-
lado- un suficiente desarrollo juridico y doctrinario a escala suprana-
cional;

b) Las carencias de la democracia ecuatoriana, que pueden
inhibir una mds amplia actuacion internacional en el tema;

¢) La falta de una reflexion tedrica del Estado en la materia.
En otros paises usualmente se determinan espacios y procedimientos
de didlogo entre la academia, la sociedad civil y el Estado para abor-
dar sistemdticamente cuestiones inherentes a la democracia. Este
modus operandi no existe en el pais.
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3. Consideraciones con respecto a la accién exterior del Ecuador
sobre derechos humanos y democracia

Las observaciones del presente estudio nos conducen a las

siguientes consideraciones sobre los elementos que podrian reforzar
la gestion de la politica exterior del Ecuador en derechos humanos y
democracia.

* La Constitucién consagra la vigencia de los derechos humanos
y la democracia como caracteristicas del funcionamiento del
Estado y la sociedad ecuatoriana. Nuestra politica exterior ha
proclamado adecuadamente los principios de promocién y pro-
teccién de los derechos humanos y la democracia.
* No obstante Ecuador ha tenido una politica exterior restringida
basicamente a declaraciones de principios con respecto a estas
dos nociones; proclamas enteramente validas pero que no se han
desarrollado de manera sistemadtica en la practica internacional.
* Posiblemente se encuentre como la explicacién mas de fondo
para ese fenémeno, a la escasa proyeccién “cultural” que tiene el
tema de derechos humanos y democracia, en un pais con déficit
en ambas materias.
* Para desarrollar una politica exterior metddica y planificada en
materia de derechos humanos es indispensable consolidar una
estructura institucional dentro del Estado que coordine y oriente
la posicién del Ecuador, trace metas y dé seguimiento especiali-
zado. Dicha estructura debe tener un importante contenido juri-
dico y no sélo restringirse al Ministerio de Relaciones Exteriores,
sino ampliarse a una accidn interinstitucional permanente y coor-
dinada.
* Es en menester, por tanto:

- Estructurar un sistema de toma de decisiones mds especifi-

co dentro del Estado ecuatoriano, bajo la direccién del

Ministerio de Relaciones Exteriores, a fin de abordar los dis-

tintos asuntos que conciernen a la politica exterior del pais en

la estera de los derechos humanos.

- Reforzar el drea de derechos humanos de la Cancilleria con

personal y recursos.

- Desarrollar médulos periddicos de capacitacién en DIDH

para los funcionarios que trabajan en las dreas de derechos
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humanos y juridica, quienes por las caracteristicas del
Servicio Exterior estdn en permanente rotacién, lo que obs-
taculiza la continuidad de enfoques y acciones en la materia.
- Establecer un mds firme contacto de trabajo entre el drea de
derechos humanos y las dreas técnico-juridicas del
Ministerio.
- Constituir nexos ordenados entre el Ministerio y la socie-
dad civil —en particular el mundo académico y las ONG-,
quizd a través de las instancias del Plan Nacional, con miras
a contar con sus criterios para el disefio de la politica exterior
del Ecuador en asuntos especificos de derechos humanos y
democracia.
- Activar la Comisién de Coordinacién Piblica —que ha fun-
cionado esporddicamente- para que se convierta en una efec-
tiva y permanente instancia para la aplicacioén y seguimiento
del DIDH y otras decisiones internacionales sobre derechos
humanos.
¢ La politica exterior del pais debe considerar de antemano los
factores politicos que pueden interferir en una aplicacién auténo-
ma del DIDH, y mucho mds en el tema de la defensa de la demo-
cracia. Esta interferencia de pafses grandes no es permanente
—siempre y en todos los casos- sino que se circunscribe a situa-
ciones que involucran sus posiciones: los grandes Estados tienen
una amplia gama de intereses internacionales que muchas veces
colisionan o se superponen al DIDH.
* Una planificacién de politica exterior en la materia no se debe,
por tanto, sustentar meramente en la aplicacién de la normativa y
procedimientos juridicos del DIDH, o apoyar en las escasas refe-
rencias a democracia que existe en el Derecho Internacional o en
la restringida Carta Democrdtica Interamericana. Es menester
tener presente las interacciones politicas que ambos temas susci-
tan, delinear una posible linea o lineas de conducta, y tomar pre-
visiones para enfrentar eventuales conflictos de orden politico-
diplomadtico con otros Estados.
* Una verdad es enteramente vdlida en materia de derechos
humanos y democracia: tomar partido por estas nociones en el
dmbito internacional demanda mds tarde 0 mds temprano roces
con otros Estados, y por supuesto una respuesta a las carencias
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del propio Estado en esas materias. Sin embargo, el hecho de que
Ecuador tenga deficiencias en materia de derechos humanos y en
su institucionalidad democrética, no obsta para que a la par que
trata de solventarlas, preste atencidn a situaciones en otros paises
que revistan mayor gravedad o que demanden un compromiso de
solidaridad al amparo del DIDH.



Comentario a la ponencia:
Democracia y Derechos
Humanos

Giorgio Peroni
Epicospal de Pastoral Social

Democracia:

La palabra y la experiencia politica a la que hace referencia
es ciertamente fruto de una propuesta que se construyd y se consoli-
do en el ambito del “mundo occidental”. Es alli donde se definid y
donde implanté los ideales y valores propios del quehacer politico de
los estados europeos y norte americanos.

Esta experiencia que pretende hacer participe a todo ciuda-
dano de la accion politica, tiene una meta de inclusién y se realiza en
la medida en que se recuperen todos los sectores y los grupos que han
quedado al margen.

Vale, de todos modos, recordar que las experiencias politicas
del mundo no entran todas en la linea de la democracia, hay otros
modelos que tienen dificultad a entrar en la ideologia que sustenta la
democracia y no necesariamente son fruto de imposiciones.

A eso hay que recordar que la misma realidad de democra-
cia es mas un ideal que una realizacién: en todo pais, y en el nues-
tro también, quedan grupos de excluidos que, frecuentemente,
sufren los estragos de la marginacién y de la pobreza. O sea, el ideal
queda todavia muy lejos de su implementacion y, menos, de su rea-
lizacién.

Estamos llamados a replantearnos el tema en términos con-
ceptuales, ideoldgicos y operativos: encontrar formulas y lineas
estructurales para facilitar la participacion ciudadana es como un
tema urgente.

A eso hay que afiadir la posible re-formulacién del tema
de las relaciones internacionales: el movimiento mundial de
migracién plantea una situacion que, si bien no es solo de hoy, no
deja de ser algo nuevo por la dimensién y los procesos culturales
que genera. Experiencias de gestion politica diferentes no tienen
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todavia capacidad de crear una experiencia de interculturalidad
viable para construir pafs.

Centralidad del hombre.

Re-pensar el tema de la democracia partiendo de la cen-
tralidad del hombre en todas las dimensiones propias de la vida
humana se hace urgente y camino viable para pensar en una socie-
dad humana construida en la diversidad de los valores propios del
ser humano y de las experiencias culturales fruto de la vida de
pueblos.

Diversidad vista como riqueza que enriquece en el encuen-
tro y en la acogida puede ser camino de integracién, de alguna mane-
ra de democracia mds verdadera y real.

El tema asi planteado se presenta como ‘‘humanizacién” de
actual politico.

Vale recordar que esto no puede ser dejado a la iniciativa de
algin grupo, es preciso que tenga la fuerza de la exigibilidad de
espacios y de decisiones politicas consensuadas en organismos
internacionales.

Derechos Humanos.

Es un tema valioso porque reconoce la centralidad del ser
humano y dice que esto es anterior a la formulacién y al reconoci-
miento de los derechos. Marca la primacia del hombre sobre toda ins-
titucién que tiene su finalidad como servicio a la persona.

Reconocimiento y ejercicio de los derechos vuelve la parti-
cipacién politica como eje fundamental de 1a democracia, porque sin
participacién no puede haber derechos.

Es preciso recordar que los derechos son anteriores a su
reconocimiento y que todo el esfuerzo por el reconocimiento y el
cumplimiento responde a facilitar la valoracién de la persona y su
empoderamiento de la responsabilidad ciudadana. Este tema tiene
que ser retomado a la luz de los procesos histdricos para que el cddi-
go responda a una sociedad que se construye haciéndose. Es por eso
que democracia y derechos humanos deben caminar a la par y enri-
quecerse mutuamente.
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Ecuador, Democracia y Derechos Humanos.

Nadie tiene el derecho de exigir a otros el cumplimiento de
los procesos si no hay un cumplimiento desde quien exige. El tema,
por lo mismo, tiene que ser del Ecuador para que la exigencia hacia
otros paises tenga la fuerza de la exigencia.
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LA SEGURIDAD EN LAS RELACIONES ECUADOR - EEUU

Para entender la politica exterior norteamericana frente a
America Latina y el Ecuador es esencial comprender las priorida-
des de seguridad en los EEUU en la actual administracién de
George W. Bush. En primer lugar es la guerra contra el terrorismo
que lidera Washington y el Presidente Bush a nivel mundial a par-
tir de de los ataques terroristas contra el territorio norteamericano
del 11 de septiembre de 2001. Tiene un alcance mundial la doctri-
na Bush de guerra preventiva que se ha desarrollado en
Washington como consecuencia del 11/09. En el caso de Irak, se
plantea como necesaria la guerra unilateral, sin o con la autoriza-
cién de ONU, para defender los intereses vitales de los Estados
Unidos; se arroga la autoridad de decidir que hay una amenaza. Es
controversial.

La doctrina Bush conlleva profundas consecuencias no
solo para el Medio Oriente e Irak sino también para la Regién
Andina. En efecto, como reaccién al 11/09, Washington extiende el
perimetro de seguridad de los Estados Unidos mas alla de sus fron-
teras hacia America Latina y la regidn andina para garantizar que
no haya posibilidad de que se vulnere la seguridad norteamericana
con actos terroristas lanzados desde los paises latinoamericanos y
caribefios.

En este nuevo contexto post-11/09 de seguridad norteameri-
cana, Colombia figura como pieza fundamental para los intereses de
seguridad americanos desde la perspectiva de la administracion
Bush. La preocupacién de Washington con el conflicto, la inestabili-
dad, y el “narcoterrorismo” en Colombia arrastra a sus vecinos ¢omo
Ecuador.
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Una segunda doctrina de seguridad estadounidense, corola-
rio de la principal doctrina Bush, es la de soberania efectiva. Esta
doctrina plantea que es esencial a la seguridad norteamericana el con-
trol efectivo sobre los espacios no gobernados en América Latina.
Esta doctrina implica presionar a los gobiernos de la regién (especial-
mente la conflictiva regién andina) para asumir cara de su propia
soberania o permitir la extension de la soberania de Estados Unidos
a los espacios no gobernados.

La tercera y la dltima doctrina de seguridad proveniente de
los eventos del 11/09 en los EEUU es la que plantea que el populis-
mo radical en America Latina ya constituye una amenaza directa a
los intereses de seguridad de Estados Unidos. El blanco central con-
templada en este corolario es, sin duda, Venezuela, pero hay otros
paises en la mira: Brasil, Argentina, Bolivia, Uruguay, y posiblemen-
te Ecuador, eventualmente.

Es indiferente que sean democréticas y justas las elecciones
que producen regimenes populistas radicales en la regién si la admi-
nistracién Bush percibe que tales regimenes presentan amenazas
(actuales o potenciales) a la seguridad de Estados Unidos.

Todos estos principios fundamentan el comportamiento del
gobierno de los Estados Unidos y sus relaciones internacionales en
general y en sus relaciones con America Latina hoy en dia. Por
supuesto, Ecuador no se escapa de esta nueva légica de seguridad en
los EEUU.

En esa légica de seguridad Colombia es el eje en toda la
Regién Andina. La modificacién a partir de 2002 del Plan
Colombia para incluir “la iniciativa regional andina” con el fin de
incorporar a todos los vecinos corresponde a la misma légica del
Plan Colombia. ;Qué busca?: comprometer a los paises vecinos de
Colombia en socios cooperativos. La cooperacién buscada es que
los paises vecinos se conviertan en quienes vigilen las fronteras con
Colombia.

La presion resultante de estas politicas de seguridad de
Washington en la regién andina es cada vez mds grande en Ecuador.
Hay crecientes indicios de molestia tanto en Washington como en
Bogota cada vez que los ecuatorianos o sus autoridades reivindican
soberania y piden que Colombia atienda sus fronteras y no violen la
soberania ecuatoriana.



La Seguridad en las Relaciones Ecuador - Estados Unidos

El Plan Patriota (a partir de diciembre de 2003) es una nueva
estrategia uribista, apoyada plenamente por Washington, para llevar
la ofensiva contra la guerrilla colombiana. Implica no solo cuidar y
proteger los blancos de la guerrilla en territorio colombiano sino tam-
bién atacarle a la guerrilla, movilizando a la tropa colombiana hacia
la frontera con Ecuador, en lo principal. Inevitablemente, va a pro-
ducirse un agravamiento del conflicto en Colombia que afecta direc-
tamente las zonas fronterizas entre Colombia y Ecuador, llevando la
guerra mas alla de los limites territoriales colombianos.

La suspension de fumigaciones aéreas colombianas en las
zonas cocaleras colindantes con Ecuador no serd permanente. Tarde
o temprano, la politica de fumigacién de la administracién Uribe ten-
drd que reanudarse, aun en las fronteras con Ecuador, para que
Uribe cumpla con los mandatos de Estados Unidos, el principal sos-
tén financiero del Plan Colombia/Plan Patriota.

Otra fuente de fricciébn creciente entre Quito vy
Bogota/Washington es el de los colombianos desplazados de zonas
de conflicto en Colombia hacia territorio ecuatoriano, que ya alcan-
zan hasta 300.000, regados en todas las zonas del pafs.

El flujo de abandono del Ecuador crece con la intensifica-
cion del conflicto en Colombia y el desplazamiento de colombianos
hacia el interior del territorio ecuatoriano. La salida por el corredor
del pacifico de ecuatorianos revela desde la éptica norteamericana
una incapacidad ecuatoriana de controlar su propio territorio (espacio
no gobernado) y cataliza mayor vigilancia norteamericana para pre-
venir la migracién no controlada de ecuatorianos hacia los EEUU por
parte de la armada norteamericana en alta mar. Los Estados Unidos
exigen control territorio por parte de Ecuador porque no estd dispues-
to a permitir el flujo migratorio ilegal desde Ecuador. La legalizacion
de la migracién ecuatoriana hacia los EEUU no se acepta en
Washington: nada de legalizaciones. Obviamente, esta politica de
mayor control por parte de los EEUU sobre la migracién ecuatoriana
no autorizada podra causar la pérdida de mds vidas ecuatorianas en
alta mar y afectar negativamente el monto de las remesas que reciba
Ecuador desde el exterior.

La Corte Penal Internacional es, también, una fuente de cre-
ciente friccidn entre Ecuador y los Estados Unidos. Washington
resiste aun la remota posibilidad de que Ecuador o la Corte
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Internacional juzguen a los estadounidenses. El chantaje es la ayuda:
son 15 millones en el pasado y en este afio 7 millones més que se sus-
pendan por la decisién de Quito de no eximir a los militares nortea-
mericanos de posibles juicios futuros por actos criminales cometidos
en territorio ecuatoriano. Contando al Ecuador son doce paises en
total de America Latina castigados y la presién va a aumentar.

En cuanto a la Base de Manta hay que ingeniarse como
modificar el acuerdo para que sea mis favorable a los intereses
nacionales ecuatorianos. El acuerdo tal como esta en la actualidad
favorece mds a los EEUU que a Ecuador

En materia de TLC (Tratado Libre de Comercio), Ecuador
estd aislado. No le conviene el tratado por el impacto negativo
potencial en el agro ecuatoriano. OMC deberia participar en el tema
de subsidios antes de que Ecuador firme cualquier acuerdo bilateral
con los EEUU que mantenga los millonarios subsidios agropecuarios
norteamericanos desfavorables a Ecuador.

Existe una brecha entre la visién de Estados Unidos y los
paises en vias de desarrollo en lo que se refiere a la seguridad. Lo
principal para los ecuatorianos es el desarrollo y la equidad, mientras
que para Washington y la administracién Bush es la lucha contra el
“terrorismo internacional”.

Entre los paises/estados, no hay amigos, hay intereses.
Ecuador tendra que buscar férmulas de politica exterior para identi-
ficar y defender sus propios intereses de manera mas efectiva.

En la administracién Bush, es el Departamento de Defensa,
y no el Departamento de Estado, el que lleva la voz cantante en el
disefio y la ejecucién de la politica exterior de Estados Unidos. Pesa
cada vez menos el Departamento de Estado.

Ecuador debera reconsiderar la conveniencia de mantener su
posicién quijotesca sobre impunidad norteamericana en la Corte
Penal Internacional. Para presionar a Quito, los EEUU va a seguir
cortando los flujos de recursos de la ayuda norteamericana al
Ecuador. ;Es realmente fundamental que Ecuador en este momento
histérico mantenga esa friccién con Washington?

Si la méxima prioridad ecuatoriana es consolidar la demo-
cracia y las instituciones democrdticas al interior del pafs, ;no con-
viene ceder en este frente tan secundario a los ecuatorianos y los inte-
reses vitales del pais para ganar palanca en otros temas? Ecuador no
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va cambiar la posicion de los Estados Unidos. Una posicién més rea-
lista y pragmadtica frente a la Corte podria producir para Ecuador
beneficios en otros temas mucho mas relevantes.
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La agenda de seguridad del Ecuador

Una discusion sobre una agenda de seguridad del Ecuador,
en el marco de sus relaciones con Estados Unidos, debe iniciar por
una consideracion del contexto por el que atraviesan las relaciones
interamericanas y de las cambiantes y dindmicas condiciones de la
seguridad regional. Esta ponencia, en ese sentido, comenzara por un
andlisis del contexto geopolitico hemisférico, para luego, en un
segundo lugar, destacar algunas condiciones especificas del contexto
de seguridad regional. En tercer lugar, se realizard un somero anali-
sis de la politica de seguridad ecuatoriana en los dltimos afios y, final-
mente, se ensayaran un conjunto de recomendaciones respecto a los
ingredientes que deberia contener la Agenda de Seguridad del
Ecuador.

De inicio vale aclarar que en este texto solo se topard la
sitvacion del Ecuador en el contexto de la problematica de la seguri-
dad regional, excluyéndose cualquier consideracion de temas relati-
vos a la seguridad interna o seguridad publica. Ello implica una con-
centracién especial en la problemadtica del conflicto colombiano y su
incidencia en las condiciones de seguridad del Ecuador y de la
Regién Andina y, asimismo, en las politicas regionales de Estados
Unidos en el Hemisferio.

1. ;REACOMODO DE LAS RELACIONES HEMISFERICAS?

Las relaciones interamericanas atraviesan por un momento
de incertidumbre y, quiza, de redefinicion. Si hace algunos afos todo
parecia inclinarse hacia un apoyo o convergencia monoliticos hacia

1 Ph.D. Profesor del Area de Estudios Saciales y Globales de {a Universidad Andina Simon Bolivar.
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las iniciativas regionales de Estados Unidos en seguridad y comercio,
en los actuales momentos la influencia estadounidense pareciera
declinar ante la emergencia de proyectos de integracion alternativos,
que si bien no eliminarfan completamente la hegemonia de Estados
Unidos, si presentan opciones auténomas y diferenciadas a aquellas
planteadas por Washington. Vale, en ese sentido, analizar los proce-
sos por los que atraviesan los paises andinos y sudamericanos en los
actuales momentos para a partir de ello aventurar algunas hipétesis
respecto al futuro que aguarda a la regién sobre todo en lo atinente a
sus politicas de seguridad.

Una mirada al tablero geopolitico regional denota cuatro
tendencias y procesos paralelos:

1. La coyuntura politica presente se caracteriza por un cam-
bio de orientacion ideolégica de gran parte de gobiernos de 1a regién.
En el 2005 se renové el gobierno de Uruguay y hubo elecciones pre-
sidenciales en Bolivia y Chile que confirmaron un predominio de
partidos y movimientos de izquierda, que, si bien no son homogéne-
os entre si, difieren sustancialmente a las tendencias politicas de cen-
tro o de derecha que han gobernado Latinoamérica en las ultimas
décadas. En el afo 2006 habrd cambios de gobierno en Per,
Colombia y Ecuador, paises en los cuales podria profundizarse el
giro hacia la izquierda, con la excepcién casi segura de Colombia.
Salvo Venezuela, en donde en el 2004 ya se consolidé la preponde-
rancia de la izquierda con el fracaso del referendo revocatorio en
contra de Hugo Chdvez, todos los paises andinos contardn con nue-
vos mandatarios y lo que es mas importante, hasta el momento, dos
de ellos, el de Venezuela y el de Bolivia, ademds, de mantener una
linea de izquierda presentan ingredientes de una fuerte retérica anti
estadounidense. Es innegable que Sudamérica y la Regién Andina
atraviesan por una fase de redefinicién politica. El viraje hacia la
izquierda del continente es ya una realidad y dicha izquierda buscan
definir un derrotero alternativo y diferente al proceso de integracion
comercial y de seguridad propuesto por Washington.

Un aspecto de la coyuntura electoral que tiene enorme
influencia sobre las relaciones hemisféricas entre los paises andinos
y Estados Unidos es el proceso electoral colombiano. Las elecciones
colombianas, o la reeleccién de Uribe, si bien apuntalard la vision
estadounidense respecto a cémo deben abordarse los problemas de
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seguridad en Colombia y la Region, pueden, paraddjicamente, causar
un debilitamiento de esa vision en los otros paises andinos. La poli-
tica exterior colombiana hacia la Regién ha sido muy poco efectiva
en lograr que sus vecinos colaboren con su politica de seguridad. Por
el contrario, la administracién de Uribe ha tenido enormes dificulta-
des para sintonizarse con las percepciones de seguridad en la Regién
y ello ha impactado en el nivel de involucramiento del resto de pai-
ses. En ese sentido, lo que suceda en Colombia va a tener un impac-
to en los otros paises andinos que no sabemos si ayudara o aislard la
perspectiva estadounidense de la seguridad regional.

En esta perspectiva, resultaran decisivas para el Ecuador las
elecciones presidenciales del préximo afio en el Perti. No se deberia
descartar un triunfo de Ollanta Humala, cuya administracién podria
alinearse con la via bolivariana del presidente Chdvez. Si algo asi
toma cuerpo la realidad geopolitica de la regién frente a Estados
Unidos podria sufrir importantes variaciones. Huelga decir que la
politica de seguridad andina de Washington, concentrada en la lucha
antiterrorismo y anti narcéticos, sufrirfa un serio revés que pudiera
incidir sobre las lineas de cooperacién y dependencia que Estados
Unidos ha entablado con las fuerzas militares, policiales e institucio-
nes del Estado en todos los paises andinos.

2. El viraje hacia la izquierda se acompaiia de incipientes
iniciativas de integracion, en especial en lo energético, que Venezuela
se encuentra promoviendo en el continente. El asunto es que en la
presente coyuntura petrolera Venezuela cuenta con los suficientes
TECUIs0Os cOmo para mover intereses estatales y privados en la region
hacia una via de integracién que se aleje de Estados Unidos no solo
en el sector energético sino también en otros sectores. Esta posibili-
dad se fortalece dadas las previsiones respecto al alza constante de
los precios del petrdleo para los proximos 15 aflos y la importancia
también creciente del gas en la economia mundial. De tal forma, el
sector energético y la integracién energética se han constituido y con-
tinuaran siendo los puntales del proyecto bolivariano de Chavez. Asi
mismo, Venezuela ha coincidido con otros paises sudamericanos en
la necesidad de construir un anillo de gasoductos que integre
Sudamérica y permita expandir la exportacién de las reservas exis-
tentes. De todas formas, cualquier proyecto de esta direccién tendra
una dimensién sudamericana, por lo cual la postura que asuman los
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principales paises de la Regién al tema energético serd determinante.
All{ el acercamiento producido entre Chivez, Kichner y Lula, a pro-
pdsito de la construcciéon conjunta de una refineria y un gasoducto
que cruzard el continente es una indicacion de la posibilidad de que
pueda consolidarse en el corto plazo una alternativa de integracién
economica y politica sudamericana.

3. Un tercer aspecto tiene que ver con el debilitamiento de la
Comunidad Andina, resultado de la negociacion del TLC entre
Estados Unidos y Colombia, Ecuador y Perd y del ingreso de
Venezuela al MERCOSUR. Si bien la crisis del proceso andino de
integracion no es nuevo si lo es el hecho de que todos sus miembros
apuesten de forma simultdnea a vincularse a otros bloques comercia-
les. Para muchos esto significa el fin de la CAN. No obstante aque-
llo, lo que si es evidente es que todos los paises andinos, quizd salvo
el Ecuador, han perdido confianza en que la CAN podré recomponer-
se en los préximos afios sino que mds bien continuard su decadencia.
Mais atn, los actuales gobiernos andinos muestran diferentes voca-
ciones de integracion. Si Uribe y Toledo miran mds hacia el norte,
Chdvez y Morales indiscutiblemente buscardn impulsar una opcion
sudamericana. El Ecuador se inclina mas al primer grupo pero no
todo esta dicho. Habria que esperar qué sucede en las elecciones pre-
sidenciales peruanas y ecuatorianas del 2006 para saber el destino
proximo del proceso de integracion andino. Lo claro es que ni Uribe
ni Chdvez, mandatarios de los dos paises con mayor peso econémico
en la Comunidad, piensan mas en la CAN como el eje principal de la
integracion.

4. Relacionado a las tendencias anteriores la presencia e
influencia estadounidense en la region sufre un momento de retroce-
so ¢ impugnacién por parte de varios gobiernos andinos y sudameri-
canos. Las épocas doradas para Estados Unidos que se vivieron en
los noventa y primeros afios del siglo se han transformado. Durante
esos afios, Estados Unidos dominé las agendas de seguridad de Ia
regién, tuvo un enorme activismo en materia de integracion comer-
cial y su influencia en temas de democracia, a través de la OEA y de
la firma de la Carta Democrdtica Interamericana, fue fundamental. El
declive o, al menos, reacomodo de esta proyeccion hegemonica esta-
dounidense ha tenido que ver, entre otras cosas, con los propios erro-
res y poca importancia que la administracién Bush ha otorgado a la
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regidn.2 Concentrado en otras regiones del mundo, Washington como
que dio por sentado que los paises del hemisferio seguirian automa-
ticamente su liderazgo regional. Al parecer, aquello ha dejado de ser
asi, si bien es cierto que la influencia y liderazgo estadounidense
sigue siendo determinante, no solo en Centro América sino en todo el
Hemisferio. Huelga repetir que en la Region Andina, Estados Unidos
mantiene atin una importante influencia en la politica de seguridad de
Colombia y Ecuador, es el principal socio comercial de todos los pai-
ses andinos, y ain mds, actualmente negocia un tratado de libre
comercio con Colombia, Ecuador y Peru.

A pesar de ello, es evidente que algo sucede en las relacio-
nes interamericanas. Si bien seria errado afirmar que los paises de la
region estan a punto de construir una alternativa de integracion si no
opuesta, al menos, diferente al modelo estadounidense, también
resultaria inexacto decir que la hegemonia y control estadounidense
sobre Sudamérica no tiene fisuras y goza de buena salud. ; Vivimos,
por tanto, un momento de reacomodo; momento de una posible rede-
finicion? No lo sabemos con certeza, empero, la coyuntura interna-
cional, las posibilidades de integracion, y la misma globalizacion
abren para América Latina nuevas posibilidades de intercambio mds
alld de aquellas con las que Estados Unidos ha intentado cercar a la
region. En conclusion, los Andes y Sudamérica se debaten entre pro-
yectos de integracién que se presentan en conflicto pero que no son
necesariamente excluyentes. La actual coyuntura abre la oportunidad
de una redefinicién de las relaciones interamericanas y ello debiera
ser tomado muy en cuenta a la hora de discutir una agenda de segu-
ridad del Ecuador, en el marco de sus relaciones con Estados Unidos.

Varios paises se muestran especialmente claves en este
momento. Colombia actia como pivote geoestratégico de Estados
Unidos desde la perspectiva de seguridad y comercio; Venezuela es el
estado que mayor activismo y recursos hoy por hoy invierte para pro-
mover procesos de integracidn alternativos al estadounidense, y Brasil
cuya importancia econdémica y politica en Sudamérica podria inclinar
la balanza hacia cualquiera de las dos vias. Recalquemos que dos de
los tres paises clave se encuentran en la Regién Andina.
Adicionalmente, mientras Venezuela ha ganado gran protagonismo ¢
influencia regional en el dltimo lustro, Colombia se encuentra aislada

2 Al respecto es interesante la vision de Peter Hakim, presidente del Dialogo intermericano, en "Is Washington
Losing Latin America? en Foreign Affairs. volumen 85, 1, enero—febrero 2008. pp. 35-57.
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y sin mayores perspectivas de irradiar sobre la region. Este es el con-
texto hemisférico y sudamericano en que el Ecuador debe definir su
agenda internacional y de seguridad. ;Estd el Ecuador condenado a
ser el vagon trasero de las agendas de seguridad colombiano-estadou-
nidense? ;Cémo podriamos aprovechar las posibilidades que abre este
contexto regional dindmico para definir una agenda nacional de segu-
ridad basada en nuestros intereses nacionales?

I1. CONTEXTO HEMISFERICO Y ANDINO DE SEGURIDAD

Una mirada al contexto de seguridad tanto hemisférico como
andino nos indica la existencia de varias tendencias:

1. Si bien viejas amenazas interestatales atn persisten, lo nove-
doso del contexto actual de seguridad es el surgimiento de amenazas
a la seguridad que ya no se circunscriben a potenciales conflictos
interestatales. Esta situacién incluye el aparecimiento de amenazas
transnacionales y la presencia de actores no estatales que amenazan
a la seguridad. Existe una discusion al respecto del alcance y natura-
leza de las nuevas amenazas, sus variados sujetos de referencia que
van desde la democracia, el ser humano, el ambiente, etc. En el ambi-
to andino, el conflicto interno de Colombia y sus consecuencias sobre
los paises vecinos constituye ¢l epicentro principal de las preocupa-
ciones de seguridad regionales y hemisféricas. Alli la lucha armada
de grupos irregulares, el desplazamiento de miles de personas que
huyen de la violencia y fendmenos como el narcotrafico representan
los aspectos de mayor consideracién regional y justificacién para una
significativa intervencion y presencia estadounidense a través de una
politica de seguridad que no solo concierne a Colombia sino que
tiene un alcance regional.

2. Relacionado al tiltimo punto. en los dltimos afios tenemos
un crecimiento significativo de la presencia y de la asistencia militar
estadounidense en la Region. Ello es evidente desde la ejecucidn del
Plan Colombia y la Iniciativa Regional Andina desde los inicios de la
década. Fuera del Medio Oriente, Colombia es el mayor destino de
asistencia militar estadounidense en ¢l mundo. Este pais recibi6 en el
ano 2005 mas de USD 600 millones, cifra similar a la que recibié en
afios anteriores y se estima lo hard en el 2006.3 Esta creciente inter-

3 WOLA, “Borrando las divisiones. Tendencias de los programas mititares estadounidenses para América
Latina”, Washington, diciembre de 2005, p. 19
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vencidén y asistencia militar, enfatiza el combate a las amenazas que
Estados Unidos considera prioritarias, siendo la lucha antiterrorista la
amenaza principal, hecho que ha generado en Colombia la erosién de
la linea divisoria entre combate al narcotrifico y anti insurgencia.
Asi, todos los paises latinoamericanos, pero en especial los andinos,
han sufrido y sufren una fuerte presién estadounidense para subordi-
nar sus agendas nacionales de seguridad a los imperativos de la lucha
global y regional contra el terrorismo, emprendida por Estados
Unidos.5

Hay que considerar, ademas, que la politica de asistencia de
Estados Unidos en América Latina se encuentra en un momento de
cambio y redefinicion de lo que han sido sus orientaciones histéricas.
En los tltimos afios, la asistencia militar y policial ha crecido osten-
siblemente mientras que la ayuda econémica y social ha disminuido
o se ha estancado. Datos proporcionados por un reciente informe de
WOLA, indica que el inicio del Plan Colombia marcé un giro en la
relaciéon porcentual entre asistencia militar y econdémica. En los
noventa, la asistencia econémica a América Latina era casi el doble
que la militar. Durante la Guerra Fria, anota el mismo documento, la
diferencia positiva hacia lo econémico y social era ain mayor.
Empero, desde el afio 2003, la asistencia militar y econdmica han lle-
gado a ser casi iguales; hecho que demuestra una clara tendencia por
parte de Estados Unidos a militarizar sus relaciones y cooperacion
con los paises latinoamericanos, pero sobre todo, los andinos.¢ A los
temas cldsicos del narcotrafico y el terrorismo, en los dltimos afios se
ha comenzado a dar una atencidn creciente al problema del trafico de
personas. Ello ha determinado una indiscutible presion sobre paises
en el Hemisferio que son fuente permanente o de trdnsito de emigran-
tes a Estados Unidos y Europa.

Articulado a ello, en los dltimos afios el Departamento de
Defensa se encuentra ganando preponderancia frente al
Departamento de Estado en la definicion de la orientacién y monto
de la asistencia militar hacia América Latina. Ello es significativo
pues los programas de entrenamiento y capacitacion militares se han

4 Yamile Leon. La ayuda de Estados Unidos a Colombia luego del 11/9. Quito, Universidad Andina Simén
Bolivar, 2005.

5 césar Montutar, “Terrorismo y seguridad andino-brasilefia”, en Marco Cepik y Socorro Ramirez, editores,
Agenda de seguridad andino-brasilefia. Primeras aproximaciones. Bogota, FESCOL, 2004, pp. 391-415.

6 WOLA, “Borrando las divisiones. Jendencias de los programas militares estadounidenses para América
Latina”, Washington, diciembre de 2005. pp. 21-22.
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disparado en términos de niimero y frecuencia. El mismo informe
menciona que el nimero de oficiales latinoamericanos entrenados en
estos programas crecié de 431 en el afio 2003 a 1107 en el 20047 Asi,
tenemos un reforzamiento de las relaciones, lazos, visiones, sistemas
y procedimientos en comin entre las fuerzas militares estadouniden-
ses y de los paises latinoamericanos. La tendencia es clara, en el futu-
ro, el Departamento de Defensa intentard administrar una mayor pro-
porcién de la asistencia militar que Estados Unidos destina a la
Region, incluso de programas anteriormente manejados por el
Departamento de Estado. Este cambio tiene una implicancia capital:
reducird la capacidad del Congreso de Estados Unidos de controlar y
fiscalizar dichos programas.#

La tendencia mencionada presenta una consecuencia adicio-
nal que no deja de ser preocupante. Ultimamente, se ha incrementa-
do la presion estadounidense sobre los paises andinos en el sentido
de que las funciones militares y policiales se confundan; y, en ese
sentido, que las fuerzas militares cumplan funciones policiales en la
lucha contra el narcotrafico y otras amenazas. Una indiferenciacion
de funciones militares y policiales tendria un serio impacto sobre el
lugar que la fuerza publica debe ocupar en una sociedad democratica
y podria incentivar a una muy peligrosa militarizacion de la sociedad
y de sus problemas; hecho que atenta directamente contra principios
democraticos fundamentales.

3. Otra tendencia que marca un nuevo contexto de seguridad
en el Hemisferio constituye la nueva definicion de seguridad adopta-
da en el marco interamericano. A partir de la promulgacion de la
Declaracion sobre Seguridad en las Américas que adopté al OEA en
octubre de 2003 se amplio el concepto hemisférico de seguridad, al
punto que se incluyen amenazas y desafios de orden politico, econo-
mico, social, ambiental, etc. Asi, e}l documento aprobado en la
Conferencia de México incluye entre las amenazas a la seguridad
todos los siguientes fenémenos:

la delincuencia organizada, el problema mundial de las dro-
gas, ¢l lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las

7 WOLA. “Borrando fas divisiones. Tendencias de los programas militares estadounidenses para America
Latina”. Washington, diciembre de 2005, p. 3.
8 WOLA, “Borrando las divisiones. Tendencias de los programas militares estadounidenses para América
Latina”, Washington, diciembre de 2005, p. 2.
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conexiones entre ellos...; la pobreza extrema y exclusidén
social de amplios sectores de la poblacidn...; los desastres
naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA y otras
enfermedades, otros riesgos de salud y el deterioro del
medio ambiente; la trata de personas; los ataques a la segu-
ridad cibernética; la posibilidad de que surja un dafio en el
caso de un accidente o incidente durante el transporte mari-
timo de materiales potencialmente peligrosos....; y la posi-
bilidad de acceso, posesion y uso de armas de destruccién
en masa y sus medios vectores por terroristas.’

Si bien una definicién tan amplia permitiria estudiar y afron-
tar de mejor forma algunas de las nuevas y cambiantes amenazas que
se presentan en la Regidn tiene la dificultad de que casi todos los pro-
blemas que afrontan los paises latinoamericanos podrian ser conside-
rados amenazas a la seguridad no solo interna sino regional. Aquello
es ciertamente problemadtico pues deja abierta la puerta, como lo han
anotado Chillier y Freeman, para una creciente militarizacién de la
solucién de problemas sociales, politicos, econémicos de la regién.
En ese sentido, se corre el riesgo de que los conceptos y las estrate-
gias de seguridad y de defensa se confundan o. en el peor de los
casos, la segunda se sobreponga y determine a la primera.i0

4. Un cuarto aspecto tiene que ver con la reorientacién de la
politica de seguridad de Colombia alrededor de la Politica de
Seguridad Democrdtica del presidente Uribe y una situacién de apa-
rente repliegue estratégico de los actores violentos que actdan en ese
pais. Desmarcdndose de los objetivos iniciales del Plan Colombia, la
actual politica de seguridad colombiana se sintoniza perfectamente
con el presente enfoque estadounidense de fusionar la amenaza terro-
rista y la de las drogas. Junto a ello, el enfoque del gobierno de Uribe
ha puesto énfasis en lo militar y la recuperacién del monopolio de la
violencia por parte del Estado frente a una estrategia negociadora de
la anterior administracién. Del mismo modo, Uribe apost6 a las fumi-
gaciones aéreas como método principal de erradicacion forzosa de
cultivos de coca y amapola. Esto no quiere decir que Politica de
Seguridad Democritica de Uribe no contemple acciones en el campo

9 Seccion Il de OEA. “Declaracion sobre Seguridad de las Américas”, Conferencia Especial sobre Seguridad,
Meéxico, octubre de 2003.

10 Gaston Chillier y Laurie Freeman, El nuevo concepto de seguridad hemisférica de la OEA: Una amenaza
en potencia”, Un informe especial de WOLA, julio de 2005, p. 13.
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social e institucional sino que, como las fumigaciones masivas y ope-
raciones militares como el Plan Patriota lo demuestran, la presente
administracién colombiana confia en el uso de la fuerza como meca-
nismo més eficaz para obligar a la negociacién a los grupos levanta-
dos en armas. De hecho, ese proceso ya lo inicié con las AUC y, en
proyeccion. el Gobierno esperaria que el mismo camino lo sigan los
grupos guerrilleros.

La Politica de Seguridad Democrética ha logrado algunos
avances significativos en extender la presencia del Estado colombia-
no en la mayor parte del territorio de ese pais. Sin embargo, ha reci-
bido también constantes criticas en cuanto a la efectividad de erradi-
car totalmente las hectdreas de cultivos ilicitos y por su récord en
cuanto al respeto de los derechos humanos. Hay evidencia de la per-
sistencia de hechos como detenciones masivas o colusién entre fuer-
zas militares y grupos paramilitares.!' De igual forma, varios organis-
mos de derechos humanos han cuestionado las ventajas y casi impu-
nidad que abriria la Ley de Justicia y Reparacion, promovida por el
Gobierno, para los miembros de las AUC desmovilizados, que atin
habiendo cometido delitos atroces, recibirian castigos leves.

En el plano regional. Colombia ha desarrollado una politica
de internacionalizacién o regionalizacién de la biisqueda de solucio-
nes a su conflicto interno. La posiciéon manifiesta del gobierno de
Uribe ha sido subordinar la politica de seguridad de sus vecinos a la
politica colombiana y de lograr una mayor colaboracion de los mis-
mos en tareas de control fronterizo, inteligencia, etc. Si bien, por el
momento, Bogotd ha reducido la presion para conseguir este propo-
sito, existe un enorme apoyo politico y econémico desde Washington
para que ello ocurra. De todas formas, es innegable que, desde la eje-
cucion del Plan Colombia, este pais ha jugado el papel de pivote de
la politica de seguridad estadounidense en los Andes.

En el dltimo afio, la precampana presidencial colombiana y
la posible reeleccion del presidente Uribe ha supeditado la politica de
seguridad de Colombia a factores de la politica interna. Todo indica,
sin embargo, que Alvaro Uribe serd reelecto Presidente de Colombia
de modo que las orientaciones bdsicas de su politica de seguridad se
prolongardan por los préximos cuatro afios. Con ello, la influencia
estadounidense en temas de seguridad regionales contard en los

I Michael Shifter, “Hacia una mayor seguridad humana y paz en Colombia“, Didlogo Interamericano,
Documento de Trabajo, Washington, julio de 2005. pp. 4-5.
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Andes con un aliado incondicional. Este dato es fundamental a la
hora de reflexionar sobre la agenda de seguridad del Ecuador.

III. ACTUAL POLITICA DE SEGURIDAD DEL ECUADOR Y
ASISTENCIA DE ESTADOS UNIDOS

La respuesta del gobierno del Ecuador frente a las amenazas
que plantea el conflicto colombiano tuvo su origen el trabajo que ini-
cié en marzo de 2000 por parte de la Secretaria del Consejo de
Seguridad Nacional. En mayo del mismo afio, la misma Secretaria
organiz6 un seminario intemacional sobre los efectos de la situacién
de Colombia sobre el Ecuador. En aquel momento se preveia una
agudizacién del conflicto colombiano y, al mismo tiempo, empezaba
a generarse expectativa por la aplicacion del Plan Colombia. Como
resultado de esta iniciativa y de la reflexién que se impulsé al inte-
rior de dicha Secretaria se elaboré una “Politica de Seguridad para la
Frontera Norte”, la misma que pretendia movilizar a varios estamen-
tos del Estado ecuatoriano, a nivel nacional y local, con el fin de evi-
tar o reducir el impacto del conflicto colombiano sobre el Ecuador.
La “Politica de Seguridad de la Frontera Norte” se disefié con base
en los siguientes objetivos: 1) Proteccion de la poblacién fronteriza;
2) Promocién del desarrollo econémico y social de las provincias
fronterizas; 3) Fortalecimiento de la fuerza publica en la region norte;
4) No intervencion en asuntos internos de otros paises y 5) Bisqueda
de cooperacién internacional.!2

Vale resaltar que la “Politica” parte de un enfoque multidimen-
sional de la seguridad. Se consideran aspectos sociales, econémicos,
internacionales y militares como factores que deben tomarse en cuenta
para la puesta en marcha de una respuesta del gobierno del Ecuador
frente a las amenazas del conflicto colombiano. Solo uno de los cinco
objetivos es militar, y este objetivo, pone énfasis en una visién defensi-
va antes que ofensiva. El Plan buscaba enlazar 1o local con lo nacional,
y articular diversos dmbitos de accidn estatal. Se esperaba que la
“Politica” se integrara como un todo a la politica internacional del
Ecuador en el tema, tanto frente a Colombia como a EE.UU.13

12 Entrevista del autor al general Oswaldo Jarrin, diciembre de 2003.

13 César Montitar, “Conflicto Colombiano: Evaluacion de Amenazas y Oportunidades a 1a seguridad de
Ecuador”. Quito, Centro Andinc de Estudios Internacionales, UASB y CAF, Informe Final del Proyecto
“Gobernabilidad Democratica y Seguridad en el Ecuador: Oportunidades y Amenazas Externas”, enero de
2003, pp. 33-34.
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En seguimiento a la “Politica de Seguridad de la Frontera
Norte™, la respuesta del Estado ecuatoriano se encaminé en dos direc-
ciones principales y varias accesorias: Primero, una politica de pre-
vencion y desarrollo alternativo que dio lugar a la creacién de UDE-
NOR. Segundo, una politica de defensa a las amenazas que pudieran
surgir desde Colombia. En este punto, el Ecuador desarroll6 un ejer-
cicio que incluy6 a varios actores en funcién de elaborar una politica
de defensa general, la misma que desemboc6 en la publicacién del
Libro de la Defensa Nacional o Libro Blanco. Ademas de ello, el
Estado ecuatoriano, con el apoyo de varios organismos internaciona-
les, tomé acciones de orden humanitario para responder al ingreso de
refugiados y desplazados colombianos asi como también el efecto de
las fumigaciones en sur de Colombia.

Politica de desarrollo alternativo y preventivo

Con el fin de llevar a cabo una estrategia de desarrollo en la
frontera norte, en marzo de 2001, el gobierno del Ecuador cre6 UDE-
NOR (Unidad de Desarrollo del Norte), como un organismo adscrito
a la Presidencia de la Repiiblica. El objetivo de esta Unidad es aten-
der el desarrollo econémico y social en las provincias de Esmeraldas,
Carchi, Sucumbios, Orellana y Napo.!+ Esta iniciativa se enmarca en
el reconocimiento de el deficiente acceso a servicios e insatisfaccion
de las necesidades bdsicas de la poblacion de frontera constituye una
de las principales vulnerabilidades del pais con relacion a las amena-
zas que plantea el conflicto colombiano. En esa linea, la labor de
UDENOR esta centrada en tres aspectos:

- Coordinacién de iniciativas de desarrollo nacionales y locales:
UDENOR junto a gobiernos seccionales y la comunidad buscar
identificar y priorizar obras de mejoramiento; selecciona partici-
pantes para su ¢jecucion, conforma Comités de Gestion: ejecuta
los proyectos con la participacion de operadores técnicos, gobier-
nos locales, beneficiarios y promueve el empoderamiento de la
comunidad para la administracion de los proyectos:

- Generacién de nuevos programas de desarrollo: y

- Gestion de recursos. Con ese fin se convocd en octubre de 2001
en Bruselas al Grupo Consultivo de Donantes, en donde se reu-

14 UDENOR, Intorme Para crear un nuevo futuro. Quito, 2002.
|
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nieron 25 paises, 15 organismos y un consorcio de empresas pri-
vadas. UDENOR recibi¢ ofertas de financiamiento por USD 266
millones de ddlares en donaciones, canje de deuda, créditos con-
cesionales y ordinarios para los préximo tres afios.

Desde el afio 2001, UDENOR ejecuta el Programa de
Desarrollo Preventivo Alternativo y Reactivacién Social cuyas accio-
nes y proyectos se encaminan a la consecucion del desarrollo susten-
table de la regién norte de Ecuador y la prevencién de los problemas
de violencia y narcotrdfico que afectan a Colombia.'s El programa se
estructuré a partir de los siguientes criterios: Cubrir necesidades
sociales bdsicas, priorizar la inversién en el ser humano, crear
infraestructura y tejido econdmicos, fortalecer la sociedad civil y la
gobernabilidad, defender el medio ambiente y prevenir los conflictos
a través de la cultura de paz con desarrollo.1

Hasta inicios de 2005, UDENOR habia logrado cumplir
solo de manera parcial las expectativas que motivé al momento de
su creacién. De hecho, su trabajo real se ha concentrado en cons-
truccién de infraestructura, dejando de lado casi totalmente los
demds componentes. A lo largo de su gestidn, esta agencia ha sufri-
do innumerables presiones politicas. Los programas de UDENOR
son considerados como un botin apreciable para diferentes cliente-
las politicas y para negociaciones de poder entre politicos naciona-
les y provinciales. De igual modo, constantemente se han produci-
do conflictos entre UDENOR vy el INECI, la agencia del gobierno
ecuatoriano encargada de coordinar la cooperacién internacional,
sobre la capacidad de UDENOR de administrar directamente las
donaciones internacionales. Adicionalmente, en 2003, UDENOR
dej6é la Presidencia de la Reptblica y pas6é al Ministerio de
Relaciones Exteriores para luego de un afio regresar a la
Presidencia. Esta inestabilidad ha causado retrasos e incertidumbre
sobre la ejecucién de sus programas y ha disminuido la confianza
de los donantes externos.!”

!5 YUDENOR, Informe Para crear un nueve tuturo,. Quito, 2002, p. 2.
16 UDENOR. “Informativo UDENOR", Quito. 2003,
17 Entrevista det autor a Glauco Bustos, Presidente Ejecutivo de UDENOR, enero 8, 2005.
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Politica frente al dafio ambiental provocado por las fumigaciones

Después de varias denuncias y demandas juridicas al Estado
ecuatoriano para preservar la salud y el medio ambiente de las comu-
nidades localizadas en la zona fronteriza con Colombia, el gobierno
ecuatoriano realizé una solicitud formal a Colombia para que esta-
blezca una zona de seguridad de 10 kilémetros a partir de la linea de
la frontera, peticion que fue aceptada de manera verbal por el gobier-
no colombiano en el 2002. Sin embargo, Colombia continué con las
fumigaciones en la frontera e, incluso, el presidente colombiano des-
conocié haber recibido tal peticién en su visita a Quito del mes de
septiembre de 2003. Posteriormente, el gobierno de Uribe corrigio
esa posicidn e interrumpid temporalmente las fumigaciones en el afio
2004.

La administracion de Alfredo Palacio dio un giro fundamen-
tal al tratamiento de este tema. Durante los primeros meses de gobier-
no, se planteé la posibilidad de presentar una demanda internacional
a Colombia, basdndose en el Principio de Precaucion, si es que per-
sistfa con las fumigaciones en la zona fronteriza establecida.i® La
posicioén ecuatoriana surtié efecto y Colombia ha aceptado nueva-
mente suspender de forma temporal las fumigaciones.

Politica frente al fenémeno de los desplazados y refugiados

El Ecuador ha desarrollado, como ninguno en la region,
importantes iniciativas relacionadas con el problema de los refugia-
dos y desplazados colombianos.!® Datos proporcionados por ACNUR
indican que, entre los afios 2000 y 2003, 6,510 colombianos han sido
reconocidos como refugiados por el gobierno del Ecuador, 860 por
Panamd, 90 por Brasil y 20 por Venezuela y Perii.2e A pesar de estos
datos. ha sido notorio que en los ultimos afios las autoridades ecua-
torianas han aplicado una interpretacion restrictiva de la legisiacion

18 Para un analisis de la posicion ecuatoriana en relacion a la posibilidad de aplicar el principio de precau-
cion, consultar Oscar lzquierdo, “Erradicacién de cultivos ilicitos en Colombia con aspersiones aéreas en la
frontera norte del Ecuador’, UASB, Monografia para la obtencién del titulo de Diplomado Superior en
Relaciones Internacionales, quito, diciembre de 2005.

19 para un analisis de las acciones del gobierno del Ecuador en este tema, ver César Montufar, “El contlicto
colombiano y el riesgo de crisis humanitarias y de derechos humanos en la Region Andina®, Dialogo
Interamericano, Documento de Trabajo. Washington, jutio de 2005.

20 csMM, *Refugiadofa Colombiano/as en Ecuador: Tendencias y respuestas del Estado y de la sociedad
civil”, 2004.
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existente para descartar la mayor cantidad posible de solicitudes de
refugio y reducir al méximo en nimero de inmigrantes colombianos
que adquicran ese estatus. Esta situacion ha motivado que varias
organizaciones ecuatorianas de derechos humanos expresen su preo-
cupacién por el aumento inusitado de peticiones de refugio denega-
das en el Ecuador.?!

En esa misma linea, durante el gobierno de Lucio Gutiérrez
las autoridades del Ecuador pusieron énfasis en el establecimiento de
controles fronterizos, restricciones al ingreso e, incluso, procedi-
mientos de vigilancia. En varias ocasiones los puestos de frontera,
como el que existe en el Puente del Rumichaca, fueron cerrados y, a
partir de agosto de 2004, el gobierno ecuatoriano decidié establecer
el requisito del pasado judicial para todos los ciudadanos colombia-
nos que deseen ingresar al Ecuador.

En el tema refugiados y desplazados colombianos el gobier-
no del Ecuador ha coordinado acciones y ha recibido el apoyo técni-
co y financiero de ACNUR. En enero de 2003, ACNUR abrié en
Quito una oficina regional para la reubicacién de refugiados que, por
su situacion particular, requieran ser trasladados a terceros paises.
Dado que el Ecuador es el pais andino que recibe la mayor cantidad
de colombianos en busca de asilo, ACNUR tiene aqui su mayor pro-
grama regional. Desde el afio 2001, ACNUR puso en marcha un Plan
de Contingencia dirigido a recibir a los 5, desplazados colombianos
que ingresen por la provincia de Sucumbios. Este Plan fue disefiado
con una metodologia participativa buscando la inclusién de los
pobladores y ONG de la zona. Para 2002, ACNUR ampli6 su plan a
la provincia del Carchi. Debido a la intensificacion de la violencia y
las fumigaciones aéreas en el sur del Putumayo, se estimd que en ese
mismo afio se produciria un incremento de los desplazados colombia-
nos al Ecuador?. Ademds de ello, ACNUR da asistencia técnica a
funcionarios publicos, en especial, a la policia nacional y de migra-
cién, soldados y autoridades militares. Posteriormente, en coordina-
cién con el gobierno ecuatoriano, ACNUR ha apoyado la puesta en
marcha de un programa dirigido a proporcionar documentos de iden-
tidad a todos los colombianos que soliciten asilo o refugio en el

21 CSMM, “Refugiado/a Colombiano/as en Ecuador: Tendencias y respuestas del Estado y de la sociedad
civil®, 2004,

22 UNHRC, “Refugees and Asylum-Seekers in Latin America and the Caribbean: Levels and Trends, 1980-
2003", www.unhre.ch, pp. 257-258.

23 www.globalaware.org, “Plan Colombia y los efectos en el norte del Ecuador”, 2003.
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Ecuador. Finalmente, ACNUR apoya iniciativas de otras organiza-
ciones que trabajan con desplazados como la Cruz Roja, la Iglesia
Catolica, UNIFEM vy diversas ONG 2

Politica de defensa nacional

La politica de defensa ejecutada por las fuerzas militares del
Ecuador ante las amenazas del conflicto colombiano se enmarca en
la “Politica de Defensa Nacional del Ecuador” o “Libro Blanco™,
aprobado en el 2002, durante el gobierno de Gustavo Noboa. Allf se
establece que la seguridad nacional enfrenta cambios significativos,
debido al nuevo orden internacional, los nuevos imperativos y
demandas estratégicas, asi como al surgimiento de nuevas amenazas.

Entre una de las amenazas externas se menciona los efectos
del conflicto interno de Colombia, el mismo que tendria un significa-
tivo impacto en la seguridad fronteriza. Las principales secuelas del
conflicto de Colombia para el Ecuador se relacionarian con el incre-
mento de desplazados y refugiados, altos indices de violencia urbana
y rural y acciones delictivas relacionadas con la presencia de grupos
ilegales armados y el crimen organizado en el drea. Por otro lado,
también se mencionan como amenazas externas el narcotréfico y cri-
men transnacional. Esta amenaza implica el trafico de precursores y
de armas, ingreso de dinero ilicito, violencia social y otros delitos
conexos. Como amenazas externas, se mencionan, ademas, al terro-
rismo internacional y al deterioro del medio ambiente, entre otras.?s

De acuerdo al mismo documento, se define como parte de la
defensa nacional a todas las acciones para desarrollar una capacidad
de proteccion efectiva de su poblacién, recursos, patrimonio cultural
e intereses. Se establece, ademas, que la politica de defensa se funda-
mentara en el consenso civil-militar, se relacionard a la politica exter-
na y actualizard de acuerdo con las circunstancias. El documento
sefiala que el Estado ecuatoriano posee una politica de defensa nacio-
nal de caracter defensivo, basada en el derecho soberano a emplear la
fuerza con el fin de preservar sus intereses y contribuir a la estabili-
dad regional. La politica de defensa del Ecuador privilegia, ademas,
la adopcién de estrategias de prevision, prevencién y provision de

24 “ACNUR en Ecuador”, www.acnur.org, 2003.
25 Ministerio de Defensa del Ecuador. Politica de la Defensa Nacional de! Ecuador. Quilo, diciembre de 2002.
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recursos con el objetivo de neutralizar el surgimiento y expansion del
conflicto. El empleo de las fuerzas militares estd fundamentado en la
flexibilidad y movilidad estratégica, manteniendo reservas organiza-

das,

entrenadas y equipadas desde tiempos de paz. Actuaran bajo fun-

damento de interoperatividad conjunta, aplicando la maxima econo-
mia de medios y una eficaz capacidad de reaccidn.2

En términos de las amenazas que se relacionan con el con-

flicto colombiano, la “Politica de Defensa Nacional” determina los
siguientes lineamientos:

- Lucha contra el narcotrifico y crimen organizado: De acuerdo
con los compromisos firmados por el Ecuador sobre estos dos
temas el Estado a través de sus instituciones, previene, neutrali-
za, reprime y sanciona estos factores de riesgo. Fuerzas Armadas
apoyan la labor de la Policia Nacional en este campo.

- Lucha contra el terrorismo: Considerado internacionalmente
como un delito contra la paz y la seguridad humana, constitu-
ye una amenaza para los Estados. De acuerdo con los compro-
misos internacionales suscritos por Ecuador en esta materia,
se lo combatird en todas sus manifestaciones, empleando la
fuerza publica de acuerdo a las capacidades y prioridades
nacionales;

- Seguridad Regional: La politica de defensa se articula a la poli-
tica exterior para dar fiel cumplimiento de los instrumentos
internacionales firmados por el Ecuador y que lo obligan a pro-
pender a la solucién pacifica de las controversias, la no interven-
cién en asuntos internos de otras naciones, el respeto a la sobe-
rania de los Estados y la prohibicién del uso o amenaza del
empleo de la fuerza en la resolucién de conflictos. El Ecuador se
declara partidario de un enfoque multidimensional de seguridad
hemisférica. En relacion al conflicto interno de Colombia y en
observancia de la politica exterior del Estado ecuatoriano, se
apoyarén todos los esfuerzos diplomaéticos para el logro de la
paz, manteniendo una actitud de no intervencién militar y adop-
tando todas las medidas necesarias y soberanas para impedir la
presencia y el accionar de actores generadores de violencia en
territorio nacional. Adicionalmente, el Ecuador mantendra

26 Ministerio de Defensa del Ecuador. Politica de la Detensa Nacional de! Ecuador. Quito, diciembre de
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medidas para reprimir el contrabando de armas, municiones,
explosivos y pertrechos militares en el marco de acuerdos y con-
venios internacionales existentes.??

En septiembre de 2005, el presidente Alfredo Palacio expi-
di6 una “Directiva de Defensa Nacional” en la cual se ratifica el enfo-
que multidimensional de la nueva concepcion de seguridad y se esta-
blece que el conflicto colombiano es “el aspecto de mayor relevancia
para la paz, seguridad y estabilidad de la subregién andina y particu-
larmente para el Ecuador”.2® A continuacién, el mismo documento
menciona y lamenta el incremento de los efectos del conflicto colom-
biano sobre el Ecuador, en especial, en lo que tiene que ver con el
aumento de desplazados y refugiados, presencia de grupos armados
colombianos en territorio ecuatoriano, generacion de violencia en la
zona fronteriza, delitos relacionados al narcotrafico, y existencia de
bandas de crimen organizado internacional 2 A partir de estas consi-
deraciones, la “*Directiva” propone la elaboracién y ejecucién de una
“Agenda de Defensa Nacional” que se basaria en las premisas de no
intervencion en los asuntos internos del Estado colombiano y la no
militarizacion de la politica exterior del Ecuador. Asi mismo, el docu-
mento propone una actualizacion del Libro Blanco o Politica de
Defensa Nacional, una mayor vinculaciéon de los Ministerios de
Gobierno y Relaciones Exteriores, la transparencia y la rendicién de
cuentas, la participacién de la ciudadania y un fortalecimiento de la
relacién civil-militar.3

En lo que tiene que ver con la aplicacién concreta de la poli-
tica de defensa en la frontera norte, se ha producido una reorganiza-
cion de unidades y dispositivos militares, especialmente. a partir del
afio 2001, con el fin de mejorar la movilidad, comunicacioén, inteli-
gencia y logistica. Para ello, no solo que ha aumentado el nimero de
efectivos en el terreno (aproximadamente 7000) sino que se han cre-
ado unidades aeroméviles, ha mejorado el entrenamiento, se han
reactivado escuelas de selva, entre otras acciones. Como parte de este
proceso de reorganizacion, el puesto de mando de la Cuarta Divisién,

27 Ministerio de Defensa del Ecuador. Politica de fa Defensa Nacional del Ecuador. Quito, diciembre de 2002.
28 presidencia de la Republica del Ecuador, “Directiva de Defensa Nacional”, Quito, 2 de septiembre de 2005,
p. 2.

29 presidencia de ia Republica del Ecuador, “Directiva de Defensa Nacional”, Quito, 2 de septiembre de 2005,
pp. 2-3

30 presidencia de la Republica del Ecuador, “Directiva de Defensa Nacional”, Quito, 2 de septiembre de 2005,
pp. 3-4.
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division encargada de la regién nororiental del Ecuador, se trasladé
del Pastaza al Coca, en la Provincia de Orellana. Ello fortalecié la
presencia militar en toda la region de la frontera norfe y el control del
Estado ecuatoriano de todo el territorio nacional .’

Asistencia militar y economica de Estados Unidos al Ecuador

La politica de desarrollo preventivo y de defensa llevada a cabo
por el gobierno del Ecuador ha contado con la asistencia financiera y téc-
nica de EE.UU. Ello ha sido parte del paquete de ayuda que el gobierno
norteamericano ha impulsado en la Regién Andina en el marco del Plan
Colombia y la Iniciativa Regional Andina. Indiscutiblemente, el Ecuador
ha sido y es un socio menor de ambos programas de asistencia.

La lucha antidrogas ha generado una creciente presencia
estadounidense en toda la regidn andina. Esta tendencia se inicié a
partir de 1992 con la puesta en marcha de la Iniciativa Andina en la
Cumbre Presidencial de San Antonio. Esta iniciativa integré acciones
de control y erradicacion del narcotrifico y se constituyé en un pro-
grama regional que aunque hizo énfasis en Perd y Bolivia, por ser los
pafses mas afectados en ese momento, logré la cooperacion de los
demads paises de la regién.’2 Durante la década de los afios noventa,
Estados Unidos impulsé iniciativas para apoyar a las fuerzas del
orden de cada pais en la lucha contra el cultivo, procesamiento y trd-
fico de estupefacientes. Al mismo tiempo establecié programas de
modernizacién de la justicia, de entrenamiento a funcionarios de la
region en temas como lavado de ddlares, derechos humanos, antico-
rrupcidn y seguridad portuaria.

En el afio fiscal 2000 -2001, Estados Unidos asigné a través
del Plan Colombia, 1.3 mil millones ddlares para Colombia y sus
vecinos, con lo cual se profundizé la estrategia regional que se venia
desarrollando desde 1992. De este monto, USD 729 fueron destina-
dos a ayuda militar y policial y 311 millones a asistencia econémica
y social. Colombia recibié un total de USD 860 millones, Ecuador
USD 20 millones, Perd USD 32 millones, Bolivia USD 110 millones
y otros paises 80 millones; para labores de inteligencia se asignaron

31 Entrevista det autor al general Oswaldo Jarrin, diciembre 2003.
32 César Montdtar, “El Ecuador entre el Plan Colombia y la Iniciativa Andina: del enfoque de los “efectos” a
una perspectiva de regionalizacién”, en César Montatar y Withfield Teresa (editores) Turbulencia en los Andes
y Plan Colombia. Quitg, CAEI-CEN, 2003, p. 222
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USD 55.3 millones. Para el desarrollo de tareas como transporte
aéreo de tropas, asesoria, entrenamiento militar y fumigacion aérea
de plantaciones de coca, contempladas dentro del Plan Colombia, se
prevé la participacion de contratistas privados estadounidenses.?
Finalmente. se destinaron recursos para la adecuacién de tres “pues-
tos operativos avanzados” o FOL: Manta — Ecuador (USD 61 millo-
nes); Aruba (USD 43.9); Curazao (1.1 millén).

De los recursos del Plan Colombia asignados a Ecuador
USD 12 millones se destinaron para ayuda militar y policial y 8 para
desarrollo alternativo.’s Seguin el informe Just the facts, Estados
Unidos asigndé ayuda militar 2 Ecuador para mejorar los sistemas de
comunicaciéon, los puestos de vigilancia, movilidad, inteligencia,
operatividad de las unidades policiales y militares de la frontera
norte. El mismo informe sefiala que como parte del programa de
Entrenamiento de Militares Extranjeros, durante 1999 recibieron ins-
truccion 681 militares y policfas ecuatorianos. Para 1998 la cifra de
personal entrenado fue de 1355.3¢

[nformacién mds actualizada de la misma fuente anota desde
el afio 2003 hasta el 2005, los montos de asistencia militar y policial
y de asistencia econdmica se han mantenido relativamente equilibra-
dos: USD 32.6 millones y USD 28.5 millones de asistencia militar en
el 2003 y el 2005, respectivamente; contra USD 40.6 y USD 37.6
millones de asistencia econémica. en los mismos afios. Salta a la
vista el crecimiento de la asistencia social y econémica, pues en 1996
por este concepto se contabilizaron apenas USD 12.1 millones. Sin
embargo, una mirada mas escrupulosa a los datos nos informa que
dicho crecimiento se debié a un aumento muy significativo del rubro
“Control Internacional de Narcéticos™, que en sentido estricto debe-
ria figura en la ayuda militar y policial. En ese sentido, el crecimien-
to de los fondos asignados a temas econdémicos y sociales es solo
aparente. En ese sentido, en el Ecuador se confirmaria la tendencia
hemisférica del crecimiento de la ayuda militar y policial estadouni-
dense frente a la econdmica.
33 1bid., Pg.. 223.
™ Hasta e} ario 2000 se establecieron 4 FOL. las cuales forman un triangulo atrededor de Colombia: Manta
~ Ecuador, Reina Beatriz — Aruba, Aeropuerto de Hato — Curazao y Comalapa — El Salvador. La operacion de

Estas FOL se concibe como ef reemplazo de las operaciones antidrogas que Estados Unidos realizaba desde
Horward Air Force Base de Panama cerrada en 1999.

35 The Center for International Policy’s Colombia Project, “U. S. support for Plan Colombia”, p. 1. en
www.ciponline.org

6 Adam 1sacson y Olson Joy, Just the facts 2000 -2001. A civilian guide to U.S. defense and security assis-
tance to Latin America and the Caribbean, Washington D.C.. 2001. pp.35 - 36
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En términos de personal militar entrenado, se nota una
reduccion. Mientras en el 2002, habia 1267 oficiales ecuatorianos en
programas de entrenamiento en temas de seguridad en Estados
Unidos, en el 2005, esta cifra se redujo a 186, pasando por 662 en el
2003. Este ndmero no incluye a los oficiales militares ecuatorianos
que cursan programas académicos en temas militares en la Escuela
de las Américas, la Academia Interamericana de Fuerzas Aéreas o el
Centro de Estudios de Defensa Hemisférica.>?

Parte fundamental de las relaciones Estados Unidos —
Ecuador en el tema seguridad es el puesto de operacién avanzado
(FOL) de Manta, que comenzé a funcionar en 1999, luego de la
firma de un acuerdo por 10 afios entre los dos gobiernos. El acuerdo
tiene visos de inconstitucionalidad al no haber sido aprobado por el
pleno del Congreso de Ecuador, como lo exige la Constitucién para
todos los tratados internacionales.’® La FOL de Manta est4 en condi-
ciones de funcionar 24 horas al dia, todos los dias de la semana, en
cualquier condicién climdtica. Desde alli pueden operar aviones de
patrullaje Maritimo de la Armada estadounidense y aviones del ser-
vicio P- 3 de aduanas de Estados Unidos. Las FOL permiten activi-
dades conjuntas de la Fuerza Aérea, la DEA, la Guardia Costera y
personal de aduanas de Estados Unidos. El personal permanente es
de 6 u 8 personas y temporalmente de algunos cientos.® Segiin un
documento del Departamento de Estado, la misién de las FOL con-
siste en detectar, monitorear, localizar aviones o barcos que realicen
actividades de narcotrafico, excluyendo cualquier otra tarea de
orden militar. Los aviones estadounidenses que actian desde las
FOL siempre llevan a bordo personal del pais en donde estdn locali-
zadas. La planificacién operativa y la informacién manejada por las
aeronaves de las FOL proceden del centro de comando y control de
Key West en Florida .4

La asistencia de EE.UU. dentro de los paquetes aprobados
dentro del Plan Colombia e Iniciativa Regional Andina ha signifi-
cado una imposicién de las prioridades de la seguridad nacional

37 Ecuador, Just the facts 2000 -2001. A civilian guide to U.S. defense and security assistance to Latin
America and the Caribbean, Washington D.C., 2006, ciponline.org/facts/ec.htm1

38 para el argumento sobre al inconstitucionalidad del acuerdo entre ios gobiernos de Ecuador y Estados
Unidos. Retferente al FOL de Manta, ver Escuela de Postgrado en Ciencias Internacionales,
Inconstitucionalidad de la base de Manta, Universidad Central del Ecuador, Quito, noviembre de 2000.

39 US military facilities . US. Southern Command, p. 5, en, www.ciponline.org

40 Fact Sheet: Combating drugs through Forward Operating Locations, Washington, U.S. Department of
State, international Information Programs, 9 de agosto de 2000, www.usinfo,state.gov.
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estadounidense sobre las del Ecuador. Un estudio especifico debe-
ria analizar la correlacion posible entre tendencias de asistencia
militar y transformacion institucional de la Policia y Fuerzas
Armadas ecuatorianas. Es evidente, ademds, que las orientaciones
y los montos de asistencia no pasan por ninguna instancia de nego-
ciacion o adecuacion a las necesidades y prioridades nacionales,
funcion que deberia cumplir el INECI, sino que son definidos desde
Washington de modo totalmente discrecional, en el marco de los
paquetes de asistencia a Colombia y el resto de la Region. La asis-
tencia de EE.UU. ha generado oposicién y conflicto con fuerzas
nacionales contrarias a la intervencién o ingerencia estadouniden-
se. Si bien esta oposicion no ha llegado a los niveles alcanzados en
Bolivia, con la accién del movimiento cocalero, la influencia de
EE.UU. constituye un factor muy debatido y cuestionado a nivel
nacional y es parte del debate y politica interna. El Ecuador es un
pais donde existe un fuerte sentimiento anti Estados Unidos, no
solo entre sectores de izquierda sino por parte de sectores de las eli-
tes ecuatorianas.

Cabe destacar que una de las falencias principales del Estado
ecuatoriano ha sido la no definicién de una politica autébnoma de segu-
ridad frente a Estados Unidos y Colombia que oriente las relaciones del
Ecuador frente a los dos paises en funcién de negociar una posicién en
que se tome en cuenta su interés nacional # El Ecuador ha guardado
una posicién reactiva frente a lo decidido en el eje Washington-Bogota.
Se ha limitado a hacer las veces de un receptor menor de la asistencia
estadounidense en el marco del Plan Colombia y la Iniciativa Regional
Andina sin articular dicha asistencia a las necesidades y prioridades
nacionales. Asi mismo, ha establecido espacios reducidos de consulta
o dialogo diplomatico con Colombia; no ha promovido al interior de la
Comunidad Andina la creacién de un frente regional que pueda nego-
ciar con la posicidn estadounidense alrededor de una politica de segu-
ridad comin disefiada por la CAN. Estados Unidos tiene una politica
regional definida frente al tema narcotréafico y terrorismo, mientras que
los paises andinos se relacionan bilateralmente con la mdxima poten-
cia continental y se han mostrado incapaces de ejecutar una politica de
seguridad regional mds alla de lo declarativo. En suma, si bien existen

4 para un analisis de las razones de por qué se ha hecho tan dificil para el pais la definicién de una clara
politica del Ecuador frente a Colombia, consultar Javier Ponce Leiva, “Las relaciones entre Ecuador y
Colombia: un ejemplo de la necesidad de una politica exterior democratica”, en Comentario Internacional, No.
6, Quito, CAEI-UASB,.Primer Semestre de 2006.
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algunos documentos que definen lineamientos de politicas de seguri-
dad y defensa, esto no alcanza para una agenda estructurada de seguri-
dad regional que pueda hacer algin peso frente a la avalancha que ha
venido desde Washington y Bogotd. Como consecuencia, hemos teni-
do el predominio de un enfoque fundamentalmente militar, reflejado
en las tendencias de la asistencia estadounidense, en desmedro de cual-
quier otra perspectiva. Asi, las acciones en materia de seguridad que se
han emprendido en el Ecuador, el especial desde el inicio del Plan
Colombia, han subordinado la politica exterior ecuatoriana, los progra-
mas de desarrollo, las prioridades de asistencia internacional a los dic-
tados de una politica de seguridad como la estadounidense que tiende
fuertemente a la militarizacién.

A ello habria que agregar los aciertos y errores con los que
aportaron los diferentes gobiernos que han transitado por el poder
desde 1999. Jamil Mahuad dando paso a la FOL de Manta sin medir el
impacto negativo que causaria en la opinidn publica nacional; Gustavo
Noboa metiendo la cabeza en un agujero, al recalcar la tesis de la no
regionalizacion del conflicto colombiano, cuando el pais era absoluta-
mente participe de la politica regional de seguridad de Estados Unidos;
Lucio Gutiérrez allandndose completamente a la politica de
Washington y Bogota pero, ademds, contribuyendo a la securitizacion
de temas humanitarios como el desplazamiento forzoso de colombia-
nos a territorio de Ecuador. El gobierno de Alfredo Palacio ha tenido
un proceder disimil. Se inici6é con una retérica nacionalista y de sobe-
rania que condujo a errores monumentales como la afirmacion del ex
canciller Parra en el sentido de que el Ecuador podria declararse neu-
tral frente a los actores del conflicto interno de Colombia, hasta acier-
tos como el endurecimiento de la posicion ecuatoriana en el tema de
las fumigaciones o la no aceptacién de excluir a ciudadanos estadouni-
denses a ser juzgados por la Corte Penal Internacional. Esta decisién
del gobierno ecuatoriano, si bien afectara algunos rubros de asistencia
militar y econémica, excluye rubros de asistencia destinados a la lucha
antinarcéticos. Siendo que en la misma situacién se encuentran todos
los paises andinos, menos Colombia, tGinico pais de la regién en acep-
tar la condicionalidad estadounidense, es previsible que este hecho no
afecte la orientacion, influencia e intensidad de la estrategia de seguri-
dad de Estados Unidos en la Regidn.
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IV. RECOMENDACIONES PARA UNA AGENDA DE SEGU-
RIDAD DEL ECUADOR

Si bien no se parte desde cero, el Ecuador no cuenta atin con
una Agenda de Seguridad definida a partir de sus propios intereses.
La tarea de construirla debe pasar por un andlisis de ciertas condicio-
nes politicas, geopoliticas, conceptuales y atinentes a la problemati-
ca de la seguridad en si misma. Para finalizar, se pasa revista a esas
condiciones y se realizan recomendaciones especificas.

Una agenda democritica de seguridad. La definicién de
una agenda de seguridad del Ecuador no puede eximirse de conside-
rar los principios de soberania y servicio al interés nacional. En ese
sentido, en primer lugar, la agenda de seguridad debe construirse
como una politica de Estado democrética e integral, no subordinada
a la politica de defensa. Ello no quiere decir que no deba contemplar
aspectos militares sino que éstos deben estar plenamente articulados
a las dimensiones de politica exterior y de desarrollo que ésta debe
también contener. En cuanto a la dimensién externa de la Agenda de
Seguridad es necesario establecer que ésta debera ser parte, en sus
aspectos militares y no militares, de la estrategia y politica exterior
del pais y. por ende, deberia ser manejada en su totalidad por el
Ministerio de Relaciones Exteriores. Ello incluirfa, igualmente, los
temas de cooperacion externa, para lo cual habrfa que fortalecer los
mecanismos de control y regulacién de la asistencia internacional a
cargo de organismos como el INECI. Debe terminarse la actual ten-
dencia en que la asistencia militar y policial funciona casi auténoma-
mente, sin ninguna forma de consideracion de las necesidades nacio-
nales. En suma, con el fin de definir y ejecutar una Agenda
Democratica de Seguridad se haria indispensable una reforma en la
organizacién del COSENA de modo que, en ella, lo militar no se
imponga sobre las otras dimensiones de la seguridad.

Junto a ello, [a Agenda de Seguridad del Ecuador debe estar
sujeta a todos los controles democraticos de cualquier politica de
Estado: debe, asimismo, contemplar instancias de participacion de la
ciudadania y tomar muy seriamente en cuenta los puntos de vista e
intereses de las poblaciones directamente afectadas por las amenazas a
la seguridad. Consecuentemente, la agenda de seguridad debe guardar
sintonia con el parecer y sensibilidad de la opinién piiblica del pais.
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Una agenda democrdtica deberia, en lo posible, evitar desarticularse
del sentir de la mayorfa de la poblacion y los sectores organizados.

Como aspecto esencial, la agenda debe proteger y garantizar
los derechos fundamentales de los ciudadanos ecuatorianos. En ese
sentido, siguiendo el articulo 26 de la Constitucidn, la defensa de los
derechos humanos de los ciudadanos ecuatorianos afectados por las
diversas amenazas a la seguridad debe ser uno de los pilares funda-
mentales de la Agenda de Seguridad del Ecuador. En términos con-
cretos, este criterio se aplicaria a las fumigaciones en contra las plan-
taciones de coca en la regidén de frontera por parte del gobierno
colombiano y que tendrian impactos en la salud de los pobladores de
la frontera y el medio ambiente.

Una agenda de seguridad que evite la securitizacién de
problemas sociales, econdémicos, etc. La agenda de seguridad del
Ecuador exige una aproximacion conceptual adecuada para afrontar
las nuevas amenazas. En ese sentido, es indispensable acotar el con-
cepto para volverlo operativo, manejable y menos susceptible a
imposiciones externas. Aquello se dificulta si se maneja una defini-
cién multidimensional de la seguridad. Estamos en medio de una pro-
liferacién de nuevos conceptos y nuevas definiciones: se habla de
seguridad humana, seguridad colectiva, seguridad democratica, etc.
Igualmente, han aparecido, nuevos y cambiantes sujetos de referen-
cia de la seguridad, ya no solo la seguridad estatal o seguridad nacio-
nal; ¢l ser humano, la democracia, son nuevos sujetos de referencia.
Justamente, por ello, es preciso acotar el concepto para reducir
malentendidos y confusiones. Imposible una agenda de seguridad
aplicable sin un marco conceptual claro y manejable.

Sugiero, siguiendo a Barry Buzan, circunscribir el uso de la
nocion de amenazas a la seguridad a situaciones de riesgo existencial
respecto al sujeto de referencia escogido. Con ello, evitarfamos el ries-
go, sefialado por el mismo autor, de la llamada “securitizacion™. No
todo es un problema de seguridad ni una amenaza: ;corrupcidn,
pobreza, desigualdad social, crisis econdmica, inestabilidad politica.+

2 yn concepto de seguridad adecuado, debe, en ef ptano analitice, evitar la proliferan indiscriminadamente
las amenazas. tendencia que Barry Buzan denomina securitizacion,. Segun este autor, la securitizacion difi-
culta la comprension conceplual de fa seguridad y 'a aplicacion de politicas que afronten sus desafios. La
dificuttad radica en que si todo pasa a ser entendido como una amenaza a la seguridad se produce la ten-
dencia a militarizar su tratamiento 0 a que se utilicen mecanismos extra politicos para enfrentar problemas
que bien pudieran resolverse por medios normales. El que asi ocurra es un grave riesgo para el funciona-
miento democratico. Barry Buzan, Ole Waever, Jaap de Wilde, Security. A New Framework for Analysis.
Londres. Lynne Rienner Publishers, 1998, pp. 23-24.
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En este intento, resulta de vital importancia, y aqui me apoyo en un

‘planteamiento de Francisco Leal y Ann Mason, distinguir los factores

facilitadores de inseguridad (pobreza, inestabilidad politica, decreci-
miento econdmico) y las amenazas a la seguridad propiamente
dichas.+* Profundizando un poco mds, y respecto a las segundas, es
decir, a las amenazas a la seguridad propiamente dichas, valdrfa poner
atencion en aquellos procesos, tendencias o eventos que implican la
“posibilidad de violencia organizada y deliberada contra las perso-
nas”, tal como lo ha definido Patrick Morgan .+

A partir de una comprension acotada de la seguridad, seria
posible articular otras dimensiones de la misma; sin perder la distin-
cion entre factores facilitadores y amenazas. En suma, se requiere
actuar sobre las amenazas pero sin descuidar los factores facilitado-
res. Propender a una definicion que ponga énfasis en el ser humano
pero que tampoco deje de lado las instituciones que hacen posible el
orden publico necesario para la seguridad; superar el dilema entre
seguridad estatal y seguridad humana. All{ estaria la clave de una
agenda de seguridad no enclaustrada en lo militar pero tampoco
diluida en un mar de campos y determinaciones sociales, econdmi-
cas, culturales o medio ambientales. La agenda de seguridad deberia,
asi, integrar como uno de sus aspectos las politicas de defensa, garan-
tizdndose la transparencia y el control de las autoridades civiles sobre
las mismas; trascendiendo el concepto de seguridad nacional y la
Doctrina de Seguridad Nacional, pero, igualmente, sin descuidar las
dimensiones no militares de las amenazas en si mismas.

Adicionalmente, la agenda de seguridad del Ecuador debe
evitar la securitizacion de problemas como la emigracién ilegal de
personas, problema muy grave para el Ecuador, pero que no debe ser
tratado como un problema de seguridad. Asunto similar se debe argu-
mentar respecto al ingreso a territorio ecuatoriano de ciudadanos
colombianos desplazados de sus hogares por situacienes de violencia
o las fumigaciones. El problema del desplazamiento y refugio debe
concebirse como una posible crisis humanitaria y jamds como ame-
naza a la seguridad. No seria, por tanto, parte de la agenda de segu-
ridad del Ecuador. Del mismo modo, nuestro enfoque deberia evitar

43 Francisco Leal y Ann Mason, “Informe sobre Colombia”. Proyecto Democracia y seguridad en los Andes:
Hacia una agenda regional, p. 18-24.

44 patrick Morgan, “Regional Security Complexes and Regional Others”, en David Lake y Patrick Morgan, edi-
tores, Regional others: Building Security in a New World. University Park. The Pennsylvania State University
Press, pp. 20-42, 1997.
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la tendencia a considerar al terrorismo como amenaza principal en el
Ecuador. Mds alla de lo dificil de llegar a una definicién consensua-
da internacionalmente sobre este término, y mas alld de la presién
colombiana y estadounidense para que los demds paises de la regién
adscriban su definicion e identifiquen a los grupos irregulares colom-
bianos dentro de ella, el Ecuador debe partir del hecho de que estos
fenémenos de violencia organizada de tipo politico han estado y
estdn casi ausentes en el pais. Por lo tanto, un énfasis de seguridad
que sobredimensione la amenaza terrorista para el caso del Ecuador
solo lograria supeditar innecesariamente la agenda de seguridad
ecuatoriana a las necesidades de los dos paises antes mencionados.
Una agenda de seguridad que se sustente en un enfoque
regional y reconozca el caricter regional de las amenazas. Junto
a un acotamiento del concepto, Jos temas de seguridad en la regién
andina deben afrontarse desde un enfoque regional. En ese sentido,
es necesario trabajar en la nocion de amenazas regionales a la segu-
ridad, nocidn que, a su vez, deberiamos diferenciar de las amena-
zas nacionales. También, de forma muy tentativa, propondria iden-
tificar la existencia de amenazas regionales en los casos en que se
produzcan hechos de violencia organizada y generalizada contra las
personas dentro de un pais con el potencial de afectar a otros o
cuando su ocurrencia en un pais implique entrelazamientos y cone-
xiones en varios paises. Una visién desarrollada en estos términos
superaria las visiones basadas en la metiafora del derrame del con-
flicto colombiano y, por tanto, contribuirian a entender mejor el
caricter regional del problema de seguridad en los Andes. As{, en la
Regién Andina es posible encontrar amenazas que operan en varios
paises, amenazas subregionales y hemisféricas; flujos y actores que
se extienden mds alla de las fronteras nacionales. En ese sentido, y
sobre la base de esta definicidn tentativa, podriamos decir que en
los Andes podriamos hablar de amenazas regionales de seguridad,
al menos, en tres casos: las drogas, la violencia politica y delin-
cuencia organizada transnacional; hablarfamos de amenazas regio-
nales solamente en los casos en que, alrededor de los tres fendme-
nos, encontremos la existencia de interacciones transnacionales de
actores, flujos de drogas, armas, municiones, dinero, etc. a través de
redes que operan en mds de un pais, y cuando su existencia signifi-
que la posibilidad de que se produzcan situaciones de violencia
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organizada y deliberada contra ciudadanos y, por ende, se ponga en
riesgo el monopolio de la violencia legitima del Estado en alguna
porcién del territorio nacional.

Es posible que en algunas esferas estas tres amenazas se
entrelacen, pero es preciso diferenciarlas. De todas formas, en todas
ellas es posible encontrar problemas asociados al trafico de armas y
precursores, lavado de activos, pero, ademds, secuestros y detencio-
nes masivas, coaccién a personas, hechos de sangre y violacion de
derechos fundamentales causados por enfrentamientos y conflictos
politicos e, incluso, acciones de otros gobiernos para combatirlas,
como es ¢l caso de las fumigaciones.

Una agenda de seguridad con énfasis andino y sudame-
ricano. En presencia de amenazas regionales resulta imperativo
trascender lo nacional y apuntalar una Politica Comunitaria de
Seguridad para la Region Andina como la planteada en el
Compromiso de Lima, de junio de 2002. Dicha Politica Comunitaria
deberia inscribirse en los acuerdos y consensos hemisféricos sobre
seguridad alcanzados al interior de la OEA y la ONU y propender al
fortalecimiento de soluciones e iniciativas de cooperacién multilate-
ral antes que bilateral. Asi, la Politica Comunitaria debe superar la
dicotomia entre agendas de seguridad negociadas bilateralmente y
una politica comun. La Politica Comunitaria deberia actuar como un
marco articulador de las iniciativas nacionales, regionales y hemis-
téricas y servir de marco para las relaciones y cooperacion en segu-
ridad frente a actores externos como Estados Unidos. De igual
forma, una Politica Comunitaria debiera abrir puentes de coopera-
cién en seguridad con otros paises como Brasil o regiones como la
Unién Europea.

En lo conceptual, la Politica Comunitaria requeriria funcio-
nar como un pilar para la conformacién de una Zona de Paz en la
Comunidad Andina, en la que los imperativos de ]a seguridad se enla-
cen plenamente con el fortalecimiento de la democracia, el Estado de
derecho y el desarrollo humano en la Regién. Empero, la pregunta de
fondo es si realmente existe en los gobiernos de la Region Andina
voluntad politica para emprender con una politica como la que ya ha
sido planteada en los ultimos afios; st, en medio de la crisis que atra-
viesa el sistema andino de integracidn, se podria pasar de las decla-
raciones a la accion.
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Por ello, dada la actual debilidad de 1a CAN, serfa del inte-
rés del Ecuador contribuir a la consolidacién de una opcién sudame-
ricana de integracién que incluya también temas de seguridad y
temas militares. Esta posibilidad se encuentra adin en una fase inci-
piente, declarativa, y, por tanto, es necesario que logre concrecion.
Paises como Brasil pudieran jugar un papel central, no solo porque
este pafs ya ha desarrollado un sistema de monitoreo y vigilancia de
la Amazonia, el SIVAM, sino porque este sistema bien pudiera cubrir
las necesidades de vigilancia del resto de paises amazénicos. Si en el
futuro préximo la integracion sudamericana no avanza, paises peque-
fios como ¢l Ecuador quedarifan a la merced del deseo ¢ interés esta-
dounidense en esta matena.

Una agenda de seguridad articnlada a la politica hemis-
férica de seguridad de Estados Unidos que promueva el interés
nacional y precautele la soberania. El Ecuador y Estados Unidos
comparten algunos intereses en materia de seguridad regional.
También existen varios aspectos de discrepancia que son necesarios
reconocer. Entre los primeros, convergemos en la necesidad de forta-
lecer nuestras instituciones policiales, de justicia y de inteligencia
para combatir amenazas transnacionales. Al Ecuador no le conviene
ser un pafs de transito para el trdfico de substancias y mercancias ili-
citas, convertirse en santuario de grupos irregulares colombianos o
en parafso para ¢l lavado de ddlares provenientes de actividades ile-
gales. Aquello carcomerfa y corromperia la institucionalidad del pais.
Consoliddndose un proceso de esa naturaleza, entregarfamos la sobe-
rania ¢ instituciones nacionales a grupos mafiosos transnacionales.
En el mismo sentido, conviene al interés del Ecuador y al de sus habi-
tantes de frontera el desarrollo de programas de desarrollo, construc-
cién de infraestructura, etc. en la perspectiva de crear un colchdn que
evite la expansién de actividades ilicitas desde el sur de Colombia al
norte del Ecuador. Consecuentemente, coincidimos plenamente en la
necesidad de promover los derechos humanos de nuestros conciuda-
danos como de los desplazados colombianos que dia a dia entran en
nuestro territorio. En estos aspectos la estrategia andina de seguridad
de Estados Unidos coincide con los del Ecuador. Igual en cuanto a las
lineas de asistencia y cooperacién que las apoyan.

Mantenemos puntos de vista similares, igualmente, en la
obligaciéon que tenemos todos los pueblos y estados del
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Continente de apoyar al gobierno de Colombia para que resuelva
su problema interno, siempre en el marco del respeto a su autode-
terminacién y la no ingerencia en los problemas internos de ese
pais. Una eventual resolucion del conflicto interno de Colombia
seria positivo para el Ecuador pues fortaleceria nuestros lazos de
vecindad, comerciales, politicos y culturales y, de manera funda-
mental, significaria una reduccidén de la amenaza de que varios de
los graves problemas de seguridad que afronta nuestro vecino
puedan instalarse en nuestro pais. Es, por ello, nuestro interés
compartido, no solo con Estados Unidos, sino con otros paises de
la Regidn, el colaborar con Colombia para el logro de este objeti-
vo, obviamente, que en el marco del respeto a los principios ante-
riormente referidos.

Discrepan nuestros intereses en otros puntos. Primero, para
gran parte de ecuatorianos resulta inaceptable la presencia de tropas
extranjeras en territorio nacional como ocurre en la FOL de Manta,
La presencia de esta unidad de inteligencia anti narcéticos ha sem-
brado duda respecto a si desde ella se ejecutan otro tipo de misiones,
no contempladas en el Acuerdo, como serfa el rastreo de barcos que
zarpan de costas ecuatorianas con emigrantes. Por todo ello, la pre-
sencia estadounidense en Manta ha sido ampliamente cuestionada en
la opinién publica nacional 45 El problema estd en que Manta tiene
una importancia estratégica dentro de la red de inteligencia y rastreo
que Estados Unidos instalé en el Caribe, Centro América y Sur
América luego del traslado del Comando Sur de Panama a Miami. La
FOL de Manta es una pieza dentro de un rompecabezas regional,
muy dificil de reemplazar en el caso de que el Ecuador se niegue a
renovar el Acuerdo de diez afios que finaliza en el 2009. De todas for-
mas, la posicién ecuatoriana deberia ser la no renovacion de este
Acuerdo con Estados Unidos.

Una Agenda de Seguridad debe materializarse en una politi-
ca de Estado que refleje un consenso de todos los sectores del pais.
Si frente a una iniciativa, aquello no es posible, es preferible renun-
ciar a ¢lla que fracturar el consenso interno y la necesidad de que
todo el pais se alineé tras la politica de Estado. Ese es el caso de la
FOL de Manta. Por ello, incluso, hubo que utilizar subterfugios cons-
titucionales para aprobarla sin una aprobacion del Pleno del

45 Diario El Comercio, “Los aviones espias de Manta rastrean naves en Galapagos”, 10 de enero de 2006.
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Congreso, todo ello con el enorme costo para la unidad del pais en
torno a la politica de seguridad del Ecuador.

Otro aspecto divergente hace referencia a la politica de fumi-
gaciones que Estados Unidos patrocina en Colombia como mecanis-
mo de erradicacion de la coca y la amapola. Es deber del Estado
ecuatoriano garantizar los derechos fundamentales de sus ciudadanos
y existen estudios y denuncias que establecen que las fumigaciones
cercanas a la frontera entre los dos paises tienen efectos nocivos en
la salud de los habitantes y en el ambiente del lado ecuatoriano. Es
interés y obligacion del Estado del Ecuador el evitar esta amenaza.
La posicion del Ecuador deberia mantenerse en la exigencia a
Colombia a no realizar fumigaciones cerca de la linea de frontera.

Otra discrepancia tiene que ver con la presion estadouniden-
se para involucrar a Fuerzas Armadas en tareas policiales de control
e interdiccion de narcéticos. Esto representa un enorme retroceso en
la tarea de profesionalizar y modernizar a la institucién militar y la
distrae de sus funciones especificas. De hecho, esto ya ocurre a par-
tir de la administracién y operacion compartida que se hace desde las
instalaciones de Manta en operaciones de inteligencia y rastreo anti-
narc6ticos en las que intervienen oficiales de la Fuerza Aérea
Ecuatoriana. Vale recalcar que este proceso acrecienta la influencia
de Fuerzas Armadas en la vida social y politica del pais, dificultando
adn mds la necesaria subordinacién militar a la autoridad civil. Por
ello, la posicién del Ecuador deberia ser la de no ceder a la presion
estadounidense de involucrar a los militares en la lucha antinarcéti-
cos ni en otros campos de la seguridad, circunscriptos a la interven-
¢ién policial.

El Ecuador deberia redefinir su agenda de seguridad y line-
as de cooperacion con Estados Unidos sobre la base de una clara
identificacion de los puntos coincidentes y divergentes. El problema
no es tanto conseguir mas recursos de cooperacion cuanto que nego-
ciar en qué se destinan. Es preocupante el crecimiento de la asisten-
cia militar y la creciente dependencia de nuestras fuerzas militares y
policiales al entrenamiento y asistencia estadounidense. Para el obje-
tivo de redefinir nuestra agenda de seguridad con Estados Unidos, el
Ecuador deberia fortalecer su posicién a través de negociaciones en
el marco de las instancias multilaterales a nivel hemisférico, sudame-
ricano y andino. Estados Unidos y Colombia buscardn privilegiar
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relaciones y negociaciones bilaterales. Al Ecuador le interesan los
enfoques multilaterales, siendo indispensable evitar que nuestra
agenda de seguridad sea un vagdn secundario de la agenda de segu-
ridad colombiana, previamente negociada entre Washington y
Bogota. Tampoco. obviamente, nuestra Agenda de Seguridad deberia
convertirse en instrumento de otros gobiernos de la Regién que pre-
tendan utilizarnos para levantar una retdrica en contra de Estados
Unidos o sus politicas. El Ecuador debe mirar en primer lugar por sus
intereses nacionales y los derechos humanos de sus ciudadanos y ciu-
dadanas.

Aquello no lleva a una de las ideas iniciales. Las relaciones
interamericanas atraviesan por un momento de desestabilizacion e
incertidumbre. Lo que hasta hace poco se manifestaba como un pre-
dominio absoluto de Estados Unidos en la Regién, hoy se ve como
un proyecto debilitado ante la expectativa de nuevas perspectivas de
integracion sudamericana. El Ecuador debiera aprovechar esta venta-
na de oportunidad para redefinir su agenda de seguridad, en especial
frente a Estados Unidos, ajustdndola mds a sus intereses que a los de
Bogota o Washington. Quiz4, se trate de una ventana muy pequena.
Empero. con originalidad y sentido de realidad tal vez podamos apro-
vecharla.

Si consideramos que en los actuales momentos la regién se
enfrenta a dos procesos de integracién que aparecen en conflicto, no
estarfa en el interés del Ecuador optar de forma excluyente por uno
de ellos. Mds bien, el interés ecuatoriano nos obliga a, sin conside-
rarlos como proyectos excluyentes, enfatizar en el fortalecimiento de
procesos de integracion y cooperacidn politica, diplomadtica y militar
en ¢l marco andino y sudamericano para a partir de alli avanzar en la
ejecucion de una politica de seguridad articulada a las tendencias y
demandas hemisféricas y globales.



Comentario a la ponencia:
La Agenda del Ecuador

Carlos Espinosa
Universidad San Francisco de Quito

El documento “"La agenda de seguridad del Ecuador” presen-
tado en el Seminario Relaciones Ecuador-Estados Unidos por
César Montifar es una guia imprescindible para el posicionamiento
de la politica de seguridad ecuatoriana frente a las iniciativas de
seguridad norteamericanas. Su licido diagndstico acertadamente
delinea las principales tendencias en el escenario actual de la seguri-
dad en la region andina: incremento de la asistencia militar norteame-
ricana, desborde del conflicto colombiano, y el anhelo de construir
regimenes auténomos sub-regionales de seguridad cooperativa. En
sus “recomendaciones”, ¢l documento aboga por una “politica demo-
critica de seguridad” y por un distanciamiento estratégico de EEUU.
A pesar del enorme valor del documento de Montifar, las recomen-
daciones proponen algunos lincamientos que podrian aumentar la
vulnerabilidad del Ecuador frente a las amenazas que confrontamos.

Hay un vacio crucial en el andlisis de Montiifar que es la
ausencia de una explicacion de ;por qué el Ecuador ha cooperado —
por lo menos desde la presidencia de Jamil Mahuad —tan estrecha-
mente con EEUU en temas de seguridad? Yo propongo una explica-
cién de corte realista. El Ecuador es un pais con limitadas capacida-
des militares y policiales por la insuficiencia de presupuesto y débi-
les instituciones que a la vez se encuentra ubicado en un vecindario
muy peligroso marcado por amenazas serias: las redes transnaciona-
les de narcotrifico, el desborde del conflicto colombiano y la existen-
cia de espacios no gobernados mencionada por Bruce Bagley. El
Ecuador, en otras palabras, enfrenta retos de seguridad trans-naciona-
les que no puede afrontar por si solo. En ausencia de un marco efec-
tivo de cooperaciéon en materia de seguridad a nivel andino, el
Ecuador depende de la asistencia de EEUU en este campo. En el
fondo, la cooperacién con EEUU en seguridad existe porque el
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Ecuador la necesita tanto como EEUU. Asumir que la cooperacion en
materia de seguridad se ha dado exclusivamente por presiones de
EEUU, es asumir que el Ecuador no tiene agencia o ha abdicado a su
agencia. La persistencia de una politica de cooperacién militar y poli-
cial con EEUU a lo largo de cuatro presidencias (las de Mahuad,
Noboa, Gutiérrez, y Palacio) tan diversas en su bagaje ideoldgico
sugiere que esta cooperacidn con el hegemon no es un desvio provo-
cado por la "actitud entreguista” de uno u otro presidente, sino un
imperativo estratégico.

Yo avizoro que el Ecuador reducird su dependencia de
EEUU en materia de seguridad en la medida que el conflicto colom-
biano se resuelva o aparezca un nuevo hegemodn, como un Brasil for-
talecido, capaz de organizar la provisién regional de seguridad en la
regién andina-amazdnica atravesada por amenazas trans-nacionales.
Si Ecuador optara, de 1a noche a la mafiana, por reducir su dependen-
cia frente a EEUU en temas de seguridad sin que mejore el panora-
ma de seguridad en los Andes (y Amazonia), el resultado seria una
mayor vulnerabilidad frente al narcotrafico, los espacios no goberna-
dos y ante los impactos del conflicto colombiano.

Montiifar recomienda una “politica de seguridad democrética”
basada en consultas a grupos de sociedad civil y una apertura hacia la
opinién publica. Como afirma en el documento: “la agenda de seguri-
dad debe guardar sintonia con el parecer y sensibilidad de la opinién
publica del pais™. Esto significa que la politica exterior se sujetaria a los
vaivenes del sentimiento popular o las preferencias de grupos organi-
zados que hablan a nombre de la sociedad civil. Si se optara por esa
senda, la cooperacién con EEUU para afrontar los retos de la seguri-
dad regional seria imposible, ya que esta cooperacion es tan ineludible
en esta coyuntura como impopular. ;Qué ocurre, en otras palabras, si
la cooperacion con EEUU es imperativa en términos estratégicos, pero
al mismo tiempo impensable en un clima de anti-americanismo? En los
tiltimos afios, este dilema se ha resuelto mediante varios mecanismos
destinados a desactivar la presién de la opinién publica: negar que
existe una estrecha cooperacién militar o compensar por la misma con
una retérica anti-EEUU. Si bien estos recursos no son totalmente trans-
parentes, acaso sirven al interés nacional.

En cambio, estoy totalmente de acuerdo con Montifar que la
“la politica de seguridad debe formar parte de la politica exterior”. No
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puede existir un divorcio entre politica exterior y politica de defensa
como ha existido tradicionalmente en Ecuador, incluso durante la
época del diferendo territorial con Peru. La seguridad no puede ser
monopolio del estamento militar porque es un factor gravitante en las
relaciones con los vecinos y con la potencia hegemoénica. Hasta ahora
la diplomacia ha entrado en accién en temas de seguridad solo para
desactivar crisis diplomaticas generadas por iniciativas militares—
propias o ajenas—lo que significa una accionar meramente reactivo.
La diplomacia, por ejemplo, tuvo que responder a los recientes sobre-
vuelos colombianos suscitados por la ausencia de una politica bina-
cional de seguridad fronteriza. La diplomacia, tal como plantea
Montiifar, debe desempeiiar un rol clave en la definicién y manejo de
la politica de seguridad del pais. Sin embargo, esto implica el reto de
especificar como se van a complementar la diplomacia y el manejo
de la defensa nacional en temas como la seguridad de la frontera
norte, la vigilancia de espacios no gobernados o el control del narco-
trafico.

Concuerdo con el llamado de Montifar para evitar “la securi-
tizacion” de aquellos riesgos o retos que no impliquen violencia colec-
tiva, es decir, que no estén marcados por la real posibilidad de violencia
organizada y deliberada contra las personas’. Hablar de seguridad ali-
mentaria por ejemplo es valido en el sentido de que los alimentos son
un bien imprescindible que la sociedad debe resguardar, pero ello no
debe significar que el tema alimenticio deber ser tratado de manera ana-
loga ala seguridad militar. ; Es el narcotrifico un tema legitimo de segu-
ridad o un objeto de securitizacion indebida? Montdfar no especifica si
el narcotrafico constituye un caso de securitizacion indebida. Sus
comentarios sobre los peligros reales del narcotréfico, a lo largo del
documento, sugieren que no concibe al narcotrafico como un caso de
securitizacién indebida. Estoy de acuerdo con esta posicion. En vista del
involucramiento de actores privados armados y sus indiscutibles inter-
secciones con el terrorismo, el narcotrafico debe ser considerado como
una grave amenaza para la seguridad.

Pero si el narcotrdfico es una amenaza a la seguridad, no
cabe la oposicién tajante de Montifar a que los militares se invo-
lucren en la lucha anti-narcéticos. Segun el documento, el Ecuador
no deberia permitir una “indiferenciacion de funciones militares y
policiales.” Sin embargo, en vista de la escasez de capacidades de
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seguridad de la que sufre el Ecuador, éstas se deberian emplear
activamente para combatir las amenazas mas graves. No es posible
que existan activos de seguridad ociosos en el Ecuador. De hecho,
las FFAA combaten con €éxito los cultivos de coca en la frontera
norte y mantienen la presién sobre los traficantes de gasolina blan-
ca en Sucumbios. Asimismo, el esfuerzo de las FFAA ecuatorianas
para negar a las FARC el uso del territorio ecuatoriano tiene
importantes implicaciones para el control del narcotrifico porque
las FARC estan utilizando territorio ecuatoriano para procesar
pasta de coca.

Cabe agregar que como pais de transito, el Ecuador no estd
en condiciones para plantear una revision profunda de la politica de
drogas prohibicionista impulsada por EEUU. Las opciones de legali-
zacion del cultivo o sustitucién de cultivos de coca no pueden ser
abanderadas por Ecuador como alternativas a la interdiccion del tran-
sito de drogas. Incluso Evo Morales estd a favor de la interdiccion del
trafico de drogas.

En el tratamiento de la Base de Manta, Montifar propone
que se tome como guia la opinién publica, a pesar de estar conscien-
te de que la Base de Manta “es una pieza en el rompecabezas de segu-
ridad regional . Su oposicién a la FOL es comprensible dado la actual
aversion a la misma que existe en el pafs, pero los tomadores de deci-
siones de politica exterior no pueden prescindir del calculo estratégi-
co. En esta decision, deberia ser determinante el valor estratégico de
la Base de Manta y el mantenimiento de activos estratégicos escasos.
Ademas la opinién publica en este tema no es fija. Es cierto que un
nacionalismo de corte “soberanista’ ha prevalecido en la opinién
publica tras la “revuelta forajida” del 20 de abril, pero nadie sabe si
estd corriente se mantendrd en vispera de la renovacién o no de la
Base de Manta en el 2008. Un plan estratégico a largo plazo como
Planex no puede estar sujeto a los vaivenes de la politizacién efime-
ra de ciertos temas de seguridad.

Discrepo con Montiifar cuando afirma que el contra-terroris-
mo es un tema en el que no existe mayor coincidencia de intereses
con EEUU. Segun €1, el terrorismo no es “la amenaza de seguridad
principal en la Regién. ” No obstante, esto ignora que el corazén de
las acciones de las FFAA ecuatorianas es en la préictica el combate al
terrorismo. Las operaciones militares en el 2006 realizadas por las
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FFA A ecuatorianas en contra de campamentos de las FARC buscan
negar a las FARC el uso de territorio ecuatoriano. Asimismo, la
Policia Nacional persigue sistemdticamente a los agentes logisticos
de las FARC en Ecuador. En este indispensable esfuerzo para contra-
rrestar la infiltracion de miembros de grupos que cometen actos
terroristas en el vecino pais, la cooperacién de EEUU —enmarcada
en lucha global anti-terrorista—es valiosa, aunque siempre insufi-
ciente.

Montufar propone que el Ecuador deberia dar igual peso a
los dos bloques que estdn moldeando el sistema de alianzas en Sur
América: el eje Bogota-Washington-Pert; y el emergente eje lidera-
do por Venezuela. Es indiscutible que todo pais debe diversificar sus
relaciones internacionales. No obstante, es importante identificar
cuales son nuestros socios indispensables. Para bien o para mal, la
relacion con Venezuela es secundaria en términos de comercio e
inversién extranjera en comparacion con nuestra relaciéon con EEUU
y Colombia. Asimismo, el rol que puede ocupar Venezuela en la
coordinacion de seguridad en la regién andina ha mostrado ser casi
nulo. La fusién de mandos militares de la region, alguna vez invo-
cada por el presidente Chdvez, es un castillo en el aire. Mds susten-
to podria tener La Politica Comunitaria de Seguridad de la Regién
Andina asociada a la Comunidad Andina de Naciones, también men-
cionada por Montifar como una opcion de seguridad cooperativa.
No obstante, este mecanismo estd totalmente desprovisto de recur-
s0s y estd muy lejos de ser una instancia de coordinacién efectiva.
En ausencia de mecanismos sub-regionales de seguridad cooperati-
va, la cooperacién con EEUU llena un vacio en un momento de alto
riesgo.

Las fumigaciones fronterizas son quizds el tema mads dificil
abordado por Montifar. Sin duda, Montifar tiene razon que es una
obligacién del Estado ecuatoriano proteger a su poblacién. Sin
embargo, el hecho de que la seguridad humana esté en juego con las
fumigaciones no exime a los tomadores de decisiones realizar una
evaluacion costo-beneficio de las ventajas y desventajas para la
seguridad de una cesacion indefinida de las fumigaciones fronteri-
zas por parte de Colombia. Por un lado. es probable que las fumiga-
ciones con glifosato causen daflos a la base de subsistencia de la
poblacidn fronteriza ecuatoriana. Por otro lado, establecer un corddn
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sanitario de diez kilémetros de ancho libre de fumigaciones del lado
colombiano podria fortalecer a los frentes de las FARC que operan
en la frontera y provocar un desplazamiento de cultivos hacia el lado
ecuatoriano. No obstante, si vemos ¢l actual mapa de la distribucién
de cultivos de coca en Colombia nos damos cuenta que 1a franja de
frontera colombiana no es una zona tan importante de cultivos de
coca. Esto sugiere que el riesgo que implica insistir en la cesacién
de fumigaciones es bajo en comparacién con los beneficios de la
misma.

Se puede objetar que mis comentarios son anti-historicos ya
que van en contra de un reacomodo generalizado de las relaciones
con EEUU en la region que busca un distanciamiento del hegemon.
(Pero existe realmente un reacomodo en marcha vinculado al giro
hacia la izquierda como propone Montifar? Por ahora solo
Venezuela ha operado un distanciamiento estratégico con EEUU,
aunque no ha intentado construir mecanismos de seguridad regional
que puedan reemplazar a aquellos que ofrece EEUU a través de de
la asistencia bilateral militar y anti-narcéticos y el mantenimiento
del Tratado de Asistencia Reciproca. Brasil de su lado aspira no
tanto a excluir a EEUU de la regién sino a que EEUU le conceda una
suerte de co-liderazgo que le dé primacia en Sur América. Las posi-
ciones expresadas en torno a la reactivacién del proceso del ALCA
en Mar del Plata en el 2005 también ponen en tela de duda la tesis
del reacomodo: solo Argentina, Brasil y Venezuela se opusieron a
revivir las negociaciones del ALCA y el resto se mostraron a favor.
El giro hacia la izquierda, asimismo, es una ilusiéon mediética. En
Peri. el candidato pro-Chédvez fue derrotado y en Ecuador, como
sefialo Michael Shifter recientemente, el candidato que simpatiza
con Chdavez tiene pocas posibilidades de ganar. El Ecuador, en otras
palabras, no debe dejarse arrastrar por una supuesta corriente anti-
norteamericana, sino fijar su derrotero propio basadndose en cdlculos
estratégicos responsables.

Por ahora conviene que Ecuador acepte el paraguas de segu-
ridad de EEUU. Las capacidades del Ecuador son insuficientes para
afrontar las amenazas actuales que se vierten sobre el pais. No exis-
te otra fuerza aparte de EEUU que pueda ayudar al Ecuador confron-
tar la presencia de la FARC en la frontera, el narcotrifico y los efec-
tos de los espacios no gobernados—ya que la accién colectiva en
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materia de seguridad en los Andes es débil. Algin dia China se pro-
yectara a América y tomar4 la posta de EEUU que en definitiva es un
imperio cuyo ciclo se estd expirando.
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Estructura de la Presentacién

Las relaciones comerciales con EEUU: hechos y tendencias
bésicas

(S

¢En qué consisten los beneficios potenciales del TLC? ¢Y por
qué la tensién social?

-

'

éDe qué depende la materializacién de esos beneficios?
< 6D onde se encuentra Ecuador ante ese desaffo?

+ Reflexiones finales
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Las Relaciones Comerciales con EEUU:

Hechos y Tendencias Bésicas
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Aunque se han duplicado en términos de dé6lares, las
exportaciones se han estancado en relacién al PIB

Ecuador: Exports by Categery
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EEUU es todavia destino principal de las exportaciones,
aunque ha ido perdiendo participacién gradualmente
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EEUU provee solo un quinto de nuestras importacionesy
suplié solo 12% de su aumento en década pasada

Total Imports: 1992-94 Totat Imports 2002-04
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EEUU compra {a mitad de exportaciones petroleras,
Su participacién en este rubro ha sido estable
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EEUU no es el mercado mayor de exportaciones no—
petroleras tradicionales; Asiay Europalo son

Traditional Exports: 1992-94 Traditional Exports: 2002-04
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EEUU compra 27% de exportaciones no tradicionales, las
cuales van mayormente a Latinoamérica

Non-traditional Exports: 1892-34 Non-traditianal Exports: 2002-04
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Las relaciones con EEUU van més all4 del comercio

4+ Aunque la asimetrfa es enorme (para Ecuador el TLC es de
importancia estratégica, no asf para los EEUU)--*

+ A Ecuadory EEUU les unen miltiples aspectos de relevancia
econémica
= Movimiento de personas (migracién legal e ilegal)
» Inversién de EEUU en Ecuador, especialmente en petréleo
= Integracién de servicios financieros y flujos de capital

x Temasde lucha contra el narcotrafico




Relaciones Econdmicas Ecuador - Estados Unidos

Aunque el pafls esta dividido con respecto al TL.C, los
ecuatorianos tiene una opinién favorable de los EEUU

+« OPINION SOBRE LOS ESTADOS UNIDOS
AMERICA LATINA 1995 — 1998 / TOTALES POR PAIS 2005

P . Tiene usted una muy buens, buena, mals o muy mals opiidn Tobre 105 Estados Unmos?
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4En Qué Consisten los Potencial es
Beneficios del TLC?

120
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Potenciales beneficios del TLC
Ganancias “est4ticas” provenientes de mayor comercio

< Consumidores

= Acceso a productos de mayor variedad, menor precio y mejor calidad

+ Algunos productores y trabajadores calificados
= Orientan recursos hacia sectores de mayor ventaja comparativa
# Producen para un mercado ampliado con acceso a materias primas y bienes
de capital de Ultima tecnologfa al mejor precio
+ Pero hay perdedores (- economfia politica compleja)
x Perdedores - empresas ineficientes, trabajadores no calificados
» Los perdedores son f4cil de identificar, incurren costos al inicio y, por ello,
tienen incentivos para aliarse y organizarse
= Los ganadores son més dificil de identificar, sus ganancias estan en el
futuro y, por ello, no tienen fuertes incentivos para organizarse
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Potenciales Beneficios del TLC
Ganancias dindmicas

<+ Las ganancias dinamicas, de producirse, exceden con mucho a
las estaticas
= (Ganancias estiticas elevan el PIB pero no su tasa de crecimiento

= Las dindmicas son |las que verdaderamente importan

% Ganancias dinamicas por aumento en la inversiéon

= Aumento es temporal - hasta |legar a un nuevo acervo de capital

+ Ganancias dindmicas via crecimiento de |a productividad (que
explica la mitad del crecimiento de largo plazo)

= = El TLC producird beneficios grandes si ayuda a subir |a tasa de
crecimiento de largo plazo, garantia de reduccién de pobreza
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¢De Qué Depende la Materializacion

de Beneficios Dindmicos?

123
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¢Que se puede esperar del TLC?
Lecciones del caso de M éxicoy “NAFTA”

+ En conjunto, la evidencia sugiere un impacto positivo
% Diffcil separar el efecto del TLC de otros factores en 10 afios
+ Pero no tan bueno como prometian sus defensores (ni tan malo
como auguraban los detractores)

= Impulsé hacia la convergencia econémica en Norteamérica (PIB por
habitante, salarios, productividad industrial)

= Notable aumento del comercio y, temporalmente, la inversi6n

= Los beneficios no fueron iguales para todas | as dreas del pafs y sectores
econémicos

+ Losbeneficios no son autométicos
= Dependen de las reformas complementarias internas
= Instituciones, capital humano, infraestructura, innovacién

+ El TLC esuna oportunidad - no una garantfa de desarrollo ni
una estrategia de desarrollo 1
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La integracién comercial y econémica es aprovechada de
distinta manera en distintos pafses

Ecuador. Incoma per capita and rato to US Mexico' Income per capita and ratio to US
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Ecuador Rezagado
enla

“Agenda Complementaria”
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Relaciones Econdmicas Ecuador - Estados Unidos

Ecuador: productividad estancada por 20 afios

Total Factor Productivity

Annual Growth of TFP

970-79 1980-89 1996-99

Source: Loayza, Fanzylber, aud Calderon (2002).

W Ecuador

B Laun America
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Y ello explica el crecimiento bajo
Rezagandose frente a “Tigres” v, atin, a Latinoamérica

Fuente: Base de datos WD! y GDF.

20
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La productividad tiene que ver con la innovacién
Pero Ecuador gasta muy poco en R&D

Gasto en Investigacién y Desarrollo (R&D)
{Como porcentaje del PIB)

Fuente: Infarme sobre ¢l Clima de Toversion en Ecusdor (World Bank, 2004b)

21
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La innovacién no es resultado automético de la apertura al
comercio exterior y a la inversién extranjera

RCA indox In $I; J7Z (18-ye MA)

1980 1981 1882 1983 1984 1885 1965 1987 1963 1980 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1908 1697 1998 1999 2000

Year
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La productividad tiene que ver con el capital humano
flexible (trabajo calificado)

Salarios, nivel de formalidad, y productividad tienden 2 ser més
altos en sectores mas expuestos al comercio internacional

wow——— .1 Salarios Ajustados Por
Capital Humano

Nate. Mon agricuitural worker 5. Conditional on human

capital

23
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El déficit de capital humano fiexible en Ecuador reflgja en
parte por un déficit de educacién secundaria
Tabla 4.2: Existe un déficit educativo a nivel secundario entre la ¢

[ I Primara Secundaria TFerciana

Lo 20 1980 200 198 2000

| (%4 de b poblaciim achits, 15 -65)
Amdria Letie | 524 ] 33 208 17
Argertin 4 @8 24 19 81 197
Bolivi 22 »8 n3 49 33 1
Brasil 553 568 69 135 50 84
Chile 566 429 29 360 92 158
Colmnba %2 49 170 4 43 99
CosRece &8 0.7 103 13 84 186
Cube 582 403 ny 426 45 13
Rep. Dommica 505 463 95 13 43 145
Ecyador S 452 160 183 % 187
£ Sabvadr 20 456 87 38 3 105
Guemala 37 376 % 95 2 58
Haiti 152 n3 2 123 07 10
Honduras 44 570 48 106 18 65
Jarnsica LT 5 150 380 2 al
Méxeo 468 413 ns 20 54 113
Niczraguz 391 £H0 [ 165 56 89
Paremi 03 404 32 25 83 198
Pamgry 664 L1X] 160 181 34 83
Peri 45 357 204 B8l 101 24
Truuabad Tobage 0 %3 n1 a1 19 45
Uniguay 3 522 189 321 15 5
Veneaxls |42 %6 23 91 m 180
Fuenkes: De Fermant: et alia (2003) 24
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La productividad tiene que ver con instituciones
Ecuador sufre de profundas debilidades institucionales

Ecuador and LAC (2002)

Contral of
Coruption

Rule of Law

Regulatory Quality #

Govemment
Effectiveness

Politlcal Stability

Voice and
Accountability

Percentiie rank

|—u Ecuador miAC aﬁg@

Souree: D. Kaufinann, A. Kragy, and M. i2003; G Matters I11: G Ind for 1996-2002.
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La productividad tiene que ver con infraestructura

<+ Ecuador rezagado en calidad de puertos, aeropuertos y vias de
transporte terrestre

< Ecuador rezagado en infraestructura de la communicacion

+ Ecuador rezagado en servicios de agua, alcantariilado, etc.

+ Ecuador rezagado en calidad y confiabilidad de energfa eléctrica

28
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extranjeros como pafs de alto riesgo

Por todo €llo, Ecuador es percibido por inversionistas

Indices EMBH para Varios Paises de Latinoamérica
{Puntos Basicos por Encima de Bonoa del Tasoro de los EEUU)

3...,," P % @ 0 @ é‘m
P31 3ii3F131i59i83849%

Fuente: Bloomberg Financial Services.

27
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Y los empresarios ecuatorianos perciben fuertes
barreras a la inversién

Acceso a terreno

Permesos y icances
Regulacion lbors)

Transporie

Sistema pcicial

Aduangs

Cnmen y viclencia

Insegundad ndiica
Telscomunicacones

Aivel educalivo mana de obm
Tramites de impuestos |

Acceso al financramento

Valor de srpuestos [
oy

Practicas snbcompetines
©Drsponibiidad de financements
Comupcion

Cesto del financiamento
Inestabridad macroeconamica
incerbdumbrg poikhea CONGMICa ¥ regulatona -

0% 0% 0% 30% 40% 0% 0% ™% 0% %

B Problema (%) W Prablema severo (%}
Fucate: Encuesta sobre ¢l Clima de Inverssin — Ecusdor (World Bank, 2004b) 28
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Reflexiones Finales
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E! TLC en perspectiva

+ TLC no es estrategia de desarrollo, pero sf gran oportunidad
<+ Sus mayores beneficios dependeran de la de la agenda
complementaria =» crecimiento de la productividad
» Educacién, entrenamiento continuo y capital humano flexibie
= Infraestructura
» Innovacién - sin ignorar la innovacién en organizacién/fistemas
» Instituciones
+ TLC ayudarfa a erosionar el poder de oligarqufa ineficiente
+ Serequiere de estrategia que compense a trabajadores (no a
empresas) que pierden y ayude a su reconversién -+-
+ ‘- y de un enfoque nacional estratégico en la promocién dela
relacién bilateral con EEUU
» Debemos aprender de Colombia en este sentido
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El Comercio entre Ecuador y
Estados Unidos

Julio Oleas
Revista Gestion

La definicion de una agenda externa para el
Ecuador debe contemplar las caracteristicas de sus
intercambios comerciales con EEUU, su principal
socio comercial. Este documento analiza el comer-
cio bilateral entre los dos paises, en el marco de las
tendencias generales del comercio exterior ecuato-
riano. La parte final del documento contiene unas
reflexiones bdsicas sobre las recientes negociacio-
nes comerciales mantenidas con el fin de acordar
un trato de libre comercio con EEUU.

1. El comercio externo de bienes, 1995-2005

Ecuador es una economia enfocada a la exportacién de
bienes primarios. Su aparato productivo es dependiente de la impor-
tacion de bienes intermedios y de consumo final. Esta estructura ha
permanecido invariable durante los dltimos 35 afios. La politica de
industrializacién sustitutiva iniciada en la segunda mitad de la déca-
da de los afios setenta con el respaldo de los ingresos del petréleo no
pudo continuar durante la década siguiente, debido al entorno inter-
nacional adverso y a la sucesion de crisis internas (desastres natura-
les, politicas piiblicas inconsistentes y creciente ingobernabilidad).

En el quinquenio inicial de la dltima década del siglo
XX, el equipo econémico del presidente Sixto Durdn-Ballén puso
en prdctica un programa de reforma estructural de gran alcance,
que no pudo continuar por el desacuerdo de los grupos dirigentes
y por las restricciones fiscales impuestas por el financiamiento
del conflicto bélico de 1995. El mas ambicioso de los programas
de reforma iniciados en 1992 fue el relativo al sector financiero

1139
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que, sin contraparte en la regulacién y control de ese mercado,
precipité al sector —y con €l al pais entero- en la mds aguda cri-
sis que registra la historia econémica del Ecuador (Tabla 1).

Tabla 1.
Producto Interno Bruto e intercambio comercial, 1995-

2005

Exportaciones’
PIB! No  Importaciones® Saldo'
Total Petroleras petroleras

95 20.195 5196 1530 3666 5707 -511
9 21.268 5613 1749 3864 5124 489
97 23.635 6057 1557 4500 6078 -21
98 23.255 4997 923 4074 6594 -1597
99 16.675 5257 1449 3808 4161 1096
00 15.933 5505 2442 3463 4939 966
01 21.024 5613 1900 3713 6608 -995
02 24.311 5829 2055 3774 7644 -1815
03 27.201 6461 2607 3854 7837 -1377
04 30.282 8029 4234 3795 8679 -650
05* 33.062 9631 5285 4346 9398 233

1. Millones de ddlares de cada periodo
2. Millones de ddlares f.o.b.

3. Millones de délares c.i.f.

* Hasta noviembre.

Fuente: Banco Central del Ecuador

La dolarizacién oficial fue el corolario de un insostenible
abuso de la politica monetaria que puso al pais al borde de la hiperin-
flacién. Una vez asumida esta medida extrema, el sector externo de
la economia ecuatoriana dejé de contar con la politica cambiaria para
corregir los desequilibrios nominales de corto plazo y quedé total-
mente expuesto a factores exdgenos.

Al parecer, el cambio de modelo monetario no habria tenido
efectos sustanciales en la orientacién de la economia ecuatoriana,
como indicarfa el Indice de Apertura, que ha oscilado entre 54% y
57,6% entre 1995 y 2005.1 Si bien durante la crisis de 1998-99 éste
se redujo a 49.8% y luego pasé a un inusual 68,1%, por causa de los
desequilibrios externos originados por la devaluacién monetaria pre-
valeciente en la crisis, y por el tipo de cambio con el que se asumié
la dolarizacién (S/. 25.000 por ddlar), respectivamente, en el largo

! Medido como la relacion entre las exportaciones més las importaciones sobre el Producto Interno Bruto.



~——— — - - Intercambio Comercial Ecuador - Estados Unidos
plazo aparentemente la economia ecuatoriana muestra una ligera ten-
dencia a profundizar sus intercambios con el resto del mundo

(Grdfico I).

Grifico 1. Indice de Apertura 1995-2005

O T T T T T T T T T T 1

95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05

Fuente: Banco Central del Ecuador

La descomposicién del Indice de Apertura en sus elementos
(exportaciones e importaciones) muestra con mas precision los facto-
res subyacentes a esa tendencia de largo plazo. Antes de la crisis
financiera (periodo 1995-97), las compras y ventas externas, ponde-
radas por el PIB, evolucionaron en forma similar, lo que aseguré el
equilibrio de la cuenta corriente. En 1998, los efectos del fenémeno
de El Nifio, la Mancha Blanca, el inicio de la crisis financiera y el
descenso del precio internacional del petréleo determinaron un mar-
cado crecimiento de las importaciones que se interrumpié al afio
siguiente, debido a la devaluacién monetaria producida por el resca-
te financiero a base de emisién monetaria que, a su vez, alentd las
exportaciones (Grdfico 2). El proceso devaluatorio paralelo a la cri-
sis financiera fue de magnitud suficiente como para contrapesar el
descenso de los precios del petrdleo, que en 1999 tuvo una cotizacidn
de alrededor de $ 9 / barril.
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Grafico 2. Exportaciones e importaciones, 1995-2005
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Fuente: Banco Central del Ecuador

Luego de la dolarizacidn, el factor determinante de la aper-
tura comercial ecuatoriana ha sido el comercio de importacién, que
llegé a significar més del 31% del PIB en el bienio 2001-02. Entre
2000 y 2005, dnicamente dos afios (2000 y 2005) muestran una
balanza comercial positiva, por lo que el déficit acumulado de ésta
bordea los $ 3.638 millones en seis afios. En consecuencia, se puede
afirmar que la mayor apertura relativa de la economia ecuatoriana,
que se evidencia luego de la dolarizacién, ha sido determinada por el
impulso que han tomado las importaciones.

Estos resultados parecen mds evidentes al determinarse las
tasas anuales de crecimiento de esas variables. Antes de la dolarizacién,
la inestabilidad econémica y politica desaceleré las importaciones hasta
un maximo de 36% en 1999. El riesgo cambiario y las escasas expecta-
tivas de la demanda interna contrajeron ese mercado, que se recuperd
en 2000 y 2001, con tasas de crecimiento de 18% y 33%, respectiva-
mente, para compensar la demanda represada en los tres afios anterio-
res. Este cambio de tendencia ocurri6 pese al adelanto cambiario impli-
cito en la cotizacién con la que se asumi6 la dolarizacién, el mismo que
duré hasta 2001, pero alentado por la eliminacién del riesgo cambiario
(Grdfico 3). Una vez compensada la demanda, desde 2002 el crecimien-
to de las exportaciones ha tomado un ritmo mas moderado.
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Grafico 3. Exportaciones e importaciones, 1995-2005.
-tasas anuales de variacion-
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Fuente: Banco Central del Ecuador

Luego de la caida determinada por el fenémeno de El Nifio
(1998), la devaluacion alent6 las exportaciones en 1999 y 2000; en
este tltimo afio, tuvieron una expansion del 12.3% que no pudo con-
tinuar por causa de la pérdida de competitividad cambiaria provoca-
da por la lenta caida de la inflacién en 2001 y 2002. A partir de 2003,
las exportaciones han crecido mas rdpidamente que las importacio-
nes, contribuyendo a reducir el déficit comercial. En 2004, el creci-
miento de las ventas externas fue del 24% anual, que se habria repe-
tido a un ritmo levemente menor en 2005.

Esta revision de los indicadores consiente proponer varias
conclusiones preliminares. El sector externo ecuatoriano esta fuerte-
mente influido por las condiciones generales de la economia, en
especial por el tipo de cambio real, por las condiciones ambientales,
por la demanda interna, por las expectativas y por los precios de los
productos transados. El andlisis de la composicién de las exportacio-
nes permite un mayor nivel de precision en estas conclusiones.

En los cinco afios anteriores a la dolarizacién, las exporta-
ciones no petroleras representaron en promedio el 74% de las expor-
taciones totales del pais, mientras que las petroleras (crudo y deriva-
dos) alcanzaron ¢l 26% del total. En otras palabras, solo uno de cada
cuatro dodlares provenientes de las ventas externas correspondia a
actividades de extraccion y refinacién de petréleo. A partir de la
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dolarizacion, la participacién de las exportaciones no petroleras ha
descendido significativamente, pues en el periodo 2000-05 repre-
sentaron 57%, en promedio, mientras que las actividades de extrac-
cion de petréleo (comandadas por las empresas) crecieron hasta
representar el 55% de los $ 9631 millones exportados en 2005. En
promedio, entre 2000 y 2005 las exportaciones petroleras participa-
ron con el 43% del total exportado (Grdfico 4).

Grifico 4. Exportaciones totales 1995-2005
-petroleras y no petroleras
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Fuente: Banco Central del Ecuador

Es evidente que el Ecuador estd atravesando por una nueva
etapa de bonanza petrolera, sustentada en las inversiones de la
empresa privada, en la construccién del oleoducto privado de crudos
pesados (que comenzd a prestar servicio en 2003) y, especialmente,
en el precio del petréleo prevaleciente en los mercados internaciona-
les tras la invasion norteamericana a Irak.

Las exportaciones de petrdleo y derivados bajaron a una cifra
minima de $ 923 millones en 1998, para luego mantener un sostenido
crecimiento en valor, gracias a los factores ya mencionados. Sin embar-
go, mientras que el valor del crudo exportado se multiplicé por 2,25
entre 2000 y 2005, el de los derivados lo hizo en 147 veces, pese al
extraordinario crecimiento de los precios internacionales de esos bien-
es perecibles, hasta sobrepasar los $ 441 millones en 2005 (Gréfico 3).
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Grafico 5. Exportaciones petroleras, 1995-2005
-crudo y derivados-
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Fuente: Banco Central del Ecuador

Las exportaciones no petroleras muestran una evolucion dife-
rente. El valor registrado en 1997, de $ 4.500 millones, todavia no ha
sido superado. Luego de la dolarizacidn, las exportaciones petroleras
han tenido una tasa de crecimiento anual promedio de 2.5%. pues los
anos de buenos resultados exportadores, como 2001 y 2005, se han
visto contrarrestados con afios adversos, como 2000 y 2004. Asi entre
el primer aflo de la dolarizacién y el sexto, las exportaciones no petro-
leras, medidas en valor, se han multiplicado solo por 1,3 veces (Grifico
6), menos incluso que las de productos derivados de petréleo.

Grafico 6. Exportaciones no petroleras 1995-2005
-valor y crecimiento anual-
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Fuente. Banco Central del Ecuador
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En 2005 se registré una recuperacioén de las exportaciones
no petroleras, que llegaron a $ 4.346 millones (cifra todavia inferior
a la lograda en 1997), con una tasa de crecimiento anual del 14,5%,
lo que convierte al afio pasado en el mejor afio exportador luego de
la dolarizacién, pese a que el Indice de tipo de cambio real general
fue inferior a la unidad, en 11 de los 12 meses del afo. Esto podria
ser una indicacién de que el sector exportador ecuatoriano podria
tener €xito sin recurrir a la manipulacién de las variables monetarias.
Al parecer, los resultados de 2005 serian el producto genuino de las
virtudes productivas del sector.

Este es el escenario en el que se desenvuelve el comercio
bilateral entre Ecuador y EEUU, que se describird en las secciones
siguientes. En general, se puede afirmar que luego de la dolariza-
cidn las exportaciones petroleras han tenido mucho éxito, debido a
factores exdgenos, y que las de otros productos no petroleros han
crecido mds lentamente, pero pareceria que pueden alcanzar un
mejor desempefio.

2. Exportaciones de bienes, 2000-2005.

En 2005 EEUU absorbié el 44,5% del valor total exporta-
do por el Ecuador. La participacién norteamericana en las ventas
externas del se ha profundizado desde el aiio de la dolarizacién,
cuando comprd $ 1.802 millones, hasta llegar en 2005 a comprar $
4.282 millones, lo que representa una tasa de crecimiento promedio
anual de 19,6%. Este estrechamiento de los lazos comerciales pare-
ce estar basado en las exportaciones de petréleo crudo y de sus deri-
vados, pues mientras éstos representaban en 2000 el 45% de las
exportaciones totales de ese tipo de productos, en 2005 alcanzaron
al 62,8%, lo que significa que en la actualidad dos de cada tres
délares de crudo y derivados ecuatorianos se venden en EEUU
(Tabla 2).
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Tabla 2.
Exportaciones ecuatorianas: totales y hacia EEUU, 2000-2005
Tabla 2.

Exportaciones ecuatorianas: totales y hacia EEUU, 2000-2005
Participacion porcentual

Exportaciones totales' Exportaciones hacia EEUU! EEUU
No No En En En no
Total Petroleras petroleras Total Petroleras petroleras total petroleras petroleras

2000 5.905 2.442 3463 1.802 1.103 698 30,5 45,2 20,2
2001 5.613 1.900 3.713  1.755 861 894 31,3 45,3 24,1
2002 5.829 2.055 3.774 2.008 981 1.027 345 47,7 27,2
2003 6.461 2.607 3.854 2463 1.284 1.179 38,1 49,2 30,6
2004 8.029 4.234 3.795 3.270 2.153 1.117 40,7 50,8 29,4
2005* 9.631 5.285 4.346 4.282 3.320 961 44,5 62,8 22,1

1.Millones de ddlares
*Hasta noviembre
Fuente: Banco Centraf del Ecuador

Los resultados agregados que se infieren de las cifras de
exportaciones no petroleras son menos significativos. Si bien en
2003 se llegd a colocar en el mercado norteamericano uno de cada
tres délares de productos diferentes a los del petréleo, en 2005 solo
uno de cada cinco délares tuvo como destino ese mercado, participa-
cién muy similar a la registrada en 2000, lo que indicaria un estanca-
miento de las ventas de productos no petroleros en el mercado mds
importante del mundo.

Griéfico 7. Exportaciones a EEUU, 2000-2005
-como % del total exportado-

2000 2001 2002 2003 2004 2005

* Hasta novienbre B Petroleras B No petroleras

Fuente: Banco Central del Ecuador
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Consideradas respecto del valor total de las exportaciones
ecuatorianas, las de petréleo crudo y sus derivados dirigidas a EEUU
representaron 19% en 2000 y crecieron hasta 34% en 2005, mientras
que las de otros productos, que tuvieron una alta participacién en
2002 y 2003, el afio pasado representaron 10% de las exportaciones
totales, es decir dos puntos porcentuales menos que en 2000 (Grdfico
7). Estas cifras permiten inferir que a partir de la dolarizacién, si bien
en general la participacion del mercado norteamericano se ha incre-
mentado, en la base de esa tendencia predominan las ventas de petrd-
leo, mientras que las de otros bienes parecen tener una tendencia
menos promisoria.

2.1. Exportaciones de petréleo.

El significativo incremento de la produccidn de petrdleo y
de los precios internacionales marcan la tendencia general de las
exportaciones dirigidas a EEUU. Los 6,2 millones de TM de petré-
leo crudo, fuel-oil y nafta disolvente encaminados a ese mercado en
2000, practicamente se duplicaron en 2005, alcanzando las 11,3
millones de TM (Tabla 3).

Tabla 3 . Exportaciones hacia EEUU, 2000-2005
-petroleras y no petroleras-

Tabla 3.
Exportaciones hacia EEUU, 2000-2005
-petroleras y no petroleras-
2000 2001 2002 2003 2004 2005
volumen* valor** voiumen valor volumen valor volumen valor volumen valor volumen valor
No
petroleras  1.167 698 1352 894 1502 1027 1474 1179 1465 1117 1372 961
Petroleras  6.211 1103 6421 861 6.237 981 7.020 1.284 96.879 2153 11.263 3.320
Total 7.377 1.802 7772 1755 7.738 2.008 8.494 2463 11344 3,270 12.635 4.282
Estructura (%)
No
petroleras 15,8 388 174 50,9 194 51,2 174 47,9 129 34,2 10,9 22,5
Petroleras 84,2 61,2 82,6 491 86 488 826 521 871 658 891 775
Variacion anual (%)

No
petroleras 159 280 11,1 149 -18 148 06 -53 -64 -139

Petroleras 34 220 -29 139 126 309 40,7 677 140 54,2
*Volumen= miles TM

**Valor= millones US $

Fuente: Banco Central del Ecuador

Fuente: Banco Central del Ecuador
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En 2005, nueve de cada diez toneladas métricas exportadas
a EEUU fueron petréleo crudo y derivados, pues con excepcion de
2002, en que la exportacion de petréleo —medida en volumen- se
redujo 2,9%, el resto de aflos crecieron significativamente, en espe-
cial en 2004, cuando el OCP ya estaba perfectamente operativo. La
tendencia mundial de los precios del petrdleo prevaleciente desde
2002 ha determinado que el valor exportado crezca 13.9% en 2002.
30.9% en 2003, 67.7% en 2004 y 54,2% en 2005.

Tabla 4. Valor de las exportaciones de petréleo crudo y deriva-
dos, 2000-2005*

Tabla 4.
Valor de las exportaciones de petréleo crudo y derivados, 2000-
2005*
Subpartida 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Nafta
2707501000 disolvente 23,8 22,6 429 54,2 90,9 1175
Petrdleo
2709000000 crudo 1.049,5 821,7 922,2 1.214,5 2.007,4 3.176,3
2710006000 Fueloils 286 169 158 146 541 26,1
Total 1.101,9 861,2 980,9 1.283,2 2.152,4 3.320,0

* Millones de dolares
Fuente: Base de datos de comercio exterior, BCE

La condicion de productor marginal de petrdleo pesado del
Ecuador lo constituye en el caso tipico de un oferente tomador de
precios, pues su volumen de produccién y la calidad de su produc-
to no inciden en la evolucidn general de las condiciones del merca-
do mundial. Entre 2002 y 2005, las estadisticas de comercio exte-
rior indican que las exportaciones de crudo y derivados ecuatoria-
nas se reducen a tres partidas (entre las 20 mas importantes, con una
participacion conjunta superior al 90% del valor total exportado),
de las cuales dos son productos refinados y la restante, y mads sig-
nificativa por su volumen y valor, corresponde a petréleo crudo
(Tabla 4).

La estructura de las exportaciones de petrdleo crudo y de sus
derivados no ha tenido modificaciones durante el periodo de analisis.
El 95% del valor exportado corresponde a petréleo crudo y el 5% res-
tante a productos refinados. En estos ultimos, la participacion del
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fuel-oil ha disminuido hasta solo llegar a representar el 1% del valor
total exportado, lo que corrobora la critica situacién de la empresa
estatal de refinacion (Grdfico 8).

Gréfico 8. Estructura de las exportaciones de petrdleo crudo y
derivados hacia EEUU, 2000 y 2005
-en valor-

Nafta Fueloﬂs\ Nafta

Fuelolls - disovee 1% _——disolvente
3% 2% 4%

Aceites Aceiles

-~ Crudos do 2005 crudos do

petrblec
petroleo
2000 95% 95%

Fuente: Banco Central del Ecuador.
2.2. Principales productos de exportacién no petroleros

Al mismo tiempo que se ha incrementado la importancia relativa del
petréleo crudo (de 58.3% del total en 2000 al 73,4% del total en
2005), también se ha incrementado el nimero de partidas totales
exportadas a EEUU, de 839 en 2000 a 1.238 en 20052

2 Bolo se refiere a las partidas exportadas a EEUU durante el periodo considerado.
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Grifico 9. Exportaciones totales de productos no petroleros
y participacion en el total exportado a EEUU, 2000-2005*

1000 + 947 - 100

900 861 7 89s 80
— . 814 |
800 + 78 —— -+ 80
700 1+ +70
600l 58 Leo
500 + {50
e .
400 + ? = + 40
300 | e A N o {130
2 [, |
200 + 27 - + 20
100 + w| 110
0 4 ~+ + +— 0
2000 2001 2002 2003 2004 2005

3 Valor US $ millones, eje zg =+~ Participacion % eje der

*Corresponde a 17 partidas mas importantes

El valor de las 17 partidas mds importantes, correspondientes a
exportaciones de productos no petroleros, se incrementé de $ 583
millones hasta $ 947 millones en 2003, para luego descender nueva-
mente a $ 814 millones en 2005 (Grdfico 9).3

3 Las tres partidas de petréleo crudo y productos derivados, junto a otras 17. llegan a significar mas del 90%
de 1a produccidn total ecuatoriana exportada a EE UU (Tabla 5).
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Tabla 5.
Principales exportaciones, 2000-2005*
2005%*
2000 2001 2002 2003 2004 *
Part Descripcié Vval val val Val val val
ida n or % or % or % or % or % or %
Partidas no petroleras
Albacoras o
3023 atunes 10, 0O, 13,
1000 blancos 5 6 3 5
Los demas
pescados
frescos o
3026 refrigerado 13,
9000 s 5
Filetes de
pescado
frescos o
3041 refrigerado 16, 0, 21, 1, 32, 1, 41, 1, 34, 1, 22, O,
0000 s 5 9 4 2 4 6 4 7 3 0 0 5
Filetes y
demas
carnes de
3042 pescado 12,
0000 congelados 2
Los demas
filetes y
carnes de
3042 pescado 15,
0900 congelados 2 6 4 4 1 4
3061
3100 Langostinos 7,8
Los demas
3061 crustaceos 133
3900 congelados ,2
6031 93,
0400 Rosas 2
6031 Gypsophilia 12,
0500 (ilusidn) 3
6031 Lasdemas 42, 2,
0900 flores 8 4 5 8 3
7041 Coliflores y
0000 brécoles 8,2
Platano
8030 (para
0110 coccion) 94 5 5
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8030
0120
8043
0000

8045
0200

9011
1000

1604
1400
1604
1410

1604
2000
1801
0010
1804
0000
4407
2400

4412
1900
6910
9000
7113

1900

7604
2920

8426
5900

Banano
(Cavendish

)

Pifas
Mangos y
mangostan
es

Café sin
tostar sin
descafeinar
Atunes,
listados y
bonitos
(sarda spp)
en
conserva
Atunes en
conservas
Las demas
preparacion
esy
conservas
de pescado
Cacao
crudo
Mantecas y
grasas

Madera
Las demas
maderas
contrachap
adas

Los demas
fregaderos,
lavabos,...
Articulos de
joyeria de
los demas
metales...
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Total 17 partidas
no petroleras

2707
5010

2709
0000
2710
0060

Nafta
disolvente
Aceites
crudos de
petroleo

Fueloils

Total 3 partidas
petroleras

Total 20 partidas
mas importantes

Total f.o.b.
(millones US $)
Total partidas
* Millones US $
** Hasta noviembre de 2005
Fuente; Base de datos de comercio Exterior, BCE

tos.

4
583 32 751 2, 861 42 946 38
2 4 0 8 4 9 5 1
Partidas petroleras )
23, 1, 22, 1, 42, 2,-54, 2,
8 3 6 3 9 1.2 2
1.0 4 1.2
49, 58 821 6, 922 45 14, :48
5 3,7 8 2 ,9 5 9
28, 1, 16, 1, 15 0, 14, 0,
6 6 9 0 8 8 6 6
4 i
110 61 861 9, 980 48 128 51
19,2 2 0 9 8327
1.6 1.6 9 1.8 2.2
85 93 12, 1, 42, 91 29, 89
o 5 2 8 3 ,7 7 /8
1.8 1.7 1 20 24 .
01, 10 55, 0 09, 10 81, 10
7 07 0 0 0 9 0
839 834 885 1100

215
2,4

3.0
47,

0.

32
73,

7

10
0

1291

332
0,0

4.1
33,
8

43
28,
4

10 -
0,
0

1238

La participacién de estos productos en el total exportado
a EEUU alcanzé el 43% en 2001 y 2002 (afios relativamente
malos para la exportacién de petréleo y sus derivados), y ha des-
cendido a 19% en 2005. La Tabla 5 presenta en detalle los valo-
res exportados en las 17 partidas correspondientes a productos no
petroleros, para el periodo 2000-2005. Destacan seis grupos de
productos: productos del mar, flores, frutas, conservas de produc-
tos del mar, madera y sus productos, café y cacao y otros produc-
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a) Pescados y crustaceos, moluscos y demas invertebrados

acuaticos

Las exportaciones de productos del mar, camarones (pesca-
dos en aguas abiertas y cultivados en piscinas), otros crustaceos y
moluscos han tenido una significativa recuperacién en el periodo
2000-2005. Los $ 196,7 millones registrados en 2000 crecieron hasta
$ 772,7 millones en 2004, para luego tener una ligera caida el afio

siguiente (Tabla 6) 4

2000
2001
2002
2003
2004
2005*

Tabla 6.
Exportaciones de pescados,
crustaceos, moluscos y demas
invertebrados acuaticos, 2000-

Kilos x
1000
347.777
472.387
440.460
485.796
1.170.651
812.187

2005

US$x 1000 US4/

f.0.b.
196.688
257.828
313.501
433.096
772.680
651.324

*Hasta noviembre
Fuente: Base de datos de comercio
exterior, Banco Central del Ecuador

El volumen exportado también ha crecido significativamen-
te, en especial debido a la paulatina recuperacion de las camaroneras
del litoral, que al finalizar la década pasada se vieron arrasadas por la
“Mancha Blanca”; muchas empresas fueron liquidadas durante la cri-

sis financiera.

4Las discrepancias entre los valores de la Tabla 5 y los de la Tabla 6 se producen porque esta uitima con-
tiene todas las subpartidas comprendidas en el Capitulo 3 del Arancel Nandina, mientras que en la Tabla 5
solo se presentan aquellas partidas consideradas entre las 20 mas importantes por su valor.

kilo
0,57
0,55
0,71
0,89
0,66
0,80

.
\
1
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Grifico 10. Exportaciones de productos del mar, 2000-2005
-Valor total y precio unitario promedio-

900 + + 1,00
goo | {090
700 | {080
600 4 0,70
200 | 0.60
050

400 - 0,40
300 - 030
200 020
100 0,10
0 | 0,00

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Milones US $, eje izq. —e—US $/ kg, eje der.

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Si bien el precio unitario promedio de estas exportaciones
muestra cierta recuperacidn, debe notarse que los precios internacio-
nales del camardn, tal vez el producto mds importante de este grupo
de exportaciones, siguen siendo menores a los prevalecientes en la
década final del siglo pasado, dado el incremento de la oferta en pai-
ses asidticos, Brasil, México y otros centroamericanos (Grdfico 10).

b) Flores

Las exportaciones de flores han tenido un crecimiento soste-
nido, sustentado en el cultivo de rosas. En estos productos el creci-
miento en volumen exportado entre 2000 y 2004 no es apreciable,
pese a lo cual el valor total crecié de $ 139 millones a $ 228 millo-
nes. Esta tendencia parece haber cambiado en 2005, cuando se dio un
salto del 55,6% en volumen, pero el registro del valor se redujo a $
196 millones, es decir una variacion negativa de 14% (Tabla 7).
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Tabla 7.
Exportaciones de flores y otros productos de la
floricultura, 2000-2005

Kilos Millones US $

o Total Rosas Gypsophilia Lag Otras

1000 demas
2000 60.217 139 93 43 3
2001 50.729 166 114 50 2
2002 59.951 203 150 12 38 2
2003 53.866 207 162 17 27 1
2004 56.177 228 170 19 38 2
2005*% 87.419 196 146 15 33 2

*Hasta noviembre.
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador

Durante el periodo las rosas han tenido una participacién
promedio superior al 70% del valor total exportado a EEUU de estos
productos. Destaca el hecho de que a partir de 2002, se registra una
nueva variedad de flores, la Gypsophilia, que ya representa alrededor
del 10% del valor total exportado (Grdfico 10).

Grafico 10. Exportaciones de flores, 2000-2005
-Millones US $-

170

162

14

|

2000 2001 2002 2003 2004 2005

B Rosas # Gipsophilia 0 Las demas

Fuente: Banco Central del Ecuador
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¢) Frutas

Ecuador es el segundo productor mundial de banano y el pri-
mer exportador de esa fruta. Su principal mercado no es EEUU, que
se encuentra dominado por transnacionales que producen su propio
banano en América Central, sino la Unién Europea. Sin embargo, las
exportaciones de este producto hacia EEUU son de vital importancia
para el pais.

Las exportaciones de frutas de todo tipo, con excepcién de
piiias, se encuentran practicamente estancadas desde 2002, cuando se
registraron las cifras mds altas, tanto en valor como en volumen
(Tabla 8). En ese afio, las exportaciones de banano registraron un
valor de $ 235 millones, que no se ha vuelto a repetir. Las exporta-
ciones de platano llegaron a un valor maximo de $ 18 millones en
2004 y las de mangos alcanzaron los $ 13 millones en 2003. Destaca
en este periodo el aparecimiento de pifias en la oferta exportable
hacia EEUU, que alcanzé los $ 12 millones en 2005.

Tabla 8.

Exportaciones de frutas, 2000-2005

Kilos x Millones US $

1000  Total Banano Platano Mangos Pifia Otras
2000 917.732 192 168 9 7 8
2001 1.059.447 252 221 13 8 11
2002 1.180.239 278 235 16 9 17
2003 1.073.892 273 221 16 13 23
2004 1.084.499 259 205 18 12 11 13
2005* 1.018.633 247 199 17 7 12 12

*Hasta noviembre.
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del
Ecuador

Como en ningin otro grupo de productos, en el de las frutas
el predominio del banano es determinante, lo que es consecuencia de
una tendencia al monocultivo iniciada en la década de los afios cua-
renta del siglo pasado, a despecho de las bondades de la geografia
ecuatoriana, muy apropiada para todo tipo de cultivos tropicales
(Grdfico 11).
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Grifico 11. Exportaciones de frutas, 2000-2005

235

2000 2001 2002 2003 2004 2005
® Banano ® Piatano 00 Mangos O Fifia @ Otras |

Fuente: Banco Central del Ecuador

Esta concentracién de la oferta exportable se traduce en una
alta sensibilidad del sector externo, en el que pocos productos de
gran volumen estdn expuestos a variaciones incontrolables de sus
cotizaciones de mercado (Grdfico 12).

Dada la importancia del banano en la oferta exportable del
Ecuador, las oscilaciones de precio a las que se encuentra expuesto
en los mercados mundiales tienen profundas repercusiones en el sec-
tor agricola y en las condiciones sociales de un importante segmen-
to de la poblacién. Esta fragilidad se agudiza por la estructura oli-
gopsénica del mercado de exportacién de esa fruta.

Grafico 12. Valor unitario del banano y variacién anual,
2000-2005

20 - -+ 0,24
1 0,24
10,23
1 0.23
1 0,22
1022
. 4021
4021
40,29
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10
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Variacion anual, eje izq. —e—US $ / kg, eje der.

Fuente: Banco Central del Ecuador
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d) Conservas de productos del mar.

Una porcidén importante de las capturas marinas es procesa-
da para exportarla en enlatados y en otros recipientes. Esta actividad
tuvo un crecimiento acelerado entre 2000 y 2003, gracias a la expan-
sion de las exportaciones de enlatados de pescado (en especial atin y
sardinas). Sin embargo, el valor registrado en 2005 ha retrocedido
hasta el nivel de 2001 (7Tabla §). Estas exportaciones son especial-
mente sensibles a los aranceles y reglas de origen impuestas en el
mercado norteamericano.

Tabla 8.
Exportaciones de conservas y enlatados de
pescado, 2000-2005

Millones US $
) Otras
Kilos x Enlatados
1000 Total  de C°”ffe“’as Otros
pescado pescado
2000 14.374 30 7 13 10
2001 30.887 76 41 22 13
2002 50.474 133 80 22 30
2003 63.980 146 119 19 8
2004 43.919 98 73 12 12
2005* 22.488 54 41 14

*Hasta noviembre
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador

e) Madera y sus productos

Las exportaciones de madera y sus productos enviadas a
EEUU alcanzaron un maximo de $ 49 millones en 2003, de los cua-
les el 38,8% correspondié a madera en bruto (7abla 9). En ese afio se
exportaron 61.707 toneladas métricas de madera, la mayoria de ellas
extraidas de bosques primarios subtropicales. Cabe destacar que luego
de la sensible baja de las exportaciones de productos contrachapados
de madera ocurrida en 2002, ese rubro se recuperd en forma impor-
tante, aunque nunca ha logrado nivelar el valor de las exportaciones
de madera en bruto. Es asi que los productos silvicolas no son proce-
sados y se los prefiere exportar en bruto, perdiéndose para el pais la
posibilidad de afiadirles valor antes de su envio al exterior.
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Tabla 9.
Exportaciones de madera y sus productos,
2000-2005
Millones US $

Kilos x

1000 Total Madera Contrachapados Otras
2000 40.053 27 13 8 7
2001 31.675 25 14 7 4
2002 36.173 31 15 2 13
2003 61.707 49 19 14 16
2004 51.302 47 24 19 4
2005* 42.142 39 19 17 4

*Hasta noviembre
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador

f) Café y cacao

Las exportaciones de cacao y de café tienen una vieja tradi-
cién en el Ecuador. Sin embargo, en la actualidad el café es un pro-
ducto marginal en la canasta de exportaciones y €l cacao no aprove-
cha las incomparables condiciones naturales que hicicron del pais el
primer productor mundial entre las décadas finales del siglo XIX y las
iniciales del siglo XX. Las exportaciones de café dependen de las con-
diciones del mercado mundial: cuando la demanda y el precio son ele-
vados, el Ecuador incrementa sus exportaciones en base a la produc-
cion de plantaciones que no tienen niveles adecuados de inversion y
tecnologia. Por esta razén, muestran una evolucidn estacionaria. El
cacao ha tenido un crecimiento importante, tanto en valor como en
volumen, llegando a exportarse $ 56 millones en 2003 (Tabla 10).

Tabla 10.
Exportaciones de café y cacao, y sus productos,

2000-2005

Café Cacao
Kilos x Millones Kilos x Millones
1000 Us ¢ 1000 US $

2000 8.473 10 24.805 29
2001 13.970 8 26.802 30
2002 7.396 5 21.478 34
2003 7.130 6 30.761 56
2004 8.680 9 32.790 53
2005* 3.878 6 30.694 48

*Hasta noviembre
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador
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Los precios del mercado mundial de estos productos son
determinantes en la explicacién de su escaso rendimiento exportador.
En el caso del cacao, los $ 1,84 / kg. registrados en 2003 elevaron al
maximo del periodo el nivel del valor exportado, pese a que no fue el
afio con el mayor volumen exportado (Grdfico 13).

En el caso del café, la fuerte caida del precio mundial en
2001 rest6 incentivos a los agricultores, haciendo que descuiden sus
plantaciones. Esta es una de las principales causas de que el valor
exportado en 2000 no se haya vuelto a repetir en todo el periodo. En
2004, con un volumen similar al de 2000, la caida de los precios no
hizo posible recuperar el valor exportado, lo que ha desincentivado
nuevamente a los productores. Este es un proceso circular dificil de
escapar en un mercado que sigue perfectamente controlado por los
paises que procesan ¢l grano en el Hemisferio Norte, ayudados por
ciclos de superproduccién mundial. Los buenos afios para los caficul-
tores ecuatorianos suelen coincidir con afios de calamidades ambien-
tales en otros lugares (heladas en Brasil o conflictos armados en Afri-
ca, por ejemplo).

Grafico 13. Precios de exportacion de cacao y café, 2000-2005
-US $ / kg-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
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g) Productos de ceramica

En 2000 se vendié en el mercado norteamericano $ 3,7
millones en productos ceramicos, en especial fregaderos, lavabos y
otros articulos de uso doméstico de materiales cerdmicos. Esta expe-
riencia exportadora crecié en valor hasta 2003 y en volumen hasta
2004. En 2005 el volumen exportado fue algo mayor al de 2001
(Tabla 11).

Tabla 11,
Exportaciones de productos
ceramicos,
2000-2005

Kilos x

1000 Millones US $
2000 6595 3,7
2001 13767 12,2
2002 20086 171
2003 20153 17,4
2004 23574 17,1
2005 14247 14,5

*Hasta noviembre

Fuente: Base de datos de
comercio exterior, Banco Central
del Ecuador

La evolucion de las exportaciones de productos cerdmicos es
un ejemplo que se puede generalizar a pricticamente todos los pro-
ductos exportados al mercado norteamericano, con excepcion del
petrdleo y sus derivados: un crecimiento sostenido hasta 2003 6
2004, para luego desacelerarse en 2005. Dilucidar si esta evolucién
es producto de problemas coyunturales o estructurales es uno de los
temas prioritarios para el comercio exterior ecuatoriano en esta
coyuntura.

h) Otros productos.

Las exportaciones de la industria textil ecuatoriana no son
una excepcion en la reduccion de los valores exportados a EEUU
en 2005. Sin embargo, la evolucién de la rama en el periodo 2000-
2005 muestra una estrategia que no es posible realizar en los mer-
cados de productos primarios. Las exportaciones de productos
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textiles alcanzaron un méaximo de $ 19 millones en 2004, corres-
pondiente a un volumen de 3.195 TM, mientras que en 2001, con

un volumen de 4.892 TM, registraron $ 15 millones (Grdfico 14).

Grafico 14. Exportaciones de productos textiles, 2000-2005
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Fuente: Banco Central del Ecuador

Estos resultados estuvieron sustentados en la diversificacién
de la oferta exportable y en una mayor preponderancia de la produc-
cion de articulos con mayor valor agregado y, por ende, con mejores
caracteristicas de calidad (Tabla 12). Ademads, la variedad de produc-
tos ofertados crecié desde un total de 127 subpartidas arancelarias en
2000 hasta 198 subpartidas en 2004.
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Tabla 12.
Exportaciones de productos textiles, 2000-2005

50-59* 60* 61°

62°

Volumen® Valor’ Volumen Valor Volumen Valor Volumen Valor Volumen Valor Subpartidas

3.339 526  2.360
5466 1.047 5.316
4.545 602  3.318
8.940 570  3.516
12,591 352 2733
9.065 275 1.667

2000 3.051 4.003 14 41 899
2001 2275 3.212 5 19 1.340
2002 680 1.555 874
2003 758 1.914 1 3 992
2004 1.036 2.075 25 108 1.274
2005* 394 1.200 16 62 780
1. Materias textiles y tejidos especiales
2. Tejidos de punto
3. Prendas y complementos de vestir de punto
4. Prendas y complementos de vestir, excepto de punto
5. Los demas articulos textiles confeccionados
6. Miles de kilos
7. Miles de US §

*Hasta noviembre
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del Ecuador

63° Numero

de
203 731 127
226 920 134
296 1.417 142
361 1.615 152
508 1.694 198
455 1.150 179

La exportacién de prendas y complementos de vestir de
punto, que en 2000 representaba 31,9% de las exportaciones totales,
en 2005 llegd al 69%, mientras que la de materias textiles y tejidos
especiales disminuy6 del 38% al 9% en el mismo lapso de tiempo.
Esta preferencia de los industriales textiles estd estrechamente rela-
cionada con los precios unitarios que han obtenido por sus productos
(Grdfico 15).

Grifico 15. Precios unitarios de los productos textiles,

2000-2005
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Fuente: Banco Central del Ecuador
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La exportacién de maquinas y artefactos mecanicos y de
maquinas y material eléctrico hacia el mercado norteamericano, que
se ha duplicado en valor entre 2000 y 2005 (Tabla 13), es la eviden-
cia de que la globalizacién es una puerta abierta a mdltiples posibi-
lidades de éxito. Si bien la exportacién de maquinas y artefactos
mecdnicos no muestra una tendencia definida en volumen, los $ 15,9
millones de ventas registrados en 2005 duplican los $ 7,7 millones
de 2000.

Tabla 13.

Exportaciones de maquinas, artefactos y
materiales mecanicos y eléctricos,

2000-2005
Magquinas y -
Maqguinas y
artefagtos material eléctrico Total
mecanicos valor

Volumen'! Valo? Volumen Valor

2000 1.004 7,7 1.205 4,2 11,9

2001 410 3,0 2.057 6,0 9,0

2002 858 7,2 2.132 6,7 13,9

2003 3.269 323 2.263 9,2 41,5

2004 727 12,6 2.388 8,2 20,8

2005 457 159 1858 8,6 24,6

1. Miles de kilos

2. Millones de délares

*Hasta noviembre

Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco

Central del Ecuador

La evolucién de las exportaciones de maquinas y material

eléctrico muestra una tendencia més definida al crecimiento, lo que

se refleja en la duplicacién de su valor entre 2000 y 2005.
3. Importaciones de bienes de EEUU.

Las importaciones de bienes procedentes de EEUU se han
incrementado 80.8% entre 2000 y 2005, al pasar de $ 929 millones a
$ 1.680 millones (c.i.f.). Pese a esta importante variacién absoluta, en
el periodo la participacién de las importaciones procedentes de ese
pais se ha reducido en mas de un punto porcentual, lo que significa
que en el gran incremento de las importaciones registrado entre 2000
y 2005 las procedentes de otros pafses han tenido mds €xito que las
norteamericanas (Tabla 14).
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Tabla 14.
Importaciones totales y desde EEUU, 2000-2005
2000 2001 2002 2003 2004 2005*
Importaciones*
Totales 4.939 6.608 7.644 7.837 8.679 9.398
c.i.f. EEUU 929 1.320 1.478 1.406 1.624 1.680
f.o.b. EEUU 848 1.223 1.374 1.322 1.526 1584
ci.f. - fob. 81 97 104 85 98 9%
Porcentajes
c.if./Total 18,8 20,0 193 179 18,7 179
f.o.b./Total 17,2 185 180 169 17,6 16,9
cif./PIB 58 63 61 52 54 51
*Hasta noviembre
1. Millones de ddlares
Fuente: Banco Central del Ecuador

La incidencia de las importaciones norteamericanas en el
consumo intermedio y final de Ja economia ecuatoriana llegé a un
punto méaximo en 2001, al representar 6,3% del PIB. En 2005, esa
relacién bajé hasta 5,1%, lo que corrobora la pérdida de competitivi-
dad de las exportaciones norteamericanas en esta economia.

Como se ha visto, las exportaciones ecuatorianas en el mer-
cado norteamericano estdn concentradas en varios productos prima-
rios, entre los que sobresale el petrdleo. Esto no ocurre en las expor-
taciones norteamericanas al Ecuador, que se encuentran mucho mas
distribuidas en alrededor de 4.800 partidas arancelarias. Si fuese
necesario destacar un rubro sobresaliente, este seria el de teléfonos
moviles celulares, cuyas importaciones suman $ 600 millones entre
enero de 2000 y noviembre de 2005. Esta es una clara evidencia de
la complementariedad comercial que opera entre los dos paises.

3.1. Importacién de productos animales y vegetales

La importacién de productos agricolas bdsicos provenientes
de EEUU lleg6 a 580 mil toneladas en 2004, por un monto de $ 108.5
millones. Los productos vegetales representaron en ese afio el 93%
del valor total importado (Tabla 15). Estas magnitudes tuvieron una
reduccién en 2005, como parece ser la ténica general del intercambio
comercial entre los dos paises.
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Tabla 15.
Importacion de productos animales y vegetales,
2000-2005
Animales
vivos y Productos
productos vegetales Total
de animales

Kilos' US$?> Kilos US$ Kilos US$
2000 2.563 8.377 318.888 52.112 321.451 60.490
2001 3.595 9.709 297.815 55.380 301.410 65.089
2002 4.583 9.225 488.088 84.628 492.671 93.853
2003 5.404 9.873 391.879 72.936 397.283 82.808
2004 3.432 6.984 577.198 101,522 580.630 108.506
2005* 3.040 9.107 413.528 77.503 416.568 86.609
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. Miles US $
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador

En 2005, el producto agricola mds importante fue el maiz
amarillo, del que se importaron 268 mil TM, equivalentes a $ 35,12
millones. Las importaciones de trigo de ese afio alcanzaron las 139
mil TM, por un valor aproximado de $ 29 millones. De las 208 par-
tidas arancelarias de productos agricolas registrados en ese afio, el
tercer rubro en importancia por su valor fueron las importaciones de
uvas frescas, con un volumen de 1.428 TM, con un valor de $ 2,2
millones.

3.2. Importaciones de productos de las industrias alimentarias y
grasas

Los productos de las industrias alimentarias alcanzaron
un valor maximo de importaciones en 2002, con $ 44,9 millones,
cifra dos veces mds alta que la registrada en el inicio del periodo
de andlisis. Este tipo de productos no presenta una tendencia
definida de crecimiento, aunque en general su nivel es mas alto
(Tabla 16).

En 2005, el principal producto importado en este grupo fue
la torta de soya, por un peso de 314 miles de TM, equivalentes a $
8.3 millones. También fueron importantes las importaciones de sus-
tancias para la preparacion de alimentos, por 535 TM y un valor de $
3.8 millones; premezclas para alimentos de animales, por 1.804 TM
y $ 3.5 millones; preparaciones compuestas para la elaboracién de



——~ -~ Intercambio Comercial Ecuador - Estados Unidos

bebidas, por 369 TM y $ 1,5 millones; y chicharrones para la alimen-
tacion animal, por 239 TM y $ 0,95 millones.
Tabla 16.

Importaciones de las industrias alimentarias y
grasas, 2000-2005

Productos de Grasas y
las industrias aceites
alimentarias y animaies o
tabaco vegetales Total

Kios' US$® Kios US$ Kilos US$
2000 53.321 19.730 3.664 1.997 56.985 21.727
2001 94.550 36.427 9.422 4,079 103.971 40.506
2002 128.420 44.989 644 939 129.063 45.929
2003 36.800 29.146 1.124 1.252 37.924 30.399
2004 12152 27.050 673 1.191 12.824 28.241
2005% 41.919 35.198 590 1573 42510 36.772
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. Miles US $
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador
En este grupo de productos se importaron 212 partidas arance-
larias, por un total de $ 36,7 millones, lo que evidencia el grado de inte-
gracién comercial de la industria alimentaria ecuatoriana, pues buena
parte de estos productos constituyen insumos para la elaboracion de ali-

mentos de consumo humano y animal producidos en el pais.
3.3. Importacion de productos minerales y quimicos

Las actividades productivas ecuatorianas son absolutamente
dependientes de la importacion de productos quimicos. Como se
puede apreciar en la Tabla 17, a diferencia de lo ocurrido en la impor-
tacion de otros tipos de productos, la de quimicos no presenté un
salto pronunciado al afio siguiente de la dolarizacién, sino que su
evolucién depende de las expectativas de demanda que se generan
los industriales ecuatorianos.

En 2005 se importaron 735 sustancias quimicas distintas,
entre las de mayor demanda el fosfato diaménico, con 56 mil TM,
por un valor de $ 16,7 millones; el dodecilbenceno, con 5.198 TM,
por $ 6,3 millones; el cloruro de potasio, con 17 mil TM, por $ 3,7
millones; y aditivos preparados para cementos y morteros con 522
TM por $ 3,1 millones.
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Tabla 17.
Importaciones de productos minerales y quimicos, 2000-
2005
Productos Productos
minerales quimicos Total

Kilos' US$?  Kilos us $ Kilos Us$
2000 114.792 37.935 157.124 155.232 271.916 193.167
2001 53.126 21.949 183.551 179.392 236.677 201.341
2002 165.752 53.618 158.075 164.159 323.827 217.776
2003 148.465 52.851 184.374 161.721 332.838 214.573
2004 155.257 65.213 224.536 194.013 379.794 259.226
2005* B82.201 53.204 166.046 177.316 248.247 230.520
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos

2. Miles US §
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del

Ecuador
La mayoria de importaciones de productos minerales estuvo

constituida por derivados de petrdleo, que en 2005 equivalieron al 93%
de los $ 53,2 millones importados bajo ese grupo de productos.

34. Plasticos, cauchos, pieles y sus manufacturas

Al parecer, la evolucion de las importaciones de plasticos y cau-
chos tendria la misma 16gica que la de productos quimicos, en cuanto
también son insumos de las actividades industriales ecuatorianas. Aunque
en estos rubros se aprecia menos estabilidad en volumen (Tabla 18).

Tabla 18.
Importaciones de plasticos, cauchos,
pieles y sus manufacturas, 2000-2005
Pieles y sus
Plasticos y cauchos  manufacturas
Kilos'  US$>  Kilos US$

2000 44.980 78.257 309 954
2001 45.837 83.330 427 2.191
2002 92346 90.935 311 2.326
2003 51.770 86.013 274 2.222
2004 83.868 132.247 277 2.456
2005* 69.954 132.863 369 2.531
*Hasta noviembre.

1. Miles de kilos

2. Miles US $

Fuente: Base de datos de comercio exterior,
Banco Central del Ecuador
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De su lado, las importaciones de pieles, cueros y sus manufac-
turas tendria relacién mds estrecha con la demanda de consumo final.
Las diferencias en la calidad de estos productos explicarian su casi tri-
plicacién en valor mientras su volumen pricticamente se mantiene.

3.5. Importaciones de madera y celulosa.

Ecuador carece de maderas con la fibra apropiada para pro-
ducir celulosa, por lo que debe importar todo tipo de materiales de
celulosa. Estos se emplean tanto en actividades de exportacién
(embalajes de banano, flores, camarones, etc.) como en otras enfoca-
das al consumo interno (imprentas y actividades editoriales). Esto
determina un crecimiento parsimonioso pero constante de la impor-
tacion de pastas de madera (Tabla [9), que en 2005 alcanzé las 33 mil
TM, por un valor record de $ 35,5 millones.

Tabla 19.
Importaciones de madera, sus manufacturas,
pastas de madera y material de celulosa

2000-2005
Madera y sus Pasta de madera y
manufacturas material de celulosa
Kilos' Us ¢? Kilos UsS $

2000 260 673 28.569  25.425
2001 302 915 33.501 27.118
2002 353 948 25.295 21.877
2003 306 959 26.018 23.696
2004 568 1.135 46.742  31.042
2005* 336 826 33.459  35.529
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. Miles US $

Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuador

Las importaciones de madera, sus manufacturas y otros
materiales de esparterfa son marginales, aunque en 2004 alcanzaron
un valor inusitado de $ 1,1 millones.

3.6. Importaciones de textiles y calzado

Entre 2000 y 2005 las importaciones de materias textiles,
prendas de vestir y confecciones provenientes de EEUU registraron
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un descenso de 35,1% en volumen y de 30,4% en valor, sometidas a
la presidn de la competencia de los productores asidticos y, especifi-
camente de China, que se dispuso a invadir todos los mercados luego
de la finalizacién del Acuerdo Multifibras el 1 de enero de 2005. Las
salvaguardas levantadas en la Unién Europea y en EEUU fueron la
consecuencia esperada frente a la amenaza.

Tabla 20.
Importaciones de textiles, confecciones y
prendas de vestir, y calzado 2000-2005

Textiles y sus
manufacturas Calzado
Kilos! US §2 Kilos us$

2000 28.045 52.240 561 2.987
2001  26.018 48.469 777 4,783
2002 23.418 37.233 1.083 8.290
2003 22.937 41.526 940 7.575
2004  19.498 39.210 580 5.177
2005* 18.190 36.370 593 5.413
*Hasta noviembre.

1. Miles de kilos

2. Miles US %

Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco
Central del Ecuadaor

Ecuador también ha requerido instaurar salvaguardas, en
defensa de su produccidn interna. A la ventaja de costos de los pro-
ductos textiles chinos debe afiadirse el trafico ilicito que caracteriza
a una parte importante de esas importaciones, con el consiguiente
perjuicio para el Fisco y para los empresarios del sector y mano de
obra involucrada en esa actividad.

Las importaciones de calzado provenientes de EEUU repun-
taron en 2002 y 2003, cuando se introdujeron alrededor de un millar
de toneladas en cada afio, por valores superiores a los $ 8,2 millones.
Sin embargo, segun indican las estadisticas, han regresado al nivel de
2000, aunque a un valor significativamente superior (Tabla 20). En
estos productos también la competencia asidtica es importante, al
igual que la incidencia del contrabando.
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3.7. Importaciones de productos no metalicos (piedra, cemento,
vidrio).

Las importaciones de materiales y articulos de piedra, cemento,
materiales de ceramica y vidrio estdn directamente relacionadas con
el nivel de actividad de la industria de la construccién ecuatoriana.
Como se puede deducir de la Tabla 21, en 2001 ocurrié un importan-
te crecimiento en valor y volumen, pero luego la evolucion de estas
variables no parece seguir la evolucidn del nivel de actividad que ha
alcanzado en los ltimos afios la industria de la construccion. De
hecho, el volumen importando en 2005 fue inferior al de 2002.

Tabla 21.
Importaciones de productos no
metalicos (de piedra, cemento,
ceramica y vidrio), 2000-2005

Kilos* us ¢?

2000 5.991 7.048
2001 9.439 10.220
2002 8.512 10.717
2003 8.283 9.167
2004 10.187 10.215
2005* 8.435 9.584

*Hasta noviembre.

1. Miles de kilos

2. Miles US $

Fuente: Base de datos de comercio
exterior, Banco Central del Ecuador

Este es otro rubro de negocio en el que, claramente, la economia
norteamericana estd perdiendo presencia en la economia ecuatoriana.

3.8. Importaciones de productos de metal y sus manufacturas

Al igual que muchos otros bienes y servicios, la importacién
de metales comunes y de sus manufacturas se mantuvo represada
durante los afios de 1998-99, debido a la crisis financiera que atravesd
el pais. Una vez superado ese tragico evento, entre 2000 y 2001 estas
importaciones crecieron 53.4% en volumen y 57.3% en valor. En 2002
ocurrié otro incremento importante, esta vez del orden del 151,7% en
volumen y del 36.6% en valor, requeridos para la construccién del ole-
oducto de crudos pesados ejecutada por un consorcio de empresas
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petroleras privadas entre 2002 y 2003. Una vez terminado ese proyec-
to, las importaciones de productos metdlicos han retomado el nivel de
2001, aunque a un valor significativamente mas elevado (Tubla 22).

Tabla 22.

Importaciones de productos metalicos y sus
manufacturas, bisuteria, piedras preciosas y monedas,
2000-2005

Metales comunesy  Bisuteria de Total

manufacturas  metal, monedas

Kilos' US$? Kios US$ Kilos  US$
2000 15.260 44.131 80 748 15339 44.879
2001 23.414 69.415 69 1.018 23.483 70.433
2002 58.934 94.797 56 1.044 58,990 95.841
2003 25.796 66.754 63 1.104 25.859 67.859
2004 21.092 73.721 145 1.971 21.237 75.691
2005* 23.055 75.283 99 1.803 23.154 77.086
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. MilesUS $
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del
Ecuador

En 2005, los productos de metal mas importantes por el
valor de su importacién fueron los tubos sin soldadura de hierro y
acero empleados en la industria petrolera, por un peso total de 3.999
TM, correspondientes a $ 10,5 millones; otras manufacturas de hie-
ro o acero forjadas o estampadas, por un peso de 638 TM por $ 5,1
millones; productos laminados planos de hierro o acero sin alear de
espesor inferior a 3mm, por un peso de 4.755 TM correspondientes a
$ 4.3 millones: y accesorios de tuberia por 336 TM, correspondien-
tes a $ 3,4 millones.

Este grupo de productos comprendi6, en 2005, 457 partidas
indispensables para todas las ramas de actividad que se realizan en
el Ecuador, desde las extractivas (petréleo, minerfa), hasta las de
defensa.

3.9. Importaciones de maquinas y aparatos mecdnicos y
eléctricos

Las importaciones de mdquinas y aparatos mecanicos y eléc-
tricos (que incluye todo tipo de aparatos electrénicos) constituye el
rubro mds importante de compras externas realizadas por el Ecuador
a EEUU. Entre 2000 y 2005 este rubro se incrementé 55,5% en volu-
men y 140,7% en valor, en una tendencia sostenida que contrasta con
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otros rubros de importacién (Tabla 23). En 2005, las importaciones de

este tipo de bienes, de alto valor agregado que incorporan tecnologia

de punta, representaron el 51,2% del valor total comprado a EEUU.
Tabla 23.

Importaciones de maquinas y aparatos eléctricos y
mecanicos, y material de transporte,

2000-2005
Maquinas y )
aparatos mecanicos I:a;;e:al:: Total
y eléctricos po

Kios'  US$  Kilos US$ Kios  USS$

2000 31.242 357440 4.023 34.043 35264 391.483

2001 53.173 606.079 15970 89.340 69.144 695.420

2002 58.574 688.028 9.770 76.595 68.344 764.623

2003 53.994 707717 6.520 55.131 60.514 762.847

2004 54.276 776,508 8.842 70.423 63.118 846.931

2005* 48.596 860.081 6.728 79.965 55324 940.046

*Hasta noviembre.

1. Miles de kilos

2. Miles US $

Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del

Ecuador

En 2005, las partidas mds importantes del grupo fueron las
de teléfonos méviles celulares, con un peso de 1.684 TM, correspon-
dientes a $ 222.9 millones; las de impresoras, unidades de memoria,
computadores y sus partes y piezas, por un valor superior a los $ 140
millones; aparatos emisores o receptores de radiotelefonia y televi-
sién, con un peso de 217 TM y un valor de $ 164 millones; bombas
para liquidos, por un peso de 606 TM y un valor de $ 12,9 millones;
discos para sistemas de lectura por rayos laser, por un peso de 40 TM
y un valor de $ 8,9 millones; y maquinas para lavar ropa, por un peso
de 2.104 TM y un valor de $ 8,6 millones.
Las partidas correspondientes a material de transporte tuvie-

ron un repunte en 2001 y 2002, con valores de $ 89 millones y $ 76
millones, respectivamente, pero luego han descendido paulatinamen-
te, presionadas por la competencia de productores més eficientes en

la rama.

3.10. Importaciones de instrumentos de 6ptica, medicién,
musicales.

En 2005, las importaciones de Instrumentos y aparatos de
Optica, fotografia y cinematografia, de medida, control o precisién:
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instrumentos y aparatos medico-quirlrgicos; aparatos de relojeria;
instrumentos musicales; partes y accesorios de estos instrumentos y
aparatos alcanzd los $ 59,3 millones, cifra muy cercana a la alcanza-
da en 2002. Este tipo de importaciones también est4 relacionado con
los requerimientos de las actividades productivas nacionales, por lo
que luego de su recuperacién en 2001 y 2002, ha adquirido una tra-
yectoria de crecimiento moderada (Tabla 24).

Tabla 24
Importaciones de instrumentos
de 6ptica, medicion,
musicales... ,

2000-2005
Kilos® us ¢°
2000 1.310 34.804
2001 2.104 43,012
2002 2.864 60.055
2003 2.529 50.291

2004 2.935 57.138
2005* 2.427 59.366
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. Miles US $
Fuente: Base de datos de comercio
exterior, Banco Central del Ecuador

3.11. Otras importaciones.

El cardcter suntuario de las importaciones de armas y de
objetos de arte, coleccién y antigiiedades implica una racionalidad
distinta de su demanda. Las compras de armas del bienio 2001-2003
no se han sostenido en el tiempo, al punto que en 2005 se registré el
volumen menos importante del periodo analizado.

De igual formal, las importaciones de objetos de arte y anti-
giiedades, que en 2001 alcanzaron las 847 TM por un valor de $ 3,6
millones. en 2005 se redujeron a 58 TM y $ 200 mil (Tabla 25).
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Tabla 25.
Importaciones de armas, mercancias y productos diversos,
objetos de arte o coleccion y antigiiedades, 2000-2005
Mercancias y Objetos de
Armas productos artey Total
diversos antigiiedades
Kilos' US $*> Kilos us s Kilos US$ Kilos US$
2000 41 1.088 1.903 10.776 609 2.963 2.552 14.828
2001 167 3.250 3.569 20.417 847 3.643 4.583 27.310
2002 9% 1.216 4.219 26.184 158 634 4.473 28.034
2003 93 2730 3.693 23492 91 178 3.878 26.400
2004 71 1.175 4.140 25.402 99 226  4.311 26.804
2005* 35 1.120 3.742 24.945 58 201  3.835 26.267
*Hasta noviembre.
1. Miles de kilos
2. Miles US $
Fuente: Base de datos de comercio exterior, Banco Central del
Ecuador

Las importaciones de mercancias y productos diversos han
tenido, por el contrario, un sostenido incremento, del orden del
96.8% en volumen y del 131,6% en valor, entre 2000 y 2005, impul-
sadas por la estabilidad cambiaria y por el sostenimiento del poder
adquisitivo de los compradores. En 2005. el principal rubro de este
grupo de productos fue el de muebles de metal, con 901 TM por un
valor de $ 2,9 millones; articulos para juegos de casino, con 113 TM
por un valor de $ 2,3 millones; juguetes, con 182 TM por un valor de
$ 1,2 millones; y articulos y material para cultura fisica y gimnasia,
con 178 TM por un valor de $ 1,1 millones.

4. A manera de conclusion

En el periodo resefiado, el comercio bilateral de bienes entre
Ecuador y EEUU estuvo sostenido por las exportaciones de petréleo
crudo ecuatorianas, lo que ha permitido mantener un saldo comercial
positivo que en 2005 llegé a los $ 2.602 millones (Tubla 26).

La dolarizacion no cambié los resultados del comercio bila-
teral, aunque si contribuyé a acelerar la apertura de la economia
ecuatoriana con el resto del mundo. Sin embargo, los resultados esta-
disticos presentados indican que se ha dado un proceso de “reprima-
rizacion” de la economia ecuatoriana de exportacion (en especial
petréleo, flores, productos del mar).
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En el otro lado de esta sociedad comercial, las importaciones
norteamericanas, si bien han ganado presencia en niveles absolutos,
la perdieron con relacidn al crecimiento del total de las importacio-
nes. La estadistica revisada corrobora la fuerte presencia de importa-
ciones de productos agricolas y refinados de petréleo y la retraccion
de productos textiles.

EEUU coloca en el mercado ecuatoriano alrededor de 4.000
partidas arancelarias, mientras que Ecuador coloca en el mercado
norteamericano alrededor de 1.000 partidas. En el primer caso, la dis-
tribucién de los bienes correspondientes es mucho mds equitativa que
en el segundo, en el que se confirma el predominio de bienes de
exportacion de escaso valor agregado.

Tabla 26.

Comercio bilateral de bienes, Ecuador - EE UU, 2000-
2005
Exportaciones f.0.b. . Saldo
No Impo(r:tia?ones Con Sin
Total Petroleraspetroleras "' petréleopetrdleo

2000 1.802 1.103 698 929 873 -231
2001 1.755 861 894 1.320 435 -426
2002 2.008 981 1.027 1.478 530 -451
2003 2.463 1.284 1.179 1.406 1.057 -227
2004 3.270 2.153 1.117 1.624 1.646 -507
2005%4.282 3.320 961 1.680 2.602 -718

*Hasta noviembre Fuente:
Base de datos de comercio exterior, Banco Central del Ecuador

Practicamente todas las ramas de actividad ecuatorianas
emplean insumos importados de EEUU, lo que incrementa el grado
de importancia de la relacién comercial bilateral. Debe, sin embargo,
destacarse la presencia mayoritaria de bienes con alto contenido tec-
nolégico (que representan alrededor del 50% de las importaciones
totales), lo que destaca la complementariedad de las dos economias.

En consecuencia de lo anotado, parece evidente que las rela-
ciones comerciales entre los dos paises tienen fundamentos profun-
dos y enraizados en procesos de intercambio de larga data histérica.
Lo que conduce a cuestionar el significado de las negociaciones bila-
terales que se realizan desde 1994 bajo la forma de “tratados de libre
comercio” (TLC).
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Si se los refiere al saldo total del comercio bilateral, vistos
en su conjunto, los resultados alcanzados luego de la dolarizacién
parecerian favorecer al Ecuador. La asimilacion de 1la moneda norte-
americana en la economia ecuatoriana tiene mucho que ver con esto.
Por lo que la trascendencia de un acuerdo como el TLC tendria que
ver mas con las condiciones generales del intercambio gque con la
necesidad de impulsar y profundizar el comercio exterior bilateral.

En este sentido, el TLC podria contribuir a modernizar y for-
talecer las instituciones articuladas al comercio exterior ecuatoriano,
en especial aduanas, puertos. controles ambientales, estdndares de
calidad, servicios de aseguramiento y transporte, registro y un con-
junto significativo de normas administrativas que en la actualidad se
mantienen dislocadas y segmentadas, entorpeciendo la eficiencia de
los flujos de bienes. Todos estos beneficios procurarian ganancias en
competitividad respecto del resto de paises con los que Ecuador man-
tiene relaciones comerciales.

Salvo excepciones significativas (los temas de propiedad
intelectual, las normas de comercio de servicios, ciertas normas de
origen y el crucial tema de los subsidios), el TLC no seria una ame-
naza de tipo arancelario. En realidad, la desgravacion arancelaria
ecuatoriana en el drea industrial fue definida en la tltima década del
siglo XX, y los rezagos fueron mantenidos para proteger la economia
primaria.

No obstante, la negociacién final del TLC no deberia descui-
dar el tratamiento de esas excepciones significativas, en la medida en
la que de ellas dependerd el bienestar de segmentos mayoritarios de
la poblacién ecuatoriana. Y, con ello, las caracteristicas y posibilida-
des reales de desarrollo del pais. En cualquier negociacién las partes
involucradas procuran obtener los mejores beneficios para sus intere-
ses. De los datos analizados parece claro que EEUU requiere con
urgencia incrementar sus exportaciones hacia el Ecuador (lo que
serfa aplicable a la subregién en su conjunto), tanto como lo requie-
ren los paises andinos s

Para un pais como Ecuador, tal vez el mejor provecho que se
podria obtener del TLC seria el acuerdo para alcanzar las disciplinas
sociales y econdmicas que siguen constituyendo los peores fracasos

3 Con el acuerdo CAFTA, los industriales y agricultores norteamericanos esperaban incrementar en $ 2.500
millones por ano sus ventas en América Central.

|
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de la reforma estructural truncada al mediar la década final del siglo
pasado. Por lo demds, las justificadas amenazas que se perciben en
ese acuerdo comercial se minimizardn dependiendo de las condicio-
nes generales de gobernabilidad, imperio de la ley, estabilidad
macroecondmica y seguridad juridica. E, inversamente, las oportuni-
dades que se presenten se maximizaran dependiendo de las mismas
condiciones.



Las Inversiones de EEUU en
Ecuador

Fander Falconi
FLACSO

1. Introduccion

El proposito de este articulo es examinar el desenvolvimien-
to y las repercusiones de las inversiones de Estados Unidos en
Ecuador, con el objeto de generar insumos para la politica exterior
ecuatoriana. Para ello, se coloca un especial énfasis analitico en los
encadenamientos productivos y econémicos asi como en los impac-
tos sociales y ambientales que generan las inversiones extranjeras,
entre las cuales se encuentran las norteamericanas.

EEUU es actualmente la contraparte mas importante del
Ecuador por su peso geopolitico, por los volimenes de comercio
entre ambos paises, por los montos de inversién extranjera direc-
ta que canaliza, y por la actual negociacién que llevan a cabo los
paises andinos en el contexto del Tratado de Libre Comercio
(TLO).

Este articulo esta dividido en cinco secciones. Luego de la
introduccién, en la segunda parte, se realiza un diagndstico de la [ED
y el financiamiento externo con informacién del desenvolvimiento de
esta variable por pais de origen. En tercer lugar, se analizan las reper-
cusiones sociales, econémicas y ambientales de la escasa diversifica-
cion de la IED en el Ecuador. En la cuarta seccidn, se examina las
rentas de la IED, en particular su desenvolvimiento en el sector petro-
lero. Finalmente, en la quinta, se presentan las conclusiones y ciertos
insumos para esbozar de mejor manera una agenda de politica exte-
rior con los EEUU.

1 Ala fecha de concluir este articulo, la parte técnica del proceso del TLC se agota y se acerca el momen-
to de las definiciones politicas, lo que abre un conjunto de incertidumbres dada la variedad de posiciones
que existen en el pais. En este momento, todavia no hay consenso en tres mesas: Derechos de Propiedad
Intelectual, Agricola y Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, y ademas hay muchas criticas respecto a la falia
de conocimiento de la sociedad sobre lo que ya se ha negociado. Se prevé que en el primer trimestre de
2006 se cierren las negociaciones.
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2. Las fuentes de financiamiento externo y la IED

El Ecuador tiene un saldo negativo en la cuenta corriente de
la balanza de pagos. En el 2004, el saldo de la cuenta corriente de la
balanza de pagos fue de USD -154.7 millones. En tanto, la cuenta de
capital y financiera tuvo un superdvit de USD 308.8 millones en el
mismo afio, de acuerdo a datos del Banco Central (20064).

Aunque en la balanza de pagos las cuentas aparecen en una
forma contable secuencial y determinada?, para efectos explicativos se
puede indicar que las fuentes de financiamiento externo provienen
basicamente de la [ED de corto y largo plazo, de los montos del endeu-
damiento externo publico y privado y de las remesas de los migrantes
que trabajan en el exterior. Junto con las entradas de capital estdn las
salidas de capital, como las ganancias o la renta de la IED que son
enviadas fuera del pais, pagos de la deuda externa publica y privada
por amortizaciones e intereses, la fuga especulativa de capitales.

En la tabla 13 se puede observar las fuentes de financiamien-
to externo mds significativas registradas en el Ecuador entre el afo
1990 y el 2004 (Banco Central, 20065). Los datos muestran varios
elementos interesantes.

Primero, los flujos de la deuda externa publica (desembolsos
efectivos menos amortizaciones e intereses) son negativos en el peri-
odo indicado, esto implica una descapitalizacién econdémica, dado
que los ingresos son menores a los egresos.

Segundo, la IED es una significativa fuente de financiamien-
to externo, que ha constituido, en promedio, el 3.4% del PIB (déla-
res corrientes) entre 1990 y el 20044, La IED, en relacién al PIB, tuvo
su mayor relevancia en los afios 2000-2003 (alcanzé el 6.3% en el
afio 2001). Del total de la inversién directa registrada en el 2004
(USD 1.160 millones), las mayores transacciones se registran en
pasivos frente a inversionistas directos (USD 920 millones), acciones
y otras participaciones de capital (USD 145 millones) y utilidades

2L a balanza de pagos se compone de la cuenta corriente, la cuenta de capital y la cuenta financiera La cuen-
ta corriente sintetiza el saldo contable de |a balanza de bienes, servicios, rentas y transferencias corrientes,
principalmente las remesas de los migrantes.

3 Este documento tiene seis tres tablas que aparecen en el anexo ai final. La tabla 1 contiene ias fuentes de
financiamiento ecuatoriano en el periodo 1990-2004 en ddlares corrientes y en proporcion al PIB, en la tabla
2 esta la [ED por pais de origen, en la tabla 3 se presenta la IED por ramas de actividad econdmica, en la
tabla 4 estan los contratos de participacion petrolera, en la tabla 5 se muestra la extraccién de crudo de las
empresas privadas, y en la tabla 6 aparece el rendimiento de la inversién petrolera.

4 Chile es el mayor receptor de IED en relacion al PIB (8.2% en el 2004). Ver CEPAL (2005).
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reinvertidas (USD 95 millones). En el primer semestre del 2005, la
IED habria llegado a USD 957 millones (Banco Central, 2006a). Esta
evolucién de la IED en el Ecuador ha ocurrido en un contexto inter-
nacional en el cual la contribucién de la IED en el financiamiento
externo es vital pero pierde peso, aunque en el 2004 hubo un incre-
mento sobre todo en Brasil, México y Chile. Ver recuadro 1.

Tercero, en el periodo 1990-2004, los Estados Unidos
aportaron, en promedio, con el 44% de la IED, tal como se aprecia
en la tabla 2. En ese lapso, la participacién de las inversiones de los
EEUU ha declinado en relacion a la IED total, como se puede ver
en el grifico 1, y han ganado influencia paises o regiones como
Canada y la Unién Europea. Sin embargo, EEUU sigue siendo el
mayor proveedor de inversiones. En el 2004, los EEUU invirtieron
USD 309.7 millones, lo que representd el 27% de 1a IED total y el
1% del PIB.

En cuarto lugar, resulta relevante observar que, en prome-
dio anual entre 1990 y 2004, las remesas de los emigrantes (USD
931 millones por afio) son mayores a los flujos de la IED (USD 717
millones por afio). Buena parte de las remesas provienen de los
EEUU. En efecto, en afnos recientes, dada la crisis econdmica
muchos ecuatorianos abandonaron el pais, principalmente con des-
tino a Europa y Estados Unidos. Esto constituye una de las parado-
jas de Jos procesos de globalizacién y apertura. La globalizacion
implica libre movimiento de bienes, servicios, capitales. No obstan-
te, no sucede con el mercado de trabajo sujeto a severas restriccio-
nes migratorias, lo que contradice el laissez faire, pilar fundamental
de la economia de mercado. Tal como se presenta en el gréfico 2, a
partir de 1999 (afio de la crisis social y econémica del pais), las
remesas de los emigrantes son mayores a la IED, excepto en el
20035. En el 2004, las remesas estaban valoradas en $ 1.6 mil millo-
nes de délares, mientras la [ED llegé a $ 1.2 mil millones (Banco
Central, 20065b).

5 para “afinar” los calculos habria que restar los pasivos de la migracion: la erosion social por la desestruc-
turacién familiar, una cultura rentista, pérdida de poblacion econémicamente activa calificada, abandono de
practicas agricolas diferenciadas, etc.
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Recuadro 1

La contribucién de la IED en el financiamiento externo pierde
dinamismo segtn la CEPAL (2004). Los flujos de inversién
extranjera directa (IED) en los paises del Norte y en América
Latina y el Caribe han experimentado una cafda en los tltimos
afios, mientras que crecieron de manera sostenida en China, a
pesar de la crisis mundial. Si bien en los afios noventa
(CEPAL, 2004), los flujos de IED registraron un aumento,
sobre todo en la segunda parte del decenio: se incrementaron
de un promedio anual de USD 254.300 millones entre 1991 y
1996 a casi USD 14 billones en el 2000; no obstante, en el
2001 mostraron una caida que continué en el 2002, pero que se
estabilizé en el 2003. En el 2003 se detuvo el declive en el
dmbito mundial de la IED, sin embargo en ALC continué su
caida. Mientras las entradas netas monetarias de IED muestran
un descenso, las salidas netas de renta de la IED ascienden,
acercandose a las entradas netas de capital.

Si en algiin momento las remesas de la inversién
extranjera directa sobrepasan a la entrada de capital serfa un
problema para la Regién porque, ademds de su tradicional
insercién en el comercio internacional mediante la exportacién
de productos primarios, se convertiria en proveedora de capi-
tal al Norte. Esto es un escenario posible si América Latina no
es exitosa en competir por capital con Asia durante los proxi-
mos afios.

El informe de la CEPAL (2004) anota que EEUU y
Espaiia son los principales paises inversionistas, y los servicios
es el principal sector de destino. Se destaca que hay un fuerte
proceso de transnacionalizacién en América Latina, y hay una
presencia relevante de las empresas transnacionales en el sec-
tor manufacturero, particularmente automotriz.

En el “Balance preliminar de las economias de América Latina
y el Caribe 2004™ de la CEPAL (2005) se destaca que la IED
muestra una variacion de USD 9.300 millones en el 2004 con
respecto al afio anterior, pero que la diferencia es menor si se
excluye la operacién de compra de acciones en México del
BBVA- Bancomer por parte del BBVA (USD 4.600 millones).
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3. Repercusiones de 1a escasa diversificacion de la TED

La inversién extranjera estd concentrada en el pais. De
manera prioritaria, se ha dirigido hacia el sector de minas y canteras
en el periodo 1990-2004, es decir al petréleo dado su alta rentabili-
dad y al peso que tienen las exportaciones del recurso no renovable
en la economia. La inversion en el sector petrolero marca el grueso
de la inversion extranjera y empuja al resto de la inversion. La IED
petrolera llegd a su climax entre los afios 2001 y 2002, debido a la
construccion del oleoducto de crudos pesados, y luego registra un
declive. Ver grafico 3.

Al examinar la 1IED por ramas de actividad econdmica, se
aprecia que el sector minas y canteras absorbié el 76.6% del total en
la época 1990-2004. Ver tabla 3. En promedio, en la etapa examina-
da, la industria manufacturera representé 7.8%, el comercio 5.1%,
los servicios prestados a empresas 4.1%, comunicacién 2.6%, trans-
porte, almacenamiento y comunicaciones 2.2%, la agricultura, silvi-
cultura, caza y pesca 1,4% y otros el restante 0.2%. Véase la estruc-
tura porcentual por ramas de actividad econdmica de la IED en el
grdfico 4.

Si apenas el 23.4% de la IED se sitia en el sector no petro-
lero, resulta evidente que existe un cuello de botella en la inversion.
Si bien el sector petrolero es el mayor generador de divisas para el
pais, mds alin en una coyuntura de precios internacionales altos. es
capital intensivo, sus encadenamientos productivos y su aportacion al
empleo son limitados. Igualmente, la explotacién petrolera ha provo-
cado impactos ambientales y sociales que no se los puede minimizar.
Esto lleva a una reflexion: interesa la magnitud de la IED. pero es
también importante su cualidad.

En esencia, la teoria convencional sostiene que los paises
que intervienen en el intercambio internacional, abren sus mercados
y atraen capitales resultan beneficiados debido a la especializacion
comercial. En este sentido, segtin Frankel (2003), el comercio inter-
nacional y la globalizacién resultan favorables al medio ambiente. El
autor sostiene que el incremento del ingreso provoca una expansion
en la demanda de calidad ambiental, aumenta el poder del consumi-
dor, establece reglas multilaterales. Indica, ademas, que hay eviden-
cia empirica de mejora ambiental.
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Desde otra perspectiva, los procesos productivos ligados a la
exportacién experimentan una mochila ecologica elevada, como la
movilizacién de tierras y de materia vegetal (Naredo, 1998). Afloran
nuevos estudios que no solo examinan al comercio en valor moneta-
rio, sino también en sus aspectos fisicos (Schutz et al., 2004). Los
pafses ricos importan mucho mas toneladas de materiales de las que
exportan, lo que implica una entrada neta de materiales. Segiin un
estudio de Giljum y Eisenmenger (2004) que enfoca la economia
desde un punto de vista del fisico y social, las exportaciones de la
Unién Europea en toneladas son 4 veces menores que sus importa-
ciones. En cambio, América Latina exporta 6 veces mds toneladas
que importa. Esto abona la imagen de que la desmaterializacion, o la
utilizacién de un menor flujo de materiales y energia por unidad de
producto de las economias del Norte, ocurren por una reubicacion de
la produccién intensiva de recursos naturales de los paises del Norte
hacia el Surs.

De esta manera, un aumento de la expansién econémica pro-
voca una carga fisica que estd acompafiada de una mayor degrada-
cién o agotamiento ambiental. En el caso del Ecuador, si los flujos de
IED se dirigen hacia los sectores extractivos que movilizan una gran
cantidad de materia y energia y no hacia otras ramas como servicios;
y a la vez, si no hay una mayor eficiencia tecnolégica o una menor
cantidad de energia y materiales por unidad de produccién que com-
pense estos efectos, es evidente el impacto ambiental y social. Este
es un punto sustancial a considerar en el tratamiento a la inversién
extranjera en el pais, independiente de su origen.

4. Las rentas de la IED

La Inversion Extranjera Directa (IED) se ha localizado en el
sector de explotacién de minas y canteras por sus altas tasas internas
de retorno. La principal inversion es la norteamericana. La extraccion
petrolera por parte de las empresas privadas se ha incrementado en
los ultimos afios; en tanto, la inversién estatal ha caido dramadtica-
mente (grafico 5). La baja de la extraccién de la empresa petrolera
estd asociada a la caida de las inversiones de Petroecuador. En cam-

6 La desmateriafizacion se vincula con e principio de que el crecimiento econdmico, calculado por uno de sus
indicadores estandar, el producto interno bruto (PIB) por habitante provoca una menor presion ambiental o
uso de los recursos naturales en el tiempo. Para una discusion mas exhaustiva: Falconi, 2002.
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bio, el incremento de la extraccién petrolera privada estd vinculado
al aumento de las inversiones gracias a una serie creciente de benefi-
cios que las alientan.

Actualmente, hay un debate en el pais sobre las ganancias de
las empresas petroleras por el alza histdrica de los precios de los
hidrocarburos. Incluso, se ha planteado la postbilidad de introducir
un impuesto a las ganancias extraordinarias de las empresas petrole-
ras. En el 2004, segin datos de la Revista Gestion (2005), las empre-
sas privadas explotaron y exploraron 3,35 millones de hectdreas con-
cesionadas mediante 16 contratos de participacién, dos de prestacién
de servicios, y otras alianzas estratégicas y prestacion de servicios
especificos. Ver tabla 4.

(A qué se debe que los mayores flujos de la IED se locali-
cen en el sector petrolero? Esto se explica porque las petroleras
obtienen altas ganancias gracias a los altos precios del crudo
(FLACSO. ILDIS, 2006). En la tabla 5. al aplicar el método suge-
rido por la Revista Gestion (2005), se estima, por diferencia entre
el volumen de exportacion de las empresas privadas y la extraccion,
lo que no exportan las empresas privadas (columna 3), que solo
podria destinarse a dos destinos: autoconsumo y pagos de renta al
Estado. Entre 2000 y 2004 las empresas privadas no han exportado
entre 26% y el 34% de su extraccidn total (columna 6). Si una por-
cién de estos porcentajes se insume en la misma actividad, y a su
vez se imputan los impuestos pagados por las empresas privadas
(traducidos a barriles de petrdleo, columna 4), se obtiene que las
empresas privadas solo han entregado al Estado entre el 27% y el
40% del petréleo extraido de sus concesiones en el periodo 2000-
2004 (columna 7). Por diferencia, la renta petrolera estimada que
reciben las empresas petroleras privadas fluctda entre alrededor el
73% y el 60% (columna 8).

Los contratos vigentes fueron adjudicados o renegociados
con precios estimados entre USD 11 y 15. Esto quiere decir que con
precios superiores a los USD 40 6 50, las empresas hacen un gran
negocio en desmedro del equilibrio contractual, en este caso en per-
juicio del Estado. Esta realidad se refleja en los rendimientos de las
inversiones, que -segtin el economista petrolero Wilson Pastor’- en el

TPresentacién en el Seminario Nacional “Economia, Petroleo y Amazonia”, coorganizado por el ILDIS,
Fundacién Ambiente y Sociedad y FLACSO. realizado los dias 15 y 16 de diciembra de 2005 en Quito.

| 187



Fander Falconi

caso de la OXY?#, considerando el 25% del impuesto a la renta, fluc-
tuarian entre 150% y 190% (tabla 6), cuando a la fecha de la renego-
ciacién dicho rendimiento era del 22%. A partir de 1a lectura de este
ejemplo, que se repite con otras petroleras, la renegociacién de los
contratos estarfa justificada (FLACSO, ILDIS, 2006).

De otro lado, varios estudios revelan los pasivos sociales
y ambientales que generan las empresas petroleras. Sobre lo ulti-
mo, se puede aprender del juicio contra la Texaco- Chevron: pri-
mero, la posicién de los afectados de trasladar el proceso judicial
hacia cortes extra territoriales, plantea la problemética de que el
valor de las externalidades depende de los derechos de propiedad
y de los estdndares ambientales y sociales que tienen los distintos
paises a lo largo del planeta. Hay una asimetria entre los paises del
Norte y los paises del Sur, todo ello sin entrar en aspectos institu-
cionales mds complicados como la politizacion o corrupcion de la
justicia; segundo, el proceso resulta un caso exitoso de asociacidn
colectiva y solidaria en aras de solicitar una justa compensacion a
una empresa que provocd dafios cuantificables y otros que no se
puedan valorar en toda su dimensién: los cuantificables es necesa-
rio que merezcan indemnizacion. Tercero, se sienta un precedente
local, que es dificil de dejar de lado. y puede ser un ejemplo para
empresas que causen pasivos ambientales en el pasado, presente y
futuro. El pasivo ambiental es el conjunto de dafios ambientales
como la contaminacion del agua, del suelo, del aire, el deterioro de
los recursos y de los ecosistemas, producidos por una empresa en
su funcionamiento normal o por accidentes imprevistos, a lo largo
de su historia.

8 E1 confiicto entre la compania Occidental y el Estado ecuatorianc no debe empanar las relaciones comer-
ciales entre dos paises, Ecuador y EEUU. Se trata de un conflicto entre el Estado ecuatoriano y una empre-
sa extranjera privada.

9 Pastor recomienda algunos criterios: {1) considerar la duracion de las reservas a partir de las tasas de
extraccion acordadas, que en la mayoria de los casos tienen relaciones muy bajas, por lo tanto no son con-
venientes para el pais; (2) no prorrogar los contratos, sobre todo los que estan por terminar; (3) tomar en
cuenta las relaciones comunitarias y medicambientales: (4) asegurar una rentabilidad razonable para las par-
tes en funcion de las variaciones de produccion, precios y costos; (5) no negociar caso por caso. Para com-
pletar este proceso, con el fin de reconducirlas a una relacion contractual equilibrada, Pastor plantea la impo-
sicion de un impuesto del 70% a las utilidades extraordinarias, generadas sobre un precio de barril de petro-
leo superior a los 25 dolares, que equivalen a los 11 o 15 ddlares con que se establecieron los términos con-

tractuales vigentes.
!
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5. Conclusiones

Los Estados Unidos es un pais estratégico para el Ecuador.
De hecho, han contribuido con el 44% del total de la inversion
extranjera directa por pais de origen en el periodo 1990- 2004. En el
afio 2004, la IED norteamericana fue la mayor en relacién al total y
significé el 1% del PIB.

Ecuador necesita la entrada de flujos de capital para sostener
su balanza de pagos y la economia. Esta realidad es mds cierta en
dolarizacion, ya que bajo este esquema la oferta monetaria es en gran
medida enddgena, depende del saldo de la balanza comercial y de la
balanza de pagos, mds ain si se consideran las remesas de los emi-
grantes, del flujo neto de divisas por el pago de intereses, transferen-
cias y deuda, de tal forma que se genera una mayor dependencia de
los recursos externos.

Sin embargo, se deben redefinir mejor las reglas de entrada
de la IED. Se debe aplicar el concepto de seguridad juridica para
todos los actores. A su vez, significa aplicar el criterio de ganancias
justas, estabilidad macroeconémica y corresponsabilidad social y
ambiental. Esto significa que la inversion debe dimensionarse en
forma integral. Involucra aspectos econdmicos, sociales, ambienta-
les, juridicos. institucionales y por cierto energéticos, no exclusiva-
mente fiscales. Esta es una clave para la definicion de una agenda de
politica exterior.

Buena parte de la IED, incluyendo la norteamericana, estd
localizada en el sector petrolero. Como conoce, el petrdleo es un
recurso no renovable. Dependiendo de la tasa de extraccion de petré-
leo, de las tecnologias que se utilicen, de los nuevos descubrimien-
tos, del rendimiento de campos marginales, del consumo interno,
etc., las reservas de petréleo en Ecuador son limitadas. Reconociendo
estos limites previsibles, el pais no puede adoptar una estrategia sus-
tentada en extraer la mayor cantidad de petréleo. Ademas, se ha com-
probado que extraer mds en las actuales condiciones no representa
mayores beneficios para la sociedad. Se debe optimizar la extraccién
petrolera, considerando las condiciones de mercado y los impactos
sociales y ambientales. Ecuador podria volverse un pais importador
de petrdleo cuando los precios estén en niveles altos. Estos plazos
invitan a la reflexién oportuna, con el fin de preparar las condiciones
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para una transicién no traumadtica hacia una economia no petrolera, y
en este sentido puede coadyuvar la inversién extranjera y norteame-
ricana. Ademds, la experiencia demuestra que el petréleo no va a
resolver los problemas financieros existente, menos atin en una eco-
nomia petrolera desligada del aparato productivo.

En este empefio por repensar el tema de la inversion extran-
jera, aparece con creciente fuerza la necesidad de una moratoria de la
actividad petrolera en el sur de la Amazonia ecuatoriana, atada a una
suspension negociada de tramos del servicio de la deuda externa, por
ejemplo. Seria imperdonable que se reedite la destruccién ambiental
y social experimentada en el norte de la Amazonia. Ademads, es pre-
ciso manejar el petréleo existente como una reserva energética para
el futuro, siempre que existan suficientes garantias para no poner en
riesgo la principal riqueza de la Amazonia: su biodiversidad cultural
y natural.

La variable regional debe incorporarse en esta reflexién. Esto
significa que, dada la negociaci6n actual del TLC con los EEUU, debe
examinarse las estrategias de atraer IED por parte de Colombia y Peri.
Si no se incorpora este elemento el andlisis aparece incompleto.

Se requiere profundizar en la determinacién de las varia-
bles claves que explican la capacidad de competir para atraer [ED y
sus implicaciones en el desarrollo sostenible en el mediano y largo
plazo. Ecuador debe tener una estrategia para atraer IED y concreta-
mente la inversidn norteamericana, pues de lo contrario la escasez de
capital podria ser un obstdculo para el equilibrio en su balanza de
pagos, la estabilidad y la lucha contra la pobreza material, mas atn
debido a su insercién en el mercado internacional a través de mate-
rias primas cuyos precios histéricamente tienden a una caida, mien-
tras que por otro lado sus volimenes de ventas aumentan, la 1lamada
“trampa de la especializacién”. Ademas de su dotacién de recursos
naturales y mano de obra barata, el pais debe desarrollar otros facto-
res de competitividad.

Para ello, es fundamental que el pais, como nacién, desplie-
gue una propuesta de desarrollo. Para Ecuador, la nocién de desarro-
llo sigue siendo esquiva. Es imperioso repensarlo desde su realidad,
fundamentalmente en los aspectos vinculados con el desarrollo
humano (educacion, salud, atencidn bdsica) y productivo. La diversi-
ficacion productiva, la generacién de valor de los procesos producti-
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vos internos, y la productividad es una cuestion axial para la econo-
mia. Sobre ]a base de una estrategia de desarrollo en el 4mbito nacio-
nal, se debe buscar la mejor insercidén internacional. La entrada de
capitales en general, y el ingreso de inversiones norteamericanas en
particular, deben examinarse en este contexto.
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Tabla 1

Ecuador: Fuentes de financiamiento externo ecuatoriano, 1990-2004

Millones de dblares corrientes

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Inversidn extranjera
directa, [ED{1)}] 126 162 188 474 576 453 500 724 870 648 720 1,330 1,275 1,555 1,160
Renta de la IED (2) -93 -141 -144 -189 -194 -231 -249 -280 -333 -302 -367 -359
Remesas de ios
emigrantes (3) 201 273 382 485 644 794 1,084 | 1,317 | 1,415 | 1432 1,540 1,604
Flujo neto de la deuda
externa publica (4)] -680 -505 -799 -383 -246 -198 -114 -383 -253 -265 | -1,208 | -681 -901 -722| 1,181
Flujo neto de la deuda
externa privada (5)" -7 -10 70 322 96 542 208 360 358 -942 -579 534 1477 -258 314
Producto Interno Bruto
(PIB) (6)] 10,569 | 11,525 | 12,430 | 15,057 | 18,573 | 20,196 | 21,268 | 23,636 | 23,255 | 16,674 | 15,934 | 21,024 | 24311| 27,201 30,282
(*) Desembolsos- pagos neto de la deuda (amortizaciones e intereses).
Fuentes de financiamiento externo
En porcentajes del PiB, en délares corrientes
(16} 1.2% 1.4% 1.5% 3.1% 3.1%] 22%| 2.4% 31% 3.7% 39%] 45% 6.3% 52% 5.7% 3.8%
(2)/(6) 0.0% 0.0% 0.0%| -06%| -08%| -07%| -09%; -08%| -10%| -15%| -18%| -16%| -12% -1.3% -1.3%
(3)/(6) 0.0% 0.0% 0.0% 1.3% 1.5% 1.9% 2.3% 2.7% 3.4% 6.5% 8.3% 6.7% 5.9% 5.7% 5.9%
(4)/(6) 64%| 4.4%| -64%| -25%| -1.3%] -1.0%| -0.5%| -16%| -1.1%| -16%]| -76%| -32%| -3.6% 2.7% -4.3%
(5)/(6) -0.1%] -0.1% 0.6% 21% 0.5% 2.7% 1.0% 1.5% 15%| -56%| -36% 2.5% 6.0% -0.9% 1.2%

FUENTE: Banco Centra! del Ecuador: Informacion Estadistica Mensual (varios numeros)
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Tabla 4

Contratos de participacion

Compaiiia Campo/ bloque Tipo Vigencia Duracion Accionistas Porcentaje
CNPC Int. 1t Part. 2/17/95 2015(p) International
Vintage 29 Part. 31695 Terminado Triton Ecuador Inc.
Iripetrol Holdings
Tripetrol 28 Part. 4:6/95 Caducidad Inc.
Perenco -
Perenco 21 Part. 4:19/95 2015(p) Burlington -~ PI1 45-37.5-17.5
City Oriente 27 Part. 4:28795 2015¢p) City
ALC FEcuador Tarapoa Part. (m) 81795 2015 () AFC Ecuador 1d.
Ecuudor TLLC -
Cayman
Ecuador TL.C 18 Part. 1/10/96 2016(p) Petromanabi 70-18-12
EDC 3 Part. 71596 2021 EDC Ecuador
CGC 23 Part. 8996 2016(p) CGC - Burlington 50-50
Petrobras 31 Part, 8996 2016(p) Petrobras
Repsol - OP] -
China - Murphy -
Repsol -~ YPI' 16 Part, (m}) 12:30/96 2012¢p) Canam 35-31-14-10-10
Canada Grande | Part. 1/22/97) 2012 Canada — Tripetrot 30-30
Burlington
Burlington 24 Part, 527198 2018 (p) Perenco 30-50
Occidental 15 Part. (im) 6/2:99 2012 Qccidental
Fncana - Repsol
FnCan Ecuador 14 Part. (m) 67499 2012 (p) YPF 75-25
Perezco -
Perezco 7 Part. (im) 33100 2016ip) Burlington - PEI 45-30-25
Encana Overseas P
I'nCan Feuador 17 Part. (m) 4 700 2018 (p) &1 70-30

FUENTE: Direccion Nacional de Hidrocarburos.
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Tabla 5

Extraccion de crudo de las empresas privadas
-Miles de barriles por ario-

% de la % de la
Suma Extraccion | Extraccion que
diferencia que recibe el recibe el % Renta
Impuestos extraccion- Estado Estado (suma| petrolera que
Diferencia pagados por | exportaciony | (diferencia |de la diferencial reciben las
Extraccion empresas pago de extraccion y y pago de empresas
Extraccion Exportacion Exportacion privadas impuestos exportacion) impuestos) privadas
(1) 2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
2000 58.495 43.112 15.383 485 15.868 26,3% 27 1% 72,9%
2001 65.817 42.529 23.288 3.073 26.361 35,4% 40,1% 59,9%
2002 62.498 40.535 21.963 2.341 24.304 35,1% 38,9% 61,1%
2003 77.983 49.404 28.579 2.308 30.887 36,6% 39,6% 60,4%
2004 120.368 78.989 41.379 4,382 45.761 34,4% 38,0% 62,0%

FUENTE: Gestion No. 136, Petroecuador y BCE.
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Tabla 6

Estimacion del rendimiento de la inversion petrolera

~-—- —— — Las Inversiones de EEUU en Ecuador

Tasa interna de retorno { TIR)

A la fecha A enero de
renegociacion 2004
CON 25% CON 25%
IMPUESTO AJIMPUESTO A
EMPRESA LARENTA | LARENTA
OCCIDENTAL _ [22% 150% - 196%
PERENCO 15% 120% - 150%
REPSOL 11% 25% - 50%
ENCANA 13% 20% -25%

FUENTE: FLACSO, ILDIS (2006), en base a los

calculos realizados por el economista Wilson Pastor.



Comentario a la ponencia:
Las Inversiones de EEUU en
Ecuador

Eduardo Cabezas Molina
Presidente del Directorio del Banco
Central del Ecuador

Parecen claros y coincidentes los criterios expuestos por el
expositor Eco. Fander Falcon{ que ameritan algunos comentarios:

Hay una caida de la inversién estadounidense mientras
aumenta la de Canada, Panama e Italia, como inversién directa
extranjera.

Las remesas de los migrantes tienen un especial significa-
cion en la economia, pero ese ahorro no se ha transformado en inver-
sién sino en consumo. Hay que ver como se hace en el futuro,
mediante la generacién de pequeiias inversiones para preservar el
ahorro de los ecuatorianos en el exterior.

El Banco Central del Ecuador ha generado un producto
orientado al servicio de los ecuatorianos fuera del pafs para que las
transferencias de las remesas se hagan a un menor costo desde
Espafia mediante la firma de un Convenio con la “Caixa”™

Problema de la deuda hace que, en términos netos, hay una
salida de capitales al pagar el servicio de la deuda externa, o sea que
los ingresos son menores que los egresos.

Una politica Exterior en el largo plazo no es practica para
15 o 20 afos por cuanto el panorama internacional es cambiante y
dindmico, y podria convertirse en un mecanismo estitico sino tiene
la suficiente flexibilidad, por cuanto las politicas externas estdn vin-
culadas con las propuestas que hacen los gobiernos extranjeros. Es
asi que en el caso de los Estados Unidos de América, en muchos
casos asigna un mejor relacionamiento con América Latina y en
otros no.

Requerimos nuevos esfuerzos productivos para ser competi-
tivos y coherentes con la apertura de mercado, lo cual demanda poli-
ticas externas claras y definidas del gobierno.
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El diplomatico debe promover IDE, para paliar la carencia
de capitales domésticos y de convertirse en un promotor de corrien-
tes de comercio y manejar un programa de inversiones que atraiga la
inversion directa extranjera (IDE)

Es indispensable desarrollar inversién productiva; tanto
como las inversiones en educacion y capacitacién de mano de obra.
transferencia tecnolégica, etc,

Se deben exonerar de tramites burocraticos improductivos
y de un limitado alcance, sin criterios peor con un adecuado anali-
sis de las relaciones bilaterales y vinculantes con los objetivos
internacionales los mismos que estin consagrados en la
Constitucion Politica. El Ecuador debe ser el mismo bilateralmente
como multilateralmente, para lo cual requiere una coherencia en su
politica internacional mds que con planes que no ha merecido nin-
guna concertacién nacional, lo cual constituird un buen ejercicio
académico y poco productivo.
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Politicas de Ecuador y Estados
Unidos en Propiedad Intelectual

Santiago Bustamante
Tobar y Bustamante Abogados

La Propiedad intelectual y el TLC

El tema de las politicas en Propiedad Intelectual entre
Ecuador y los Estados Unidos de Norteamérica (USA) es amplio y
constituye uno de los campos mds importantes de negociacion del
Tratado de Libre Comercio que se negocia entre los dos paises.

El articulo 30 inciso tercero de la Constitucion Politica del
Ecuador reconoce y garantiza la Propiedad Intelectual, en los térmi-
nos previstos en la ley y de conformidad con los convenios y trata-
dos vigentes.

Constitucion Politica del Ecuador:

Capitulo 4
De los derechos econdmicos, sociales y culturales

Seccion Primera
De la Propiedad

Art. 30.- La propiedad, en cualquiera de sus formas y mien-
tras cumpla su funcidén soctal, constituye un derecho que el Estado
reconocerd y garantizara para la organizacion de la economia.

Deberd procurar el incremento y la redistribucion del ingre-
s0, y permitir el acceso de la poblacion a los beneficios de la riqueza
y el desarrollo.

Se reconocera y garantizara la propiedad intelectual, en
los términos previstos en la ley y de conformidad con los conve-
nios y tratados vigentes.

La Ley de Propiedad Intelectual. publicada en el Registro
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Santiago Bustamante — : — _

Oficial de 19 de Mayo de 1998, crea el Instituto Ecuatoriano de
Propiedad Intelectual con autonomia administrativa, econémica,
financiera y operativa.

Entre las normas de aplicacién internacional debemos resal-
tar especialmente el Convenio de Berna para la proteccion de obras
literarias y artisticas, la Convencion de Roma sobre la proteccion de
los artistas, intérpretes o ejecutantes, los productores de fonogramas
y los organismos de radiodifusién, la Convencidén de Paris, la
Convencién Universal sobre Derechos de Autor, el Régimen Comiin
sobre Derechos de Autor y Derechos Conexos contenido en la
Decision 351 del Acuerdo de Cartagena, el Régimen Comiin sobre
Propiedad Industrial contenido en la Decisién 486 de la CAN, el
Convenio de la Unidn para la Proteccidn de Obtencidn de Vegetales.

La propiedad intelectual comprende el derecho de autor y
los derechos conexos, las obtenciones vegetales y la propiedad indus-
trial (marcas de fabrica, de comercio, de servicios y los lemas comer-
ciales), conforma consta de las disposiciones del articulo 1, de la Ley
de Propiedad Intelectual.

“Art. | .- El Estado reconoce, regula y garantiza la propiedad
intelectual adquirida de conformidad con la Ley, las Decisiones de la
Comisién de la Comunidad Andina y los Convenios Internacionales
vigentes en el Ecuador.

La propiedad intelectual comprende:
1. Los derechos de autor y derechos conexos:
2. La propiedad industrial, que abarca, entre otros elementos los
siguientes:
a) Las invenciones;
b) Los dibujos y modelos industriales:
) Los esquemas de trazado (topografias) de circuitos integrados;
d) La informacién no divulgada y los secretos comerciales e
industriales;
¢) Las marcas de fébrica, de comercio, de servicios y los
lemas comerciales;
f) Las apariencias distintivas de los negocios y estableci-
mientos de comercio;
g) Los nombres comerciales:
h) Las indicaciones geogréficas; e,
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i) Cualquier otra creacién intelectual que se destine a un uso
agricola, industrial o comercial.”

Con el fin de entender mejor el fundamento juridico en que
se basan las negociaciones, considero importante sefalar otras dreas
del marco juridico en ¢l que se sustenta la Propiedad Intelectual en el
Ecuador.

Ademds de la Constitucion de la Republica estd el Acuerdo
sobre los Aspectos de Derechos de Propiedad Intelectual relaciona-
dos con el Comercio (ADPIC), en virtud de la adhesién del Ecuador
a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

SITUACION ACTUAL: El debate sobre las relaciones bila-
terales entre Ecuador y USA ha sido durante los dltimos meses extre-
madamente importante sea por su trascendencia histérica, sea por el
giro que Latinoamérica ha dado en la toma de sus decisiones politi-
cas y también por el futuro que al Ecuador le depare el mantener o no
como socio estratégico comercial y financiero al pais del Norte.

El Perud ha dado ya un paso importante en sus negociaciones
con Estados Unidos y es necesario tomar en cuenta lo negociado por
esas partes, ya que dicho Acuerdo servird de base para el TLC que
eventualmente firme nuestro pafs.

Revisemos entonces, los temas de propiedad intelectual mds
sensibles en las negociaciones del TLC con Estados Unidos:

| .- Patentes de Invencion.

Uno de los puntos mas importantes de las reuniones del TLC
y objeto de negociacién es lo concerniente a las patentes de inven-
cién y de manera especial respecto de éstas a lo que al campo farma-
céutico se refiere.

Con el fin de entender mejor este tema es importante consi-
derar lo que establece nuestra ley de Propiedad Intelectual no sin
antes indicar que el mismo tratamiento se da a las personas naturales
o juridicas, nacionales o extranjeras.

1.1.- Plazo de proteccion de las patentes.
Respecto al perfodo de proteccion de las patentes en Ecuador.
el Art. 146 de nuestra Ley de Propiedad Intelectual establece:
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Art. 146.- La patente tendrd un plazo de duracion de veinte
aios, contados a partir de la fecha de presentacion de la solicitud.

Segin algunas notas de prensa, la razén por la que los
Estados Unidos buscan una extensién de la proteccion de la propie-
dad intelectual es porque estdn a punto de expirar patentes de algu-
nos medicamentos.

Es importante sefialar que una vez presentada una solicitud de
patente. sea en el campo farmacéutico o en cualquier campo de la
industria, por cualquier persona natural o juridica de cualquier nacio-
nalidad, el procedimiento al cual debe someterse la solicitud de paten-
te es el mismo. Ahora bien, luego de presentada la solicitud de paten-
te, el Instituto Ecuatoriano de Propiedad Intelectual se demora aproxi-
madamente 5 afios en el proceso de estudio y concesién de la misma.
Una vez concedido la misma y en lo que a patentes de productos o pro-
cedimientos farmacéuticos se refiere, los titulares de las patentes
emplean aproximadamente 5 afios para realizar estudios de prueba res-
pecto de la eficacia del producto o procedimiento. Con posterioridad se
obtiene el permiso de venta de producto o procedimiento.

En virtud de lo antes indicado, los derechos que confiere a
su titular la patente y que estdn establecidos en el Art. 149 de nuestra
ley los puede ejercer efectivamente no por un plazo de 20 afos sino
por un periodo menor que podria ser entre 12 y 10 afios aproximada-
mente. Por tal motivo, aquellas opiniones respecto del exceso de
lucro que puede tener un titular de una patente deben tener en consi-
deracién lo que sucede en la prictica entendiendo lo que establece la
ley en su procedimiento y en las garantias que otorga los titulares de
patentes.

Es importante tener en consideracién lo establecido en los Arts. 149
y 150 de nuestra Ley, que sefialan:

Art. 149 - La patente confiere a su titular el derecho a explo-
tar en forma exclusiva la invencién e impedir que terceras personas
realicen sin su consentimiento cualquiera de los siguientes actos:

a) Fabricar el producto patentado;

b) Ofrecer en venta, vender o usar el producto patentado, o
importado o almacenarlo para alguno de estos fines;

c¢) Emplear el procedimiento patentado;

d) Ejecutar cualquiera de los actos indicados en los literales a) y
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b) respecto a un producto obtenido directamente mediante el pro-
cedimiento patentado:

e) Entregar u ofrecer medios para poner en préctica la invencién
patentada; vy,

f) Cualquier otro acto o hecho que tienda a poner a disposicion
del publico todo o parte de la invencién patentada o sus defectos.

Art. 150 .- El titular de una patente no podrd ejercer el dere-
cho prescrito en el articulo anterior, en cualquiera de los siguientes
casos:

a) Cuando el uso tenga lugar en el dmbito privado y a la escala
no comercial;

b) Cuando el uso tenga lugar con fines no lucrativos, a nivel
exclusivamente experimental, académico o cientifico; o,

¢) Cuando se trate de la importacién del producto patentado que
hubiere sido puesto en el comercio en cualquier pais, con el con-
sentimiento de] titular de una licenciatura o de cualquiera otra
persona autorizada para ello.

Frente a este escenario. la ley prevé también el de Régimen
de Licencias Obligatorias. El Ecuador mantiene que se debe exigir a
los titulares extranjeros de patentes farmacéuticas conceder licencias
obligatorias a empresas nacionales para la produccion de medicinas
localmente. Efectivamente, nuestra ley contempla que previa decla-
ratoria del Presidente de la Republica, y por razones de interés publi-
co, de emergencia o de seguridad nacional, el Estado podra someter
la patente a licencia obligatoria, sin perjuicio de que el titular de la
patente sea remunerado conforme lo dispone la ley.

Cabe anotar que el Régimen de Licencias Obligatorias es
una figura juridica que ha estado vigente en el mundo internacional
desde hace muchisimos afios y que muy pocos son los casos en
América Latina donde se haya otorgado una licencia obligatoria bajo
las premisas antes indicadas, peor audn, si el Régimen de Licencias
Obligatorias se quiere imponer mds alld de las razones expuestas. No
se puede olvidar y la ley prevé que de darse una licencia obligatoria,
el licenciatario, es decir, una empresa local, entre otras obligaciones
deberd reconocer en beneficio del titular de la patente las regalias por
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la explotacién no exclusiva de la patente, en los mismos términos
comerciales que hubieran correspondido en el caso de una licencia
voluntaria.

Para exigir lo indicado anteriormente, es evidente que el
Ecuador tiene que hacer un examen de conciencia para saber si estd
en las condiciones para poder cumplir sea a través de la empresa pri-
vada o del Estado los requerimientos establecidos por la ley, cuyo sis-
tema tiene aceptacidn internacional en lo que se refiere sobre todo a
la compensacion econémica para el titular de la patente.

Es evidente que si nuestra realidad nacional fuera otra, en vir-
tud de haber trabajado los ecuatorianos para beneficio de nosotros
mismos en desarrollar mentes de gran capacidad técnica en un nime-
ro mucho mayor al que actualmente contamos, la tecnologia externa
vendria sin necesidad de pedirsela y seria como lo es efectivamente en
otros paises, un gran factor de generacién de empleo. La realidad cae
por su propio peso. el Ecuador no ha invertido como debia haberlo
hecho en el propio Ecuador; es decir, en los ecuatorianos.

1.2.- Objeto de la patentabilidad.

Otro de los objetivos de Estados Unidos es lograr que sean
susceptibles de patentabilidad algunos productos que hoy no lo son.
Tal es el caso de los métodos terapéuticos y nuevos usos de viejos
medicamentos.

El Perti ha sefialado que realizard “esfuerzos razonables”
para otorgar patentes a plantas, lo cual estd también expresamente
excluido de patentabilidad en la legislacién ecuatoriana y comunita-
ria andina.

Nuestra Ley de Propiedad Intelectual claramente excluye de
patentabilidad los métodos terapéuticos:

“Art. 126.- Se excluye de la patentabilidad expresamente:

b) Los métodos de diagnéstico, terapéuticos y quirtrgicos para
el tratamiento de personas o animales; y,

¢) Las plantas y las razas animales, asi como los procedimien-
tos esencialmente bioldgicos para obtenciones de plantas o ani-
males.
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Para efectos de lo establecido en e literal a), se consideran con-
trarias a la moral y, por lo tanto, no son patentables:

a) Los procedimientos de clonacién de seres humanos:

b) El cuerpo humano y su identidad genética:

¢) La utilizacién de embriones humanos con fines industria-
les o comerciales: y,

d) Los procedimientos para la modificacion de la identidad
genética de animales cuando les causen sufrimiento sin que
se obtenga ningin beneficio médico sustancial para el ser
humano o los animales™.

El Ecuador ha excluido expresamente de patentabilidad
determinados objetos o servicios de acuerdo a lo establecido en el
Art. 27 del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC), que en su nume-
ral 3 establece:

“3. Los Miembros podran excluir asimismo de la patentabi-
lidad: a) los métodos de diagnostico, terapéuticos y quirfrgicos
para el tratamiento de personas o animales; b) las plantas y los
animales excepto los microorganismos, y los procedimientos esen-
cialmente bioldgicos para la produccion de plantas o animales. que
no sean procedimientos no bioldgicos o microbiolégicos. Sin embar-
go, los Miembros otorgaran proteccidn a todas las obtenciones vege-
tales mediante patentes, mediante un sistema eficaz sui generis o
mediante una combinacién de aquéllas y éste. Las disposiciones del
presente apartado serdn objeto de examen cuatro afios después de la
entrada en vigor del Acuerdo de la OMC™.

1.3.- La aplicacién industrial.

Los requisitos fundamentales de patentabilidad en nuestro
pais son: que la invencién sea nueva, tenga nivel inventivo y sea sus-
ceptible de aplicacion industrial.

Seccién I
De los requisitos de patentabilidad
Art. 121.- Se otorgard patente para toda invencidn. sea de
productos o de procedimientos. en todos los campos de la tecnologia,
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siempre que sea nueva, tenga nivel inventivo y sea susceptible de
aplicacién industrial.

La definicion de “aplicacién industrial” viene recogida en el
Art. 124 de la Ley de Propiedad Intelectual:

Art. 124 .- Se considerard que una invencién es susceptible
de aplicacion industrial cuando su objeto puede ser producido o uti-
lizado en cualquier actividad productiva, incluido los servicios.

Tomando en cuenta la definicién de “aplicacion industrial”
que recoge nuestra LPI, preocupa que el Perd haya aceptado en su
TLC con EEUU la sustitucién del criterio de *‘aplicacién industrial”
que en los paises andinos se refiere a la posibilidad de que la innova-
cién sea repetible por una industria, por el de utilidad “especifica,
sustancial y creible”, que en criterio de algunos da camino para
patentar usos. Esto podria facilitar el patentamiento de desarrollos
biotecnolégicos en nuestro pais. En definitiva, se estd tratando de
hacer mas laxos los requisitos de patentabilidad en contra de lo que
dispone el ordenamiento juridico nacional y comunitario. La conve-
niencia o no de estas transtormaciones juridicas deben ser estudiadas
y discutidas por las partes.

2.- Conclusion.

Preguntémonos cudnto hemos invertido en investigacién y
desarrollo en la ultima década. Preguntémonos si las condiciones
basicas de cualquier tratado de libro comercio no nos seran impues-
tas en la mesa de negociaciones por cualquier pafs con el que nego-
ciemos un TLC, prescindiendo o no de los USA.

Otro Aspecto digno de tomarse en cuenta ante la presién que
queremos ejercer para que se contrate con empresas locales, es lo
relacionado a la seguridad juridica que brinda el Ecuador, sea a los
mismos ecuatorianos y también a los extranjeros. Pretender obligar a
una empresa extranjera de cualquier procedencia, a contratar en el
Ecuador cuando estamos conscientes de la debilidad de nuestro sis-
tema juridico, puede ser simplemente ilusorio.

La alternativa de nuestro pais es la de buscar nuevos socios
que quieran comerciar con el Ecuador y prepararnos para el gran des-
afio que conlleva un mundo globalizado y que requiere un desarrollo
local que sea atractivo para propios y extrafios.



Los Contenciosos entre
Empresas de EEUU y el Estado o
ciudadanos ecuatorianos

Alberto Wray

Una vez que la controversia se entabla formalmente ante un
juez, no resta sino buscar la mejor defensa posible. Por eso. en térmi-
nos de disefio de politicas publicas habria mds bien que tratar de
identificar cudles son las medidas adecuadas para impedir que las
controversias surjan, disminuir su nimero y evitar, en dltimo térmi-
no, que lleguen a convertirse en juicio, cualquiera que sea la natura-
leza del juez o tribunal que deba decidirlas.

Para contribuir a ello, intentaré examinar, por una parte, el
marco juridico en el cual las controversias entre empresas de
Estados Unidos y el Estado o ciudadanos ecuatorianos se desen-
vuelven y, por otra, las caracteristicas de las controversias existen-
tes, a fin de identificar algunos de los factores que han contribuido
a generarlas.

Hay casos en los cuales los puntos de vista y los intereses de
las partes son realmente irreconciliables y el juicio resulta inevitable.
Pero cuando los indices muestran un grado de conflictividad notable-
mente superior al de otros paises, como ocurte en las relaciones entre
empresas estadounidenses y el Estado ecuatoriano, hay que pregun-
tarse, necesariamente qué hacemos o dejamos de hacer para entrar en
litigios con tanta frecuencia.

Segun estadisticas cortadas a noviembre del afio pasado,
Ecuador es, después de Argentina y México, el pafs de América
Latina que mds casos relacionados con inversiones tiene ante los tri-
bunales internacionales de arbitraje. Los 42 casos de Argentina,
resultaron, casi todos, de la incidencia en los contratos publicos de
las medidas adoptadas como consecuencia de los cambios en su régi-
men monetario. Los 17 casos de México, han surgido en el marco del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte y no exceden en
mucho a los 11 que por la misma causa tiene Estados Unidos.

211



[\
\S]

Alberto Wray —- — - - -

Ecuador figura a continuacion con siete casos, a los cuales se hard
referencia mds adelante!.

Cuando se trata de invertir capitales, sin embargo, las ima-
genes y las impresiones casi cuentan mds que las realidades. Y ese es
tal vez el principal desafio en términos de politica exterior: cambiar
la imagen del Ecuador, porque la actual, no es buena.

En el informe presentado al Comité de Procedimientos de
la Cdmara de Representantes por una delegacion de congresistas
que habia visitado el Pais en julio del afio pasado, se califica al
ambiente para los negocios en el Ecuador como poco favorable y
hasta hostil>. Un afio antes, en un informe presentado ante el
Comité de Relaciones Exteriores de la misma Céamara, un alto fun-
cionario del Departamento de Estado habia dicho que casi todas las
compaiiias estadounidenses que operan en el Ecuador enfrentan
problemas con entidades gubernamentales ecuatorianas. Mds aun,
el funcionario afirmaba tener informacién de que las entidades
gubernamentales, especialmente en las dreas petrolera, de telefonfa
y electricidad, “rutinariamente” violan sus contratos con las
empresas privadas, sean éstas nacionales o extranjeras®. Al concluir
su analisis acerca de la situacién en Ecuador, este funcionario la
resumié en términos sumamente ilustrativos: el capital, dijo, es
muy cobarde. Una vez que se asusta y levanta el vuelo. es muy difi-
cil atraerlo de nuevo.

La informacién oficial que proporciona el Departamento de
Estado en su portal de internet sobre el clima de los negocios en el
mundo, al referirse al Ecuador no solamente incluye parecidas valo-
raciones, sino que ademds explica con cierto detalle la incidencia de
otros problemas: inobservancia del marco legal, algunas de cuyas
disposiciones rigen tan solo nominalmente, falta de coherencia en las
decisiones judiciales y administrativas, corrupcion?.

Nadie puede negar las dimensiones del problema.

Sin duda, las pretensiones de los inversionistas son con fre-
cuencia desmesuradas o. simplemente, impertinentes y la posicién
del Estado juridicamente correcta. Pero en el contexto descrito y para

| Latest Developments in Investor - State Dispute Settlement, HA Monitor, No. 4 (2005), UNCTAD, Ginebra, 2005
2 U.S. House of Representatives, Committee on Ways and Means, Report on Trade Mission to Colombia,
Ecuador and Pertt, September 2005.

3 Testimonio de E. Anthony Wayne, Assistant Secretary of State, Bureau of Economic and Bussines Affairs,
6 de Octubre de 2004. disponible en http://wwwc.house.goviinternational relations/108/wavi00604.htm
#2005 Investment climate stalement. Ecuador en http:www.state. gOv/e/eb/ifd/2005/43025.htm
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los fines que con estos Seminarios se persigue. el resultado final de
los procedimientos judiciales casi viene a ser secundario.

Es la imagen percibida lo que cuenta. E] peso de la imagen,
por cierto, cuenta también procesalmente: en todos los casos en los
que me ha tocado defender al Estado ecuatoriano en contra de empre-
sas estadounidenses, la cita de los informes del Departamento de
Estado forma invariablemente parte de las argumentaciones de los
demandantes.

1. Distinciones iniciales

El pertil procesal y en general Jas caracteristicas juridicas de
una controversia dependen mas del Estado en que tal controversia
deba ventilarse y de la ley aplicable, que de las partes involucradas
en ella. La primera distincion que debe hacerse, en consecuencia, es
aquella relativa al lugar en que la controversia se ha suscitado. Las
originadas en los Estados Unidos, por un lado y las suscitadas en el
Ecuador, por otro.

1.1 Controversias suscitadas en Estados Unidos

En principio, las controversias entre empresas de Estados
Unidos y ciudadanos ecuatorianos que se susciten en el territorio de
ese pafs. estdn sujetas integramente al derecho y a los jueces estadou-
nidenses y, en cuanto se trata de litigios surgidos fuera del territorio
nacional entre dos particulares, quedan fuera del campo de andlisis
asignado para estos didlogos, orientados, en dltimo término, a reunir
criterios para la elaboracion de un Plan Nacional de Politica
Exteriors.

Aunque se susciten y se ventilen en el extranjero, sin embar-
go. hay ciertas controversias frente a las cuales el Gobierno ecuato-
riano no puede ser mero espectador.

Entre éstas estdn, en primer lugar, las que surgen como con-
secuencia de medidas gubernamentales o de actuaciones de la auto-
ridad pablica en Estados Unidos que afecten o puedan afectar a los
productos de exportacién ecuatorianos y, consiguientemente, a
empresas ecuatorianas o bien a ciudadanos ecuatorianos en el exte-
rior, particularmente a los inmigrantes.

5 Podria ocurrir, por cierto, que como consecuencia de una decision de las cortes estadounidenses negando
tener jurisdiccion sobre el caso, éste termine ante la justicia ecuatoriana. Esto es precisamente lo que suce-
dio, por ejemplo. con la demanda contra Texaco, originalmente presentada por ciudadanos ecuatorianos ante
las cortes estadounidenses.
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Pese a su importancia y, tal vez, precisamente debido a ella,
tampoco corresponde analizarlas detalladamente en este espacio.

[Las controversias que tienen que ver con los productos de
exportacidn ecuatorianos eventualmente afectados por medidas res-
trictivas del comercio, si no pueden ser superadas gracias a la gestion
diplomatica, tendrdn que debatirse en foros especializados cuyo and-
lisis y tratamiento excede el ambito de las relaciones bilaterales.

En el caso de los inmigrantes, la atencién que ha de ponerse
a la obligacidén internacional de brindarles Asistencia Consular si son
objeto de procesamiento en el extranjero, es solamente parte de una
politica general sobre migracion, cuya consideracién excede también
los limites de este trabajo.

Hay un segundo tipo de controversias que, aunque se venti-
len en el territorio y ante las cortes estadounidenses, tienen que ver
directamente con el tema que aqui se examina. Son las que van diri-
gidas en contra del Estado ecuatoriano, es decir, las que tienen al
Estado ecuatoriano - o a una de sus dependencias - en calidad de
demandado.

1.2 El Estado ecuatoriano ante las cortes estadounidenses

El principio segin el cual un Estado extranjero goza de
inmunidad frente a la justicia local, estd reconocido por la legislacién
estadounidense mediante la llamada Sovereign Immunities Act de
1976. La inmunidad comprende también a cualquier subdivision
politica, agencia, 6rgano o dependencia de dicho Estado, inclusive a
una persona juridica distinta del Estado organizada bajo una forma
societaria, si dicho Estado tiene en ella interés mayoritario¢.

Pero el de la inmunidad no es un principio absoluto. Las
excepciones estdn concebidas a partir de categorias bastante genera-
les y, como es caracteristico en la prictica judicial estadounidense, su
significado y alcance evolucionan con la jurisprudencia. Como pro-
cesalmente al Estado le corresponderfa invocar la inmunidad y a la
parte demandante demostrar la ocurrencia de la excepcién, aunque en
el caso termine prevaleciendo el principio de la inmunidad, al menos
habrd controversia respecto de la existencia ¢ no de las causas de
excepcion.

6 UsCode: Title 28, 1603, 1604
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La primera de las situaciones de excepcion es la renuncia a

la inmunidad’. Hay que tener en cuenta que en la practica judicial
estadounidense se entiende haber renuncia no solamente cuando se la
ha presentado de manera expresa, usualmente al suscribir un contra-
to, sino también cuando puede deducirse de las circunstancias. Una
vez que se ha renunciado a la inmunidad, tal renuncia no puede reti-
rarse, sino conforme a los términos de la misma renuncia.
La segunda excepcidn importante para este analisis. es la relativa a lo
que la ley llama actividad comercial del Estado en los Estados
Unidos, entendiéndose por tal no solamente la conduccién habitual
de negocios, sino la realizacion de cualquier acto en particular que
tenga naturaleza comercial, aunque no obedezca a un propésito
comercial del Estado en cuestiéns. La conducta calificada como
comercial, de otro lado, no necesariamente debe haberse producido
dentro del territorio estadounidense. Estd comprendido dentro de la
nocién también cualquier acto realizado fuera del territorio de los
Estados Unidos que tenga relacién con alguna actividad comercial
del Estado desarrollada en cualquier otra parte del mundo, si tal acto
tiene un “‘efecto directo” en los Estados Unidos. En el caso Argentina
¢. Weltover Inc?, por ejemplo, la Corte Suprema estadounidense con-
sideré que la Republica Argentina habia perdido su inmunidad al
haber emitido bonos que tenfan a Nueva York como uno de los luga-
res de pago. porque se estaba ante un acto comercial con un efecto
directo en los Estados Unidos.

Otra de las causas de excepcion que conviene recordar, es la
relativa a los convenios de arbitraje. El Estado extranjero deja de tener
inmunidad si la accién tiene como propdsito poner en ejecucién un
convenio de arbitraje o ejecutar un fallo arbitral, si el arbitraje debe
tener lugar en los Estados Unidos; si el convenio o el fallo estdn some-
tidos a las normas de un convenio internacional para el reconocimien-
to y ejecucion de laudos arbitrales extranjeros que esté vigente en los
Estados Unidos o si la materia de la disputa arbitral pudiese estar com-
prendida en cualquiera de las otras causas de excepcion©.

7 US Code: Title 28, 1605 (a) (1)

¥ ~A “commercial aclivity” means either a regular course of commercial conduct or a particular commercial
transaction or act. The commercial character of an activity shall be determined by reference to the nature of
the course of conduct or particular transaction or act, rather than by reference to ts purpose” US Code: Title
28, 1603. (d).

Y Republic of Argentina v. Weltover Inc. 112 S.Ct 2160 (1992)

10 Us Code: Title 28, 1605 (6)
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Precisamente el tnico caso en el cual el Ecuador estd litigan-
do ante una corte estadounidense, tiene como fundamento la supues-
ta existencia de un convenio arbitral cuya fuerza vinculante habria
heredado CEPE de la compaiiia Gulf, al entrar en consorcio con la
petrolera Texaco.

En el supuesto que se estd examinando, estd claro que la pri-
mera medida consistiria en restringir al maximo las posibilidades de
que se aplique al Estado ecuatoriano alguna de las excepciones al
principio de la inmunidad. Pero habra ocasiones, y no pocas, en las
que una entidad del sector publico tenga que comprar o vender algo
en alguna parte y que tal acto tenga un efecto directo en los Estados
Unidos, aunque fuese por medio de alguna de las entidades financie-
ras que tienen alli su sede de operaciones. O que haya un contrato
celebrado en el exterior. en cuya virtud las diferencias que surjan se
someten a las cortes estadounidenses o a un tribunal arbitral cuyos
procedimientos deban cumplirse en territorio de los Estados Unidos.
De manera que las posibilidades de que alguna de las entidades o
empresas ecuatorianas del sector piiblico pueda encontrarse dentro de
estas situaciones de excepcion, no son escasas.

2. Las controversias en el marco del tratado sobre inversiones
con Estados Unidos

El Tratado para la Promocién y Proteccion Reciproca de
Inversiones suscrito entre el Ecuador y los Estados Unidos en 1993,
entrd en vigencia el 11 de mayo de 1997.

Es el instrumento en ¢l que se establecen normas especificas
a las que han de sujetarse tanto el tratamiento a las inversiones cuan-
to las controversias que puedan surgir entre el inversionista y el
Estado receptor.

2.1 El contenido del Tratado y las lecciones que pueden reco-
gerse de las controversias existentes

La estructura y el contenido del instrumento corresponden al
modelo utilizado por los Estados Unidos a la época en que fue sus-
crito, con modificaciones muy puntuales que estin descritas en el
informe del Secretario de Estado con el cual la Casa Blanca remitié
al Senado el texto del convenio para su aprobaciéntt,

U1 Departamento de Estado, $/S 9320385, Septiembre 7 de 1993
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Aqui no se hard un andlisis in extenso de las disposiciones del
Tratado, sino solamente una referencia en la medida en que sea nece-
saria a las que han servido de base o fundamento para las pretensio-
nes de los demandantes en las controversias que se han producido.

2.1.1 Trato no menos favorable que al inversionista nacional

El principio, de uso general en esta clase de instrumentos,
consta en el articulo 1.1, segtin el cual el Ecuador se obliga a tratar a
las inversiones y sus actividades afines “de manera no menos favo-
rable que la que oforga en situaciones similares a las inversiones o
actividades afines de sus propios nacionales o sociedades” .

En cuanto coincide en esencia con la disposicién constitucional
seglin la cual la inversién nacional y extranjera estdn garantizadas en
iguales condiciones (articulo 244, nimero 1), la disposicion del Tratado
pareceria poco conflictiva. En la prictica, sin embargo, no es asi.

Estd, en primer lugar, la distancia entre los enunciados nor-
mativos y su aplicacion real. Para un tribunal internacional. el marco
legal vigente es la primera referencia respecto del tratamiento nacio-
nal debido al inversionista en determinadas circunstancias. Si ese tra-
tamiento no coincide con el recibido por el inversionista extranjero
en el caso concreto, se tiene ya un primer elemento fédctico a partir del
cual fdcilmente puede construirse, como en efecto ha ocurrido, un
argumento que sustente reclamaciones a través de las cuales lo que
pudo haber sido en el ambito nacional la defectuosa aplicacion de
una norma interna o su falta de observancia, ha pasado a convertirse
en el incumplimiento de una obligacién internacional.

Estén, de otro lado, el apreciable grado de ineficacia de cier-
tas normas y la falta de coherencia en las decisiones. de lo que resul-
tan exigencias - o beneficios -que se aplican a unos y a otros no. Los
cambios en la administracion han traido con frecuencia modificacto-
nes en los criterios o en las politicas. Y as{, aunque no haya existido
la intencién de hacerlo, se ha introducido un tratamiento desigual
refiido, segiin los argumentos de los demandantes, con los pardmetros
establecidos en el tratado.

Las crisis fiscales a consecuencia de las cuales ha sido nece-
sario establecer cierto orden de prelacion en los pagos, han dado tam-
bién lugar a situaciones de conflicto, si quien cobrd primero ha sido

un inversionista nacional.
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2.1.2 Trato no menos favorable que el otorgado a inversiones de
terceros paises

Los veintitin convenios sobre inversiones vigentes en el
Ecuador. aunque tienen mucha semejanza en su contenido general,
no son idénticos. En el tratamiento de varios temas estas diferencias,
casi imperceptibles, se han invocado en apoyo de un reclamo conce-
bido en el marco de un convenio distinto. Asi acontecié en el caso de
Occidental, por ejemplo, en el cual la demandante argument6 que no
se le habia devuelto el IVA, mientras que si se lo habia hecho a las
exportadoras de flores y de productos del mar. Y en respuesta al argu-
mento ecuatoriano en el sentido de que el Tratado con Estados
Unidos aludia a un trato igual en situaciones semejantes y que esta no
lo era, puesto que se referia a actividades econdmicas por completo
distintas, la petrolera invocé las disposiciones de los convenios sus-
critos con Espafia y con Argentina, en cuyo texto no consta la exigen-
cia de que el trato igual debfa reconocerse solamente ante situaciones
semejantes.

La diversidad entre los convenios vigentes respecto de los
mecanismos de solucidn de conflictos es también considerable, como
puede apreciarse en el Cuadro comparativo. Aunque en la doctrina la
aplicacién de la clausula de la nacién mds favorecida se ha reserva-
do generalmente, siguiendo la regla ejusdem generis, a las cuestiones
de fondo, es decir a las disposiciones sustantivas del tratamiento otor-
gado a las inversiones, en el caso Maffezini un tribunal del CIADI
extendi6 el principio también a las normas sobre solucién de contro-
versias, por estimar que formaban parte del sistema de garantias para
la inversion!2.

2.1.3 Trato justo y equitativo

Segun el articulo 11.3 (a) del TBI, “las inversiones, a las que
se concederd siempre un trato justo y equitativo, gozardn de protec-
cion v seguridad plenas y, en ningin caso, se les concederd un trato
menos favorable que el que exige el derecho internacional”.

La jurisprudencia del CIADI ha distinguido dos versiones de
este principio en los diversos convenios sobre inversiones. Ambas
con diferente alcance. En la primera version, que se dice ligada al
derecho internacional consuetudinario, el alcance del principio esta-

12 Maffezini c. Esparia, Caso CIAD! ARB 97/7, 25 Enero 2000
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ria limitado, basicamente, al cuamplimiento de las obligaciones de no
denegar justicia y de atenderla conforme a las exigencias del debido
proceso, tanto en las actuaciones judiciales como en las administrati-
vas!? esto es, observando una conducta transparente y predeciblets.
La otra en cambio, llamada auténoma { “free standing”) por no estar
referida a ningtin otro estandar de conducta, requeriria del Estado una
posicién pro activa, acorde con el objeto y fin de los convenios de
inversion, concebidos para promoverlas y protegerlass. Asi, resulta-
ria, por ejemplo, que el Estado se halla en la obligacion de respetar y
satisfacer las expectativas del inversionista resultantes de su evalua-
cidn inicial, si ha sido hecha con buena fete.

Evidentemente, algunos inversionistas han sostenido que la
cldusula incorporada en el Tratado entre Estados Unidos y Ecuador
corresponde al segundo tipo, a pesar de la opinién en contra del
Tribunal que decidié el caso Occidental'?, que es el tnico preceden-
te hasta la fecha

Pero aun la interpretacion mds restringida del principio ha
resultado problemdtica, como lo demuestra, precisamente, el fallo del
Tribunal Arbitral en el caso Occidental. Prescindiendo de cualquier
valoracién sobre el contenido de esta decisién, importa notar que lo
que al Tribunal le mueve a decidir es, precisamente, la falta de cohe-
rencia en la postura de la administracidn tributaria: “la cuestion rele-
vante para el derecho internacional en esta discusion”, dijo el
Tribunal, “no es en qué medida existe la obligacion de reembolsar el
IVA, que es el punto sobre el que las partes han argumentado mds
intensamente, sino en qué medida el marco legal y de negocios cum-
ple los requisitos de estabilidad y predecibilidad exigidos por el
derecho internacional” ¢

En general, la aplicacion de reformas legales, particular-
mente las que se refieren a facultades de la Administracién o a obli-
gaciones de los administrados, resulta, en este contexto especial-
mente conflictiva, asf como la de medidas adoptadas por los entes
publicos para administrar determinadas crisis, como el sistema de

13 waste Managment ¢. México, Caso CIADI ARB (AF)00/3. laudo de abril 30 2004. numero 98

14 Una visién critica sobre el punto en M. Sornarajah. The international Law on Foreign Investment,
Cambridge University Press, 2004, pags. 328 a 343

I3 MTD c. Chile. Caso CIADI ARB/01/7, laudo de 25 de mayo 2004, namero 113
16 TECMED c. México, 29 mayo 2003, numero 167

17 OEPC ¢. Ecuador, namero 190

I8 OEPC ¢. Ecuador, numero 191
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fideicomisos y prelacién para los pagos entre las generadoras de
electricidad.

La exigencia de transparencia, derivada de la obligacion de
cumplir los compromisos de buena fe, puede verse amenazada sim-
plemente por la falta de oportunidad en las actuaciones. El ejemplo
mas gréfico es el de la decision tomada por un ente piblico respec-
to a la suscripcién de un convenio con una empresa extranjera.
Basandose en consideraciones de orden juridico absolutamente per-
tinentes, el ente publico en cuestién tom¢ la decisién de no suscribir
el mentado convenio. El problema es que lo hizo después de haber
intercambiado y discutido con la empresa extranjera casi una doce-
na de borradores, durante varios meses. Evidentemente, el argumen-
to de que el ente piblico no habia procedido de buena y habia gene-
rado razonables expectativas en el supuesto inversionista, no se hizo
esperar.

La nocién de denegacidn de justicia, comprendida dentro de
este estandar del trato justo y equitativo, también ha resultado con-
flictiva. No es necesario recordar en detalle las penurias por las que
ha pasado la Administracién de Justicia. Pero hay al menos un caso
en el cual la inexistencia de Corte Suprema a la fecha en que la recla-
macidn se formalizé en el CIADI, servia de fundamento para soste-
ner que, halldndose pendiente una demanda ante dicha Corte, el
Estado ecuatoriano serfa responsable por denegacién de justicia.

2.1.4 El concepto de expropiacion

El Articulo III.1 del Tratado garantiza a las inversiones en
contra de cualquier forma, directa o indirecta, de nacionalizacién o
de expropiacién salvo casos de interés publico y mediante el pago de
una indemnizacion “pronta, adecuada y efectiva”.

Los reclamos presentados en este sentido se apoyan en un
concepto de expropiacién desarrollado en la jurisprudencia del
CIADI y, en general, en la jurisprudencia internacional, que abarca
no solamente la forma cldsica, consistente en el despojo o enajena-
cion forzosa mediante un acto de autoridad, sino también a cualquier
forma de interferencia del Estado con el ejercicio del derecho a man-
tener el control sobre la inversion, afectdndolo sustancialmente, o
con el derecho a gozar plenamente de los beneficios de la inversién,
aunque el resultado de la interferencia no haya beneficiado directa-
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mente al Estado!9. Esto podria ser el resultado de varios actos produ-
cidos a lo largo de un periodo no determinado de tiempo.

En este sentido, no solamente se han producido reclamos por la
demora o la falta de pago de la indemnizacién correspondiente al valor
de los bienes que habian pasado a poder del ente publico como conse-
cuencia de la terminacién del contrato, sino también la demora en el
pago de planillas por servicios, o el pago incompleto de tales planillas
como resultado de la aplicacion, alegadamente indebida, de multas2!.

Se han presentado, otras veces, conflictos derivados de la
equivoca utilizacién de términos por parte de la legislacion o la admi-
nistracion nacionales. El caso del 1lamado permiso de operacién que
la Superintendencia de Compaiiias extiende a las compailias extran-
jeras domiciliadas en el Ecuador, es, tal vez, el mds grafico. El térmi-
no “permiso de operacién” alude, en la practica internacional en
materia de inversiones, a una autorizacién que el Estado extiende
para llevar adelante una actividad determinada, para cuyo emprendi-
miento se requiere, usualmente, de una concesion o de una licencia.
En ese contexto, tal permiso es un elemento sustancial de la inversién
y al cancelarlo, se priva al inversionista de la posibilidad de gozar de
los beneficios de ésta. No es este el significado que la expresion tiene
en nuestro medio. El permiso de operacion no es otra cosa que la
constancia de que una compaiia extranjera ha cumplido los requisi-
tos exigidos por la ley para poder mantener una sucursal en el
Ecuador, sin referencia a un proyecto productivo en particular. Tal
permiso puede cancelarse en los casos y por las causas previstas en
la Ley de Compaiifas, sin que por ello haya lugar a indemnizacion
alguna. porque no se afectan los derechos del inversionista. Pero el
empleo de la expresion por nuestra ley con un significado diterente
al que tiene en la prictica internacional, ha dado pie a que se alegue
la existencia de una expropiacién.

2.1.5 La clausula de camplimiento general

Por el Articulo 11.3 (c¢) del Tratado, el Ecuador se obliga a
“cumplir los compromisos que haya contraido con respecto a las
inversiones”.

19 Santa Elena c. Costa Rica, Caso CIADI ARB 96/1/ laudo febrero 17, 2000 nimerq 77
20 TECMED c. México, 29 mayo 2003, namero 114

Fla jurisprudencia ha aclarado, por cierto, que la mera retencion de un pago contractual no constituye
expropiacion: Waste Managrnent ¢. México, ndmero 115.
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Esta disposicidn, a la que algunos llaman cldusula paraguas,
traduciendo del inglés la expresidn que se ha generalizado en la litera-
tura especializada. ha servido para sostener que las obligaciones del
Estado adquiridas contractualmente, se han transformado en obligacio-
nes de derecho internacional. Aunque la jurisprudencia mds reciente ha
delimitado adecuadamente el alcance de cldusulas como éstaz2; los
demandantes, invocando otros precedentes en los cuales el principio
aparece enunciado de manera mds general, la han extendido de mane-
ra tal que en su argumento, todo incumplimiento contractual es, por
virtud de esta clausula, un incumplimiento del Tratado.

2.2 El sistema de solucién de controversias en el Tratado con
Estados Unidos

Segtin el articulo V1.2 del Tratado, las diferencias que surjan
entre un inversionista y el Estado receptor, si no se han resuelto
mediante consultas y negociaciones, dan derecho para que el inver-
sionista escoja entre someter la controversia a los tribunales locales
0 a un tribunal arbitral constituido en el marco del sistema CIADI o
bajo las reglas de la Comisién de las Naciones Unidas sobre el
Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI), o al que las partes defi-
nan en un convenio.

Ambas vias son excluyentes. Una vez escogida una de las
dos. no se puede, en principio, intentar la otra aunque la primera se
haya agotado.

Al disefiar una politica estatal sobre solucién de controver-
sias, la meta deberia ser la creacién de condiciones adecuadas para
que al ejercer la opcion, se prefiera la via de las cortes locales. La
diferencia en costos es tan grande, que también al inversionista le
resultaria conveniente, si la justicia local ofreciera condiciones de
predecibilidad, transparencia, seriedad y celeridad.

Por lo pronto, lo que se advierte ademds es una ausencia total
de visién estratégica en el manejo de los conflictos por los abogados
del sector publico. Pareceria que hubiesen trabajado precisamente en
el sentido contrario, es decir, con la intencién de desalentar al inver-
sionista sobre la posibilidad de acudir a las cortes locales. Al menos
en dos de los casos actualmente sometidos a los tribunales arbitrales,
la cuestion lleg6 a ellos después de que a peticion del Estado, 1os jue-

n Impregilo ¢. Pakistan, Caso CIADI ARB 03/3, nimero 210; también CMS c. Argentina, Caso CIADI ARB
01/8. laudo, nimero 299
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ces declararon la nulidad del juicio planteado localmente por conside-
raciones de forma, dejando de esta manera abierta la posibilidad de
acudir al arbitraje internacional, opcion que se habria extinguido sin
duda de haber existido pronunciamiento judicial sobre el fondo.

Hay que decir, para concluir este punto, que existiendo en el
Tratado un compromiso para aceptar el arbitraje del CIADI, no debe-
ria, por regla general, discutirse ni suscribirse convenios especificos
de arbitraje sobre una controversia en particular si el conflicto va a
ser resuelto segiin las normas del Tratado con Estados Unidos sobre
Inversiones. La respuesta del Ecuador a las solicitudes orientadas a
ese proposito deberia ser siempre la misma: “existe el Tratado, en el
cual estd previsto un sistema de solucién de controversias.
Respetamos esas reglas y nos remitimos a ellas”.

2.3 Los principios de derecho menos advertidos en la practica
administrativa

El recuento que acaba de hacerse ofrece algunos elementos
para identificar las razones por las cuales se producen tantas contro-
versias. Todos tienen que ver con ciertas practicas que habria que
erradicar de la gestion administrativa y que, de un modo u otro, con-
tradicen o se apartan de ciertos principios jurfdicos que, aunque
conocidos en su formulacion, parecen haberse olvidado en los
hechos. Entre estos principios hay cuatro, al menos, que deben men-
cionarse especialmente.

2.3.1 No puede alegarse el derecho interno como justificacion
para el incumplimiento de una obligacion internacional

Este principio, fundamental en las relaciones internaciona-
les, esta recogido en el articulo 27 de la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, ha sido reiteradamente aplicado por los
tribunales internacionales de arbitraje.

La cuestion adquiere particular relevancia debido a los
mecanismos de internacionalizacién de las obligaciones adquiridas
contractualmente por el Estado, que ya se han examinado.

Esto supone un cambio radical en la actitud de los érganos
publicos ecuatorianos al manejar este tipo de relaciones. Oliver W.
Holmes decia que el derecho no es sino un conjunto de predicciones
acerca de lo que los jueces hardn de hecho. En este sentido y desde
el punto de vista de quien asesora al sector publico respecto de las

9

w3



Alberto Wray - — —

consecuencias juridicas de determinada conducta, el pardmetro que
sirva de referencia no deberia ser lo que eventualmente hard el juez
local, sino cual serd la evaluacién que del tema haga un tribunal
internacional.

Para ello, evidentemente, se requiere en primer lugar tener
acceso a la informacién y contar con las destrezas profesionales ade-
cuadas para aprovecharla.

2.3.2 Los actos de los funcionarios en ejercicio de sus atribucio-
nes comprometen al Estado, aunque desde el punto de vista del
derecho interno puedan ser legalmente defectuosos

En cierta forma, este principio no es sino una concrecién del
anterior. Consta entre los Articulos sobre la Responsabilidad del
Estado por Hechos Internacionalmente Ilicitos (Articulo 7), que es
una recopilacién de principios elaborada por la Comisién de las
Naciones Unidas sobre el Derecho Internacional y ha sido también
reiteradamente recogido por los tribunales de arbitraje.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha recogido
el principio con absoluta claridad en el caso Veldsquez Rodriguez y
ha dicho que “en Derecho Internacional, el Estado es responsable de
los actos de sus agentes ejecutados en su calidad oficial y de sus omi-
siones, aun cuando esos agentes actian fuera del dmbito de su com-
petencia o violan el derecho interno”?

Como observa el Profesor Crawford en sus Comentarios, la
dificultad en la aplicacion de este principio reside en establecer cudn-
do un funcionario actia en su condicién de tal y cudndo se trata de
un “comportamiento escandaloso de personas que son funcionarios™
tan alejado del comportamiento oficial, que deberia ser tratado como
el acto de un particular “que resulta ser un agente del Estado” pero
que no puede comprometer a éste2.

De lo que se estd hablando aqui, en todo caso, es de los
actos de los funcionarios que actian aparentemente dentro de los
limites de sus atribuciones, ejecutando las tareas habituales propias
de su funcidn.

23 Corte IDH, Caso Velasquez Rodriguez ¢. Honduras. sentencia de 29 de julio de 1988, parrafo 170 en
http://www.corteidh.or.cr/sert f/serie 04 .pdf

24 James Crawford, The International Law Commission’s Articles on State Responsibility: Introduction, Text
and Commentaries, Cambridge University Press. 2002, p. 106 - 110.
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También respecto a esta cuestion habria que crear las condi-
ciones para que los organos de sector pablico. especialmente los que
brindan asesoria legal asi como los que ejercen funciones de control,
tengan presente los principios del derecho internacional al evaluar
una conducta o aconsejar una determinada linea de accion.

La actuacidn de los érganos de control merece una mencion
especial. En no pocos casos, el funcionario publico encargado de
adoptar una decision ha manifestado verse atrapado entre la posibili-
dad de recibir una glosa o una sancién administrativa y la de ahondar
la controversia con el inversionista extranjero. Si los érganos de con-
trol no comparten la misma preocupacidn que los érganos ejecutores
en cuanto a la necesidad de actuar conforme a los principios del dere-
cho internacional, poco habremos adelantado.

2.3.3 A todo contrato se entienden incorporadas las leyes vigen-
tes al tiempo de su celebracion. En consecuencia, la aplicacion de
las nuevas normas con efecto retroactivo altera el marco contrac-
tual y es indebida.

Hay cierta tendencia a solucionar los problemas con medi-
das legislativas. La experiencia pasada es dtil para modificar las
leyes, ciertamente, pero las nuevas normas tienen que aplicarse para
el futuro, no con efecto retroactivo.

La antigua asercion segtin la cual podia la nueva ley tener
efecto retroactivo si el legislador expresamente queria ddrselo por
razones de orden publico, ha quedado, en mi criterio. constitucional-
mente limitada desde la introduccion con las reformas de 1998, de la
seguridad juridica como derecho personal y, en el caso de los contra-
tos para la prestacion de servicios publicos, expresamente prohibida
por el articulo 249 de la Constitucidn.

Es esta la puerta de numerosos conflictos. El funcionario
gjecutor no puede menos que sentirse presionado por el peso de una
disposicion legislativa -o reglamentaria- de cardcter expreso. La
cuestion es - otra vez- no solamente advertir cudl podria ser la deci-
sion de los drganos locales de control constitucional. que no siempre
le toman en serio a la Constitucion. sino la que puedan tomar los tri-
bunales internacionales que, sin duda, lo haran.
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234 Un acto del cual hayan nacido derechos para terceros no
puede revocarse, aunque para revocarlo existan consideraciones
de legalidad.

Es también un principio de derecho interno, con frecuencia
ignorado en la préctica. Cuando hay consideraciones de legalidad
que obligarian a reformar el alcance y contenido de una decisién
administrativa de la cual han nacido derechos para terceros, segtin
nuestro sistema legal, deberia el 6rgano publico ejercitar una accién
de lesividad, no reformar o revocar unilateralmente el acto.

Con frecuencia, no ocurre asi.

23.4.1 La falta de recursos

No es dificil advertir entre los casos examinados, algunos
argumentos de muy dificil sustentacidn juridica. Por lo general, aun-
que aparezcan en el juicio, no son éstos el origen de las controversias,
sino que éstas suelen tener como elemento generador o el retraso en
los pagos, o la falta de pago o la discrepancia sobre la cantidad debi-
da por los conceptos previstos en el contrato. Cuando la controversia
sobre los pagos llega a un punto critico, entonces los inversionistas
suelen ampliar su lista de agravios, para presentar una reclamacién
que cubra todos los aspectos posibles.

La falta de una oportuna disponibilidad de recursos, se con-
vierte, de esta manera, en el principal elemento generador de contro-
versias.

Con los costos de la controversia, aunque el resultado sea
favorable al Estado, lo que pudo haber sido el producto del celo por
proteger los recursos fiscales o por emplearlos de una manera mas
racional, termina, casi siempre, costandole al Estado mas de lo que al
principio se habfa calculado.

Intimamente relacionado con este tema, estd el de la reticen-
cia de los funcionarios a solucionar las diferencias mediante acuer-
dos transaccionales a fin de evitar que se prolonguen y se incremen-
te su monto. Esta, que es una practica comun en el sector privado,
despierta explicables suspicacias en el sector publico. Y la forma en
que han actuado los érganos de control, ha contribuido a incrementar
esas suspicacias.
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3. Las controversias suscitadas en el Ecuador entre ciudadanos
ecuatorianos y empresas estadounidenses

El dltimo tipo de controversia que podria presentarse es
aquel en el que se enfrentan ciudadanos ecuatorianos y empresas
estadounidenses, por diferencias suscitadas en el Ecuador y someti-
das. consecuentemerite, a las cortes y al derecho locales.

Frente a este tipo de controversia, la obligacién del Estado
se reduce a crear las condiciones y a proveer de los medios adecua-
dos para que la justicia se administre por los drganos competentes,
respetando los pardmetros internacionalmente aceptados.

Si hubiera denegacion de justicia, en los términos del dere-
cho internacional, el Estado podria verse sujeto a la posibilidad de
responder en ese ambito.

En este sentido, el disefio de politicas en cuanto a este tipo
de controversias deberia orientarse a asegurar ambas cosas: la crea-
ci6n de condiciones adecuadas para la administracion de justicia y la
neutralidad del Estado frente a la controversia.

Si se trata de una controversia que, por sus caracteristicas o
sus consecuencias, interesa directamente al Estado, la Procuraduria
deberia, en cumplimiento de su deber, intervenir en el juicio para pre-
cautelar los intereses del Estado, porque a ello estd obligada por Ley.

4. Conclusiones

Otros aspectos, no solamente los de orden juridico, deberian
considerarse para disefiar politicas respecto del tema de las contro-
versias a las que se refiere este anélisis. Pero las consideraciones juri-
dicas ni pueden ser olvidadas ni, mucho menos, sacrificadas en fun-
cidén de un falso pragmatismo que, a mediano plazo, termina por vol-
verse contraproducente. Esa actitud, que en el ambito interno ha
socavado los cimientos de nuestra institucionalidad democratica,
debe evitarse a toda costa en la politica exterior.

Tenemos en el Ecuador poca conciencia de las consecuencias
que estd trayendo la globalizacién en el tratamiento de las relaciones
juridicas interindividuales y, particularmente, en el contenido y fun-
cionamiento de los sistemas juridicos nacionales. En ese sentido. la
gran tarea - grande por su importancia y por sus dimensiones- consis-
tirfa en abrirse al mundo, con mucho sentido critico, pero de tal modo
que podamos asumir el fendmeno y estar en aptitud profesional para
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enfrentarlo. No estdn haciendo eso hoy nuestras escuelas de derecho
y para los abogados en general -particularmente los del sector publi-
co- estos suelen ser temas poco conocidos. Hay, entonces, una inmen-
sa tarea de educacion y capacitacién por emprender.

El otro desafio es el de la informacién. La generacién, el
intercambio interno y la difusion. De ordinario, la tinica versién que
respecto de una determinada controversia tienen nuestros funciona-
rios diplomdticos, es la que se han encargado de difundir las compa-
nfas reclamantes, por medio de sus poderosas divisiones de relacio-
nes publicas. Es imposible, entonces, que en el pais en que desempe-
fan sus funciones puedan presentar y defender la posicién ecuatoria-
na al respecto.

Finalmente, no hay que olvidar la cuestién del fortalecimien-
to institucional. El manejo de las controversias estd, por disposicién
constitucional a cargo de la Procuraduria General del Estado. La
Procuraduria, sin embargo, ni siquiera forma parte del Comité
Interinstitucional creado para coordinar politicas con respecto a los
convenios bilaterales de inversién y apenas dispone, dentro del
Departamento de Patrocinio del Estado, de uno o dos abogados que
se encargan del tema. Su presupuesto, de otro lado, es insuficiente
para atender las necesidades relacionadas con el manejo procesal de
tales controversias.

Poco tiene esto que ver con la politica exterior, se dird.
Probablemente es cierto. Pero sin estos cambios hacia adentro, no
habréa condiciones adecuadas para concretar con €xito una politica
mds exitosa en el manejo de las controversias que inciden en las rela-
ciones bilaterales con los Estados Unidos.
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Ecuador

Solucion de controversias en los

Convenios sobre inversiones

Cortes Cortes Arbitraje | Derecho Paraguas
locales y | locales o aplicable
arbitraje | arbitraje

|Alemania x° X
Argentina X TBILv DN
Bolivia X TBLv.DN
Canad3 X TRL v DI ]
Chile X TBI v DN
China X DN v TBI
Cuba X TBLv DN
ElSalvador X TRBILv DN
| Ksnaiia X TRI v DN
EE UU X X
Finlandia x!
Francia X
Gran Bretaiia X
Holanda X X
\Nicarasua X TRLv DN
|Parasuay. X! TBIv DN
Perni X
\Rinnania X TRBLy. DN
Suecia X
Suijza
Lrusnav
Venezuela X TBI

Procede el arbitraje. aun habiendo reclamado localmente, si no hay sentencia en 18 meses o. aun habiendo

sentencia de las cortes locales, si en el fallo no se hubiere observado las normas del TBI

Procede el arbilraje, previa renuncia al derecho de reclamar ante las cortes locales
Puede optarse por el arbitraje aun habiendo reclamado localmente, si no hay sentencia en 18 meses
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