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EL PARADIGMA PERDIDO:
LA INICIATIVA YASUNI-ITT COMO FALLA
DE POLITICA
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RESUMEN / ABSTRACT

Este articulo analiza la falla de la Iniciativa Yasuni-ITT, la cual apunté a la no explotacion del
crudo pesado ubicado en la Amazonia ecuatoriana. Para este analisis utilizamos instrumentos
de politica clasificados por recursos de informacion, autoridad, tesoro y organizacion del
Estado como entidades empiricamente observables del mecanismo causal que condujo a dicho
fracaso. Este caso sustenta la teoria segun la cual los cambios de paradigma de la politica no
solo deben basarse en las ideas, sino también en el apoyo de estas por instituciones. Palabras
clave: instrumento de politica, seguimiento de proceso, mecanismo causal, Ecuador, Amazonia,
politica petrolera

This article analyzes the failure of the Yasuni-ITT Initiative, which aimed at the non-exploitation
of heavy oil located in the Ecuadorian Amazon. We use policy instruments classified by state s
resources of information, authority, treasure and organization as empirically observable entities
of the causal mechanism leading to this policy outcome. This case sustains the theory according
to which policy paradigm shifts do not only rely on ideas but rather on the support of ideas
by institutions. Key words: policy instrument, process tracing, causal mechanism, Ecuador,
Amazon, oil policy
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INTRODUCCION

Las ideas todavia plantean serios problemas para el
analisis de politicas. Aunque dificilmente se puede
cuestionar su incidencia en la direccidn, alcance, ritmo
y resultado del cambio, es dificil demostrar que son
una causa del mismo. Iniciado a principios de los anos
1990, el giro cognitivo (Blyth, 1997; Campbell, 2002)
apuntaba a desafiar la hegemonia de las teorias ra-
cionalistas en el campo, acufiadas desde la “revolu-
cién conductista” de los afios 1960 (Bevir, 2006). En
ese contexto, el estudio de las politicas macroeco-
ndmicas francesas y britanicas y el cambio del “pa-
radigma de politica” keynesiano al monetarista (Hall,
1986), puso en evidencia la relacién entre el cambio
institucional y el aprendizaje social.

Segun el institucionalismo histérico, el cambio de
politica resulta normalmente del aprendizaje social,
salvo en circunstancias extraordinarias que provie-
nen de las presiones sociales sobre los Gobiernos.
Esta teoria fue inspirada por aquella de las revo-
luciones cientificas y los “paradigmas cientificos”,
definidos como una serie de resultados universal-
mente reconocidos por una comunidad cientifica
que les proporciona por un tiempo de patrones de
problemas y soluciones (Kuhn, 1971/1962: 14). Un
“paradigma de la politica” es un tipo particular de
ideas que describe el problema de discontinuidad
entre lo “normal” y lo “posnormal” en la formulacion
de politicas, por analogia con la distincién entre lo
“normal” y “posnormal” en las ciencias. Provee a
los actores de un informe completo sobre los pro-
blemas del mundo. Esta dimensién ontoldgica vuelve
a los paradigmas inconmensurables, lo cual excluye
cualquier continuidad o cambio gradual entre ellos
(Blyth, 2013; Princen y Hart, 2014).

En este articulo se analiza el proceso que llevd al
abandono de la Iniciativa Yasuni-ITT, un proyecto de
no explotacion de reservas petroliferas ubicadas en
la Amazonia ecuatoriana, bajo el Parque Nacional
Yasuni. Esta “iniciativa” es un caso de cambio de pa-
radigma de politicas en la medida en que fue presen-
tado el 2007 por el Gobiernoy el movimiento ambien-
tal como un camino hacia la transicién ecolégica. Sin
embargo, su abandono en el 2013 la volvid un caso de
falla de politica.

Un “paradigma de la politica”
es un tipo particular de ideas
que describe el problema de
discontinuidad entre lo “nor-
mal” y lo “posnormal” en la
formulacion de politicas.

Para explicar tal falla, el articulo analiza el proce-
so que va desde la elaboracion de agenda hasta el
anuncio de la explotacién petrolera en el Parque Na-
cional Yasuni. Luego identifica el mecanismo causal
que explica esta falla de politica basandose en la
combinacién de instrumentos de politica petrolera y
ambiental, defendida por dos coaliciones promotoras
competidoras dentro del mismo Gobierno. Conclu-
ye este articulo con una discusién de los resultados
respecto a la relacién causal entre la (in)consistencia
de los instrumentos y las fallas de politicas.

MARCO ANALITICO Y METODO

La distincién entre cambios de tercer (cambios de
paradigma), segundo (cambios de objetivos e instru-
mentos) y primer orden (calibracién de instrumen-
tos) provee de un marco analitico para la organiza-
cion secuencial de procesos para los resultados de
politicas (Hall, 1993). Sin embargo, puede mejorarse
separando los fines de los medios para cada nivel de
accion o contenido de politica, con el fin de aclarar
los mecanismos causales que vinculan los cambios
(Cashore y Howlett, 2007; Howlett y Cashore, 2009;
Howlett, 2009). Estos contenidos incluyen los obje-
tivos generales y los medios a un nivel normativo
(3er orden), los objetivos de la politica y los objeti-
vos a nivel estratégico (2do orden] y los objetivos de
programa y configuracién de instrumentos al nivel
operacional (Ter orden). Estos pueden ser descritos
como los aspectos cognitivos del cambio de politica
que determinan la manera en que el Gobierno define
los problemas de politica, los factores sociales y los
objetivos de politica. El cuadro n® 1 muestra una ti-
pologia de estos objetivos y medios para las politicas
ambiental y petrolera a partir del 2007 al 2013.
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Cuadro n® 1
Contenidos politicos por objetivos y medios

olitica termina soste- Decrecimiento

mendo opcién A

Politica termina soste- Desarrollo econémico

niendo opcién B

Medios politicos pro-
porcionados por la op-
cion A balance de energia

Transicion ecoldgica a
través de un cambio de

Medios politicos pro-
porcionados por la op-
cion B

Transicion energética a
través de cambio de un
modelo productivo

Elaboracién propia. Adaptado de Hall (1993) y Howlett (2009: 275).

La “iniciativa” Yasuni-ITT es un
caso de cambio de paradigma
de politicas en la medida en
que fue presentado el 2007 por
el Gobierno y el movimiento
ambiental como un camino
hacia la transicion ecologica.
Sin embargo, su abandono en
el 2013 la volvio un caso de falla
de politica.

Utilizamos instrumentos de politica como entidades

empiricamente observables del diseno de politicas,

de acuerdo con la tipologia de los recursos del Esta-
do (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion), que

Conservacion
y mitigacion del calenta-
miento global dad

Busqueda de rentas y sobe-
rania nacional

Transicion no orientada a la

Transicion demandante de
extraccion

biol oglca Compensamon internacio-

nal de costo por oportuni-

Incremento de participacio-
nes gubernamentales en la
extraccion de petréleo

Fondo fiduciario Yasuni-ITT

extraccion de suministros Trust Fund administrado

por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD]

Régimen contractual de
orientacion
Alianzas estratégicas con
empresas petroleras es-
tatales (NOC) extranjeras
para construccion de in-
fraestructura

nacionalista.

definen los contenidos sustanciales y procedimenta-
les de politica (Hood, 2007; Howlett, 2011). La noda-
lidad se refiere a los instrumentos de informacion,
la autoridad se refiere a los instrumentos legales y
reglamentarios, el tesoro se refiere a los instrumen-
tos financieros y la organizacién se refiere a los or-
ganismos estatales y no estatales que participan en
la ejecucidn de las politicas. El cuadro n® 2 muestra
la tipologia de los instrumentos de la politica de re-
cursos estatales seleccionados para disefar la Ini-
ciativa Yasuni-ITT y la politica petrolera ecuatoriana.
Los datos fueron obtenidos de fuentes instituciona-
les que aparecen en el cuadro n® 2, completado por
20 entrevistas semidirigidas a las partes interesadas
de ambas coaliciones.
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Recursos del
Estado

Organizacion

Tesoro

Autoridad

Nodalidad

Cuadron® 2

Instrumentos segun los recursos del Estado

Cambios en politica petrolera abogados
por la coalicién prodesarrollo

Reforma del Ministerio de Energia y Minas
(2007).

Modernizacion de la compania petrolera
nacional, Petroamazonas (2005-2010).

Creacion del Ministerio Coordinador de
Sectores Estratégicos.

Creacion de la coordinacion entre el Minis-
terio Coordinador de Politica Econdmica y
las alianzas estratégicas con NOC.

Nacionalizacion de las ganancias extraor-
dinarias (2005; 2007).

Negociacién de los contratos petroleros
(2009-2011).

Demandas legales por empresas multina-
cionales.

Evaluacién de la rentabilidad de los blo-
ques 48y 31 para el gasto publico.

Ley de finanzas (2008).

Constitucion politica (art. 407).
Nueva ley de hidrocarburos (2010).

Nuevo estatuto para Petroamazonas y Pe-
troecuador (2011).

Declaracion de interés nacional.

Consulta a pueblos indigenas.

Subevaluacién de los impactos socioam-
bientales de la extraccién petrolera.

Comunicacién de bajo perfil.
Control estatal sobre la informacion.

Comisiones legislativas.

Cambios en la politica ambiental abogados por
la coalicién ambiental

Debilitamiento del Ministerio del Medio
Ambiente.

Protagonismo de la Secretaria Nacional para
Planeamiento y Desarrollo.

Rol temporal del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Creacion y supresion del Ministerio de Cultura
y Patrimonio.

Financiamiento de programas internacionales
(REDD y REDD+].

Ventana capital del fondo fiduciario Yasuni-ITT.

Ventana de interés del fondo Fiduciario
Yasuni-ITT.

Evaluacion de rentabilidad y costo de oportuni-
dad de los bloques 48y 31.

Constitucion politica (derechos de la
Naturaleza).

Decretos presidenciales.
Referéndum fallido.

Proteccion de grupos indigenas
no contactados.

Infravaloracion de la rentabilidad de ITT.
Comunicacioén de alto perfil.

Campana internacional.

Medios en masa.

Comunidad académica y articulos cientificos.
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El siguiente paso consiste en la identificacién del
mecanismo causal que explica el resultado de politi-
cas. Se define un mecanismo causal como “un siste-
ma de piezas combinadas que transmite las fuerzas
causales de X a Y", donde cada una de las partes es
una entidad que entra en actividad para transmi-
tir una fuerza y producir el resultado por explicar
(Beach y Pedersen, 2013: 44 y 49). En primer lugar,
se procede a un analisis de congruencia del proceso
que va desde el establecimiento de la agenda inicial
de la apertura de la explotacion de los campos petro-

leros de ITT. A continuacion, se describe el mecanis-
mo causal que explica esta falla de politica, basado
en la combinacién de instrumentos de las politicas
ambiental y petrolera, promovidas por dos coalicio-
nes que abogan por objetivos y medios en competen-
cia: una ecologista y otra extractivista. La figura n® 1
describe el proceso causal que va desde el anun-
cio de un cambio de paradigma hacia la transicion
ecologica, al abandono de la Iniciativa Yasuni-ITT y
la declaracion de interés nacional de la explotacion
petrolera en esta zona.

Mecanismo causal de una falla de politica publica

Figuran®1

Anuncio por el permite ) Debilidad de crea \nstrumeptgs de
presidente Correa de instrumentos de tesoro débiles,
la Iniciativa autoridad, dependientes de la
Yasuni-ITT en B dependientes de la A voluntad de actores
622 sesion plenaria voluntad del ex6genos
de la ONU Presidente (decretos (financiamiento
(ambigiiedad) ejecutivos) internacional)
movilizan
Consistencia de los d Instrumentos de
produce R
instrumentos para afecta _ Instrumentos de organizacion débiles,
levantar fondos, informacion d?,b”es e divididos entre
movilizar la opinién +— indeterminacién del < agencias en
publica y respetar la area de politica competencia por el
separacion de poderes publica (falta de area de politica
(accountability) claridad) publica (conservacion)
desalienta
debilita - determina
Camparado s v ol
d? la Com_“”'dad > ¥ la opcién B _— > Iniciativa Yasuni-ITT
internacional peion ! [falla de politica)
(Estados y actores (recoleccién
privados) de firmas)
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LA IDEA DE QUE IBA A
CAMBIAR EL MUNDO

El Parque Nacional Yasuni es un area protegida de
982 000 ha ubicada en la regiéon amazénica de Ecua-
dor. Desde su creacidn, en 1979, sus limites se han
modificado dos veces en funcién de las licitaciones
petroleras y la legalizacién del territorio huaorani, el
mayor pueblo indigena de esta zona. En 1989, este
parque fue incorporado al programa Hombre y Bios-
fera de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), con-
virtiéndose de facto en la zona nucleo de la Reserva
de la Biosfera Yasuni, que abarca unas tres millones
de hectareas. La joya del sistema nacional de areas
protegidas, junto con el archipiélago de Galdpagos
y el volcan Cotopaxi, es, no obstante, el hermano
menor pobre de la politica ambiental ecuatoriana,
afectado por el avance de la explotacién petrolera, la
construccién de caminos y la colonizacién (Fontaine
y Narvéez, 2007).

Esto condujo al Gobierno a
abandonar la “iniciativa” en fe-
brero del 2013, oficialmente de-
bido a una falta de compromiso
de los donantes internacionales.

Por lo tanto, se convirtid en un importante elemento
para el movimiento ecologista nacional, organizado
en torno a la defensa de la biodiversidad y los pue-
blos indigenas. Este movimiento estd liderado por
activistas de clase media urbana, ademas de los di-
ferentes grupos de interés, tales como los campe-
sinos blancos y mestizos afectados por la contami-
nacién (que iniciaron un juicio a Texaco en 1994 por
el cual ganaron una decisién favorable el 2012 y los
pueblos indigenas que han sido movilizados durante
los ultimos 30 afos en torno a un proyecto de Estado
plurinacionaly multiétnico (Fontaine, 2008). Entre los
numerosos conflictos sociales y ambientales gene-
rados desde finales de los anos 1980 por la industria
petrolera, aquellos relacionados con el Yasuni son
los mas publicitados por los libros y documentales
audiovisuales sobre la lucha territorial de los huao-
rani, la deforestacidn y la biodiversidad. La moratoria

sobre los campos petroleros ITT no es una excepcion
a esa regla.

En junio del 2007, el recién electo presidente Rafael
Correa, anuncié a la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas [ONU] la decision del Gobierno de no ex-
plotar los campos petroleros importantes conocidos
por sus siglas ITT (Ishpingo, Tiputini y Tambocochal,
situados debajo del Parque Nacional Yasuni (D001,
2007). En su discurso, Correa pidié a la comunidad
internacional 3.5 mil millones de délares como com-
pensacion parcial por esta moratoria y como forma
de pago por dos tipos de servicios ambientales que
se realizaban al no explotar esos campos: la protec-
cion de la diversidad bioldgica y cultural del Parque
Nacional Yasuni, y la no emision de Gases de Efecto
Invernadero (GEI] gracias al no retiro de un volumen
neto de petréleo crudo del mercado. Este monto fue
calculado con base en el crudo WTI, para un volumen
total de 860 millones de barriles (Larrea et al., 2009:
19). En febrero del 2009, el presidente Correa declard
la prérroga indefinida de esta moratoria, con el argu-
mento de que, debido a la disminucién de los precios
del petrdleo del periodo 2008-2009, la explotacion de
petréleo crudo pesado del ITT ya no era rentable.

Los aportes esperados debian llegar a los 100 mi-
llones de ddlares hasta diciembre del 2011. Sin em-
bargo, el éxito de este programa fue mas simbdlico
que econdémico. A pesar de la respuesta favorable
por parte de muchos sectores de la opinion publica
internacional, la campana no pudo reunir las finan-
ciaciones previstas. A finales del 2012, los depdsitos
totales en el fideicomiso del PNUD ascendian a 6.5
millones de délares, teniendo como los principales
contribuyentes a Italia (30.2%), Espana (21.5%) y el
Gobierno Regional de Valonia (18.7%), donde el resto
procede de 16 instituciones internacionales, princi-
palmente publicas. Esto condujo al Gobierno a aban-
donar la “iniciativa” en febrero del 2013, oficialmente
debido a una falta de compromiso de los donantes
internacionales. En septiembre del 2013, el presi-
dente Correa solicité a la Asamblea Nacional decla-
rar de interés nacional la explotacion del bloque 43,
que contiene parte de las reservas del ITT, y su fron-
tera con el bloque 31, ya bajo contrato (D003, 2013).
Al Poder Legislativo le tomd menos de un mes otor-
garle el permiso al Gobierno y a la empresa nacional
Petroamazonas para buscar inversiones y lanzar la
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mayor operacién de petréleo del Ecuador desde la
década de 1970 (D004, 2013).

En realidad, dos concepciones del cambio de poli-
tica inducido por la eleccion del presidente Correa
estaban en juego. Dos coaliciones competidoras, con
diferentes procesos de aprendizaje orientados a las
politicas que conducen a concepciones contradicto-
rias de desarrollo. Por un lado, la coalicidn ecologis-
ta abogaba por un cambio de paradigma centrado en
la Naturaleza, la ecologia politica y la economia eco-
l6gica (Ramirez, 2012; Larrea et al., 2009; Gallardo
et al,, 2014); por otro lado, la coalicidn extractivista
abogaba por una adaptacion gradual del paradigma
existente centrandose en las personas, la economia
politica y el productivismo. Ambos paradigmas y
coaliciones tenian la atencién del mandatario, quien
termind proponiendo una solucién ambigua: la “op-
cién A" [no extraccién de petréleo), que seria la prio-
ridad, y la “opcion B” (extraccién de petrdleo), si el
financiamiento internacional fuera insuficiente. Cada
coalicion adoptd una estrategia de comunicacion es-
pecifica: una campana internacional con alto perfil
por los ecologistas y el lobby nacional de bajo perfil
por los extractivistas. Ambas estrategias podrian a
su vez influir en la relacién entre las ideas y las ins-
tituciones a través de la definicién de los objetivos y
medios en cada nivel del contenido de las politicas,
tal como veremos en la siguiente parte.

LA COHERENCIA ENTRE FINES
Y MEDIOS PARA LAS POLITICAS
EN COMPETENCIA

A nivel normativo, las coaliciones abogaron por dos
interpretaciones diferentes de los principios éticos
de la "buena vida” expuestos en la Constitucion del
2008 y ejecutados a través de los planes nacionales
de desarrollo a partir de entonces. Ambos recono-
cieron los derechos de las personas a un medioam-
biente de libre de contaminacion y equilibrado. Pero
la definicion de la “buena vida” de los ecologistas
se relaciona con el “decrecimiento” econdémico y la
“transicion ecolégica”, como respuesta al efecto in-
vernadero y los impactos negativos de la explotacion
de hidrocarburos en la biodiversidad y los pueblos
indigenas. Por lo contrario, para los extractivistas
la “buena vida" depende del desarrollo econémico,

donde la “transicion energética” es en realidad una
respuesta al problema de la insuficiencia energética
que el Ecuador enfrenta debido a las decrecientes
reservas probadas de petrdleo y de la expansiva im-
portacion de productos refinados.

Asi se tiene que la transicion ecoldgica debe lograrse
mediante un cambio del mix energético, de energias
no renovables y altamente dependiente de los com-
bustibles de carbono fésiles a fuentes de energia re-
novables, mientras que la transicion energética, por
el contrario, debe lograrse mediante un cambio del
modo de desarrollo altamente dependiente de las
exportaciones de materias primas a un capital inten-
sivo basado en la economia del conocimiento. Estas
interpretaciones no son ni exclusivas ni exhaustivas,
sino que constituyen el nlcleo del dilema de valores
que enfrenta el Gobierno en relacién con la extrac-
cién o la no extraccidn de las reservas petroleras del
campo ITT.

La coalicion ecologista aboga-
ba por un cambio de paradig-
ma centrado en la Naturaleza,
la ecologia politica y la econo-
mia ecologica; por otro lado, la
coalicion extractivista abogaba
por una adaptacién gradual del
paradigma existente centran-
dose en las personas, la econo-
mia politica y el productivismo.

A nivel estratégico, las coaliciones que compiten
persiguen objetivos contradictorios basados en sus
interpretaciones de la sostenibilidad, lo que lleva a
los diferentes estilos de implementacién de politi-
cas. La coalicion ambiental se dirige a politicas de
conservacion y mitigacion del calentamiento global
a través de una transiciéon ecoldgica orientada a la
oferta y servicios ambientales. La coalicidon extrac-
tivista se dirige a la busqueda de rentas y la sobe-
rania nacional a través de la extraccion de petréleo
para financiar la diversificacion del balance de ener-
gia durante una transicion energética orientada a la
demanda. Esto significa que para unos la “iniciativa”
era un problema de politica ambiental, mientras que
para otros era un problema de politica energética.
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Por lo tanto, mas allé de la defensa de una opcién u
otra, ambos instrumentalizaron la una contra la otra.
Esto condujo a un problema de coordinacién inter-
sectorial, ya que las agencias de politica ambiental
no asumieron la transicion energética de otra mane-
ra que a través de la moratoria sobre las reservas de
ITT, mientras que las agencias de politica energética
no asumian la responsabilidad por ello. Con todo, la
alternativa entre las opciones Ay B terminé en un
juego de suma nula.

A nivel normativo, las coalicio-
nes abogaron por dos inter-
pretaciones diferentes de los
principios éticos de la “buena
vida” expuestos en la Consti-
tucion del 2008 y ejecutados
a través de los planes nacio-
nales de desarrollo a partir de
entonces.

Estas tensiones tuvieron una incidencia directa en el
nivel operativo del contenido de las politicas, ya que
ambas opciones perseguian objetivos programaticos
contradictorios sobre la base de la disponibilidad de
fuentes financieras, lo que las llevo a favorecer di-
ferentes ajustes de instrumentos. La coalicién am-
biental buscé una compensacion internacional por
los costos de oportunidad a través del fideicomiso
ITT Yasuni administrado por el PNUD (D002, 2010).
Por el contrario, la coalicion extractivista tratd de
asegurar la autosuficiencia mediante el incremento
de las ganancias del Gobierno, con un nuevo régi-
men contractual nacionalista, alianzas estratégicas
entre Petroamazonas y empresas publicas extranje-
ras, y mecanismos de distribucién de la renta para
financiar al gobierno central y los gastos de gobier-
nos locales. Al reducir la moratoria a un problema de
la rentabilidad econdmica, en realidad el presidente
Correa le dio una gran ventaja a la opcidn B, ya que
los ingresos del petréleo son una fuente més confia-
ble de ingresos para el Estado de las posibles con-
tribuciones del régimen mundial de la gobernanza
ambiental. Por lo tanto, el hecho de que el destino
de la opcidn A estuviera sellado por las contribucio-
nes de la comunidad internacional significa que el

cambio del tercer orden finalmente fue obstaculiza-
do por la definicion de los medios del primer orden.

Elanalisis de la congruencia de las relaciones entre
los niveles normativos, estratégicos y operativos de
la politica de contenidos proporciona una descrip-
cion general de como las ideas y las instituciones
interactlan para producir una falla de politicas pu-
blicas. Sin embargo, un analisis mas detallado de
los componentes del mecanismo causal de este
proceso debe contribuir a una mejor explicacion de
por qué estas interacciones producen este resulta-
do, como veremos en la siguiente parte.

COMO LAS INSTITUCIONES
FORMAN LOS CAMBIOS DE
POLITICA

El cambio de tercer orden se resume en el principio
constitucional de la "buenavida” y las metas del plan
nacional con respecto a la transicion de la economia
a “una era pospetréleo”. Al presionar al Gobierno y
a la industria petrolera, el movimiento ambiental se
aprovecho de la apertura de una ventana de la politi-
ca después de las elecciones de Correa el 2006. En-
tre la coalicion politica que apoyd al nuevo Presidente
habia un consenso general en torno a la naturaleza
de la problematica causada por la explotacion petro-
lera en la Amazonia, donde la mejor solucidn posible
era descartar estas actividades de areas protegidas
como el Parque Nacional Yasuni, teniendo la volun-
tad politica para actuar de inmediato. Esta conver-
gencia de multiples corrientes estaba sostenida por
el contexto internacional, debido a la alta visibilidad
del parque Yasuniy porque el Premio Nobel de la Paz
2006 fue asignado al Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico y al ex vicepre-
sidente estadounidense Al Gore. A nivel nacional, los
ecologistas podrian asegurar su posicion en el Poder
Ejecutivo a través de la vicepresidencia, la Secreta-
ria Nacional de Planificacién y Desarrollo, el Minis-
terio de Energia y Minas y el Ministerio de Asuntos
Exteriores. Durante los debates constitucionales del
2007-2008, también jugarian un papel activo a tra-
vés de la presidencia de la Asamblea y la Mesa 10,
a cargo de la preparacién de los articulos sobre los
derechos colectivos.
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Esto dio paso a una serie de cambios de segundo or-
den, empezando por el decreto presidencial sobre la
solucion doble con respecto a las reservas de petré-
leo de los campos de ITT. Sin embargo, este dilema
se acabaria en una estrategia ambigua con respecto
a los objetivos normativos, lo cual envié un mensaje
contradictorio a la opinién publica. Por un lado, la
Constitucion valord los derechos de la Naturaleza y
aplico el sistema de areas protegidas al exigir una
declaracion de interés nacional para explotar los re-
cursos naturales dentro de estas &reas. Por otro lado,
prevalecié la soberania nacional del pais y la facultad
del Estado para explotar los recursos no renovables
para el beneficio de la nacién. A nivel secundario, los
instrumentos de autoridad como los decretos presi-
denciales son mas débiles que las leyes, ya que no
estan apoyados por una mayoria legislativa explicita,
basandose su legitimidad en la popularidad del man-
datario. Por lo tanto, la serie de decretos adoptados
para extender la moratoria produjeron mas inesta-
bilidad frente a la superioridad jerdrquica de la nue-
va ley organica de los hidrocarburos y el estatuto de
Petroamazonas, aprobado el 2010-2011. Del mismo
modo, hay un fuerte contraste entre la incapacidad
de la coalicion ambiental de oponerse a la retirada
de la “iniciativa” a través de un referéndum popular,
el 2013, y la facilidad con la cual el Presidente gand
la votacidn de la declaracién de interés nacional an-
tes de iniciar la explotacion de los bloques 43y 31.

La debilidad de los instrumentos de autoridad tuvo
un efecto negativo sobre los instrumentos del Te-
soro, ya que los decretos presidenciales hicieron la
“iniciativa” casi totalmente dependiente de financia-
mientos internacionales. Como ya se ha menciona-
do, la misma dependencia externa en contribuciones
extranjeras hizo a la moratoria vulnerable en com-
paracién con la relativa seguridad proporcionada por
la renta petrolera, especialmente en un contexto de
altos precios del petréleo, como era el caso hasta
mediados del 2014. Ademas, debe considerarse que
el mecanismo financiero disenado por el fideicomiso
Yasuni-ITT también compitid con otras herramientas
financieras internacionales, como los programas de
REDD y REDD+, a través de los cuales los inversio-
nistas pueden intercambiar bonos en los derechos de
emision de carbono. Por otro lado, el Gobierno habia
mejorado significativamente su capacidad para au-
mentar la renta petrolera mas allé del efecto-precio
mecanico. Desde el 2005 el Estado ecuatoriano habia

comenzado a renegociar los contratos petroleros con
las empresas multinacionales, primero a través de
la nacionalizacién parcial de los beneficios extraor-
dinarios realizados a partir de la creciente demanda
entre el 2003 y el 2007 (Fontaine, 2011). Del 2009 al
2011, todos los contratos existentes fueron cancela-
dos y se firmaron una nueva serie de contratos de
servicios, de acuerdo con la nueva ley de hidrocar-
buros, con lo que la participacién del Gobierno se
incrementaria hasta el 70% de la produccién. Esto
significd un crecimiento rapido de la renta para el
Estado, lo que volvié la contribucidn internacional a
la moratoria sobre las reservas petroleras del campo
ITT bastante irrelevante.

La debilidad de los instrumen-
tos de autoridad tuvo un efecto
negativo sobre los instrumen-
tos del Tesoro, ya que los de-
cretos presidenciales hicieron
la “iniciativa” casi totalmente
dependiente de financiamien-
tos internacionales.

Sin embargo, la necesidad de movilizar a la comu-
nidad internacional para alimentar el fondo Yasuni
tuvo un efecto perverso sobre los instrumentos de
organizacion, exacerbados por la ambigledad de la
solucion doble adoptada por el presidente Correa. La
estrategia de recaudacion de fondos fue encargada
a una comision especial, entre ellos el presidente
y los delegados de la Secretaria de Planificacion y
Desarrollo, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el
Ministerio de Cultura y Patrimonio y el Ministerio de
Medio Ambiente, al lado de los activistas y expertos
de la sociedad civil. Hasta mediados del 2013, estos
literalmente se pasearian por el mundo en busca de
socios a través de una red ecologista mundial, en
conferencias internacionales, eventos académicos,
etc. Sin embargo, en lugar de actuar como un 6rgano
de coordinacién intersectorial, esta comisién socavo
la autoridad del Ministerio de Medio Ambiente, cons-
titucionalmente responsable de la estrategia de las
areas protegidas, relegandolo a un papel secunda-
rio. Mientras tanto, los instrumentos de ordenacion
del sector petrolero se fortalecieron a través de una
serie de reformas del Ministerio de Energia y Minas,
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con el tiempo puesto bajo la autoridad del Ministerio
Coordinador de Sectores Estratégicos, y la moder-
nizacién de la empresa nacional de petréleo, Petro-
ecuador, con el fin de actuar como socio de Petro-
amazonas en actividades del downstream. El nuevo
régimen contractual también mejoraria las alianzas
estratégicas con empresas nacionales y extranjeras
deseosas de invertir en el upstream de Ecuador, par-
ticularmente de China.

La propia propuesta técnica ca-
recia de objetividad cientifica, ya
que estaba dirigida a convencer
a los actores politicos y econo-
micos, y al publico en general,
en lugar de demostrar que la
financiacion de la conservacion
no debe ser una prioridad cuan-
do el destino de la Humanidad
esta en juego.

Como consecuencia de la debilidad de los instru-
mentos de organizacion, los instrumentos de infor-
macién se vieron afectados negativamente. Desde el
comienzo la “iniciativa” atrajo a muchos estudiosos
de la ecologia, la economia y la antropologia, lo que
produciria un importante cuerpo de conocimiento
sobre los beneficios de una moratoria petrolera en
la Amazonia, en particular, y para el planeta, en ge-
neral (Rival, 2010; Martin, 2011; Rodriguez-Labajos
y Martinez-Alier, 2013; Martin y Scholtz, 2014; Pelle-
grini et al, 2014; Farrell, 2014). Pese a esto, la propia
propuesta técnica carecia de objetividad cientifica, ya
que estaba dirigida a convencer a los actores politi-
cos y econémicos, y al publico en general, en lugar
de demostrar que la financiacion de la conservacion
no debe ser una prioridad cuando el destino de la
Humanidad esta en juego. Esto agravé la confusion
inicial de la informacién publicada por el Gobierno,
en cuanto a la extension real de la zona objeto de
la moratoria, la cantidad esperada de las contribu-
ciones, la naturaleza y objetivos del fondo fiduciario,
asi como la composicion y el papel de su directorio.
Una vez mas la debilidad de estos instrumentos con-
trastaba con el fortalecimiento de los instrumentos
de informacién sobre las actividades petroleras en

la Amazonia. Sin perjuicio de las criticas planteadas
por los impactos ambientales y sociales negativos de
estas actividades desde la década de 1970, el bajo
perfil de comunicacion de la coalicion extractivista
termind en una presentacion precisa y optimista de
las muchas ventajas que la explotacion de los blo-
ques 31y 43 traeria al pais.

En conjunto, estos instrumentos constituyen una
combinacién de politicas contradictorias que afec-
td a la consistencia del mix de instrumentos para
fomentar la movilizacién social, las aportaciones
financieras y la rendicién de cuentas horizontal a fa-
vor de la moratoria. Asi, mientras que el Gobierno
decidia poner fin al programa, los actores sociales se
esforzaron para tomar ventaja de los articulos de la
Constitucion que podrian impedir la ejecucion de la
opcion B. Entre estos, dos bloques constitucionales
apelaron particularmente a la excepcional capacidad
para explotar los recursos no renovables dentro de
las areas protegidas y los llamados “derechos de la
naturaleza”, y la proteccién de los pueblos indigenas,
especialmente de aquellos en aislamiento volunta-
rio. Esto obligaria al Gobierno y a la empresa nacio-
nal de petréleo a presentar garantias para ambos
antes de proceder a la explotacion petrolera en los
bloques 31y 43 (ex-ITT) y excluir los blogues de las
areas intangibles que albergan los clanes Tagaeriy
Taromenane. Finalmente, la coalicién ambiental no
logré reunir el nimero suficiente de firmas para que
el Gobierno organizara un referéndum nacional so-
bre la opcion B, lo que habria pospuesto la conclu-
sién a un largo proceso de cambio de politica.

CONCLUSION

El marco analitico de tres odrdenes de cambio
establece que un cambio en un area politica afecta
los objetivos y los medios de una manera estructural,
de tal forma que otras politicas se ven orientadas por
el nuevo paradigma. Es asi que existe una relacion
causal en el cambio de politicas entre los niveles
normativo, estratégico y operativo. Esta teoria fue
revisada en parte a través de un analisis mas preciso
de las variables dependientes del cambio de politica.
Elnuevo marco tiene en cuenta los diferentes objetivos
y los medios en cada nivel de los contenidos de la
politica, lo que permite poner a prueba la consistencia
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de los instrumentos de la politica en cada nivel.
Asumiendo esta propuesta argumentamos que tales
problemas de consistencia pueden proporcionar una
explicacion suficiente de un resultado de politicas.

El cambio de tercer orden también plantea un pro-
blema de coherencia intersectorial de los fines y los
medios. Por lo tanto, cuando se produce un cambio
en un nivel normativo, la friccién institucional entre
otros dmbitos politicos obliga al Gobierno a fomen-
tar la coordinacién intersectorial a niveles estratégi-
co y operativo. Caso contrario es poco probable que
se produzca el cambio de paradigma, por lo que las
ideas que promueve no pueden prosperar. Uno no
puede oponerse a objetivos politicos de una politica
sin oponerse a sus medios. Por lo tanto, la coordina-
cion institucional es la clave para el cambio de tercer
orden, ya que uno no puede contraponer una politica
con otra, sin poner en peligro la consistencia mixta
de sus instrumentos.

La Iniciativa Yasuni-ITT del Ecuador fue presentada
como un cambio de paradigma para un pais cuya
economia ha sido dependiente de la exportacién pe-
trolera desde 1970, siendo simbolo de lo que llevaria
al mundo hacia la transicién ecoldgica del siglo 21.
Sin embargo, su retirada el 2013 allané el camino a
la explotacion petrolera mas grande jamas lanzada
en el pais. Oficialmente, el motivo de dicho retiro fue
la falta de financiamientos internacionales, aunque
en realidad este programa estaba condenado al fra-
caso, puesto que fue concebido como una politica
ambiental para revertir el desarrollo a largo plazo
de la politica petrolera. La aplicacién de la Iniciati-
va Yasuni-ITT habria requerido una mayor integra-
cién a nivel de organizacion [por ejemplo, a través
del Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos)
para que las politicas ambiental y petrolera no persi-
guieran objetivos contradictorios, utilizando medios
opuestos.

La aplicacion de la Iniciativa
Yasuni-ITT habria requerido
una mayor integracion a nivel
de organizacion (por ejemplo, a
través del Ministerio Coordina-
dor de Sectores Estratégicos)
para que las politicas ambien-
tal y petrolera no persiguieran
objetivos contradictorios, utili-
zando medios opuestos.

Por el contrario, desde el principio la ambigtedad
de los objetivos y los medios se cristalizo en el di-
lema de la “opcidén A" versus la “opcidon B”, basado
en la existencia de dos objetivos contradictorios: la
transicion ecoldgica para los propdsitos globales o
la busqueda de rentas y el desarrollo centrado en el
Estado. El seguimiento del proceso de esta falla de
politica muestra una baja consistencia de la mezcla
de la politica en general, debido a la debilidad de los
instrumentos de politica ambiental con recursos del
Estado. Este caso sustenta la teoria segun la cual el
cambio de tercer orden no se basa en las ideas sino
en el apoyo de estas por las instituciones. De esta
manera se demuestra la incapacidad de coaliciones
de defensa en competencia para provocar el cambio
de tercer orden en dmbitos politicos complejos, en
ausencia de apoyo institucional.
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NOTAS

" Este articulo es un resultado parcial del proyecto

de investigacién “La participacion como problema
de gobernanza: el caso de las politicas de seguridad
ciudadana y de energia en Ecuadory Colombia”, lle-
vado a cabo de marzo del 2014 a febrero del 2015.
El autor agradece de manera especial a Michael
Howlett, Derek Beach y a un evaluador o evaluadora
anoénima, por sus comentarios a una version previa
del mismo.
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