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Resumen

En los tltimos afios, la incidencia de los actores no estatales y el control social se ha
configurado como un problema de politica ptblica. El presente articulo se enmarca dentro del
anélisis delas politicas publicas y para ello se utiliza el marco explicativo del disefio dela politica
mediante el analisis de los instrumentos de la tipologia NATO. El trabajo se estructura sobre la
base de un anélisis de congruencia, el cual permite generar una coherencia l6gica de una narra-
tiva histérica de los paises analizados. El caso de estudio es la consulta previa, libre e informada
en las politicas hidrocarburiferas de Pert1 y Ecuador. El argumento principal es que los objetivos
asumidos por el Gobierno para el sector hidrocarburifero devienen en la implementaciéon de
politicas, las cuales afectan positiva o negativamente el control social en el sector. Dentro de un
analisis comparativo, se estudia cémo estos objetivosllegana consolidarse y a generar un cambio
normativo einstitucional dentro del sector analizado, lo que determina que la participaciénindi-
gena se vea afectada de manera que se genera un déficit de control social en el caso ecuatoriano;
y el fortalecimiento del mismo para el caso peruano.

Palabras clave: control social, pueblos indigenas, extractivismo, politicas publicas, diserio de politic-
as, tipologia NATO.

Abstract

Inrecent years, the incidence of non-state actors and social control have been configured
as a public policy problem. fte present article is framed inside of the public policy analysis and
foritis used the frame explanatory of the design of the policy through the analysis of the instru-
ments of NATO typology. fte work is structured based on an analysis of congruence that allows
to generate a logical coherence of a historical narrative of the countries analyzed. fte case study
is the free and informed consultation in the hydrocarbons policies of Peru and Ecuador. fte
main argument is that the objectives assumed by the government for the hydrocarbons sector
become in the implementation of policies that affecting positively or negatively the social control
in the sector. Within a comparative analysis, it is studied how these objectives come to conso-
lidate and to generate a normative and institutional change within the analyzed sector, causing
the indigenous participation to be affected in a way that generates a deficit of social control in
the Ecuadorian case; and strengthening it for the Peruvian case.

Key words: social control, indigenous peoples, extractivism, public policies, policy design, NATO
typology.
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Introduccion: El control social en el sector hidrocarburifero

El accountability es un concepto abstracto, en el cual resulta complejo definir el fortaleci-
miento o déficit del control social para un drea de politica debido al aprendizaje institucional de
cada pais, cada uno con una trayectoria propia, lo cual genera resultados distintos al momento
deimplementar mecanismos de control social. Precisamente, definir el resultado generadoenlas
politicashidrocarburiferas giraen tornoaunaserie de paises que implementaron mecanismos de
control social en sectores estratégicos. Por unlado, un grupo con democracias estables y politicas
de libre mercado y un rol limitado del Estado en la economia (Perd, Chile, Brasil); y por el otro,
las consideradas como democracias delegativas (O’ Donnell, 1994), de alta concentracién del po-
der enel Ejecutivo e implementacién de politicas nacionalistas (Bolivia, Ecuador y Venezuela).

Partir de la premisa de que el control social en el sector extractivo puede medirse desde
el tipo de régimen de cada pais resulta un ejercicio insuficiente. Para dar mayor soporte a esto,
se complementan datos empiricos y criterios institucionales desarrollados en torno ala consulta
previa, libre e informada, insumos necesarios para medir el estado actual del control social en
Ecuadory Pert. Elestudio se desarrollaa partir de una poblacién de casos de paisesandino -
amazonicos (Perd, Bolivia, Ecuador y Colombia), lo cual permite categorizar a Pert y Ecuador
como casos de fortalecimiento o déficit del control social en el sector extractivo.

Segtin el Resource Governance Index 2017 (RGI), Ecuador se ubica en el puesto 32y
es catalogado como un pais con serias deficiencias en la gobernanza de los recursos naturales
(calificacion “débil*”). Mientras, Pert se ubica en el puesto 16, como parte de los paises con una
calificacién “satisfactoria®”, los cuales tienen buenas practicas de gobernanza energética, donde
el sector extractivo ha tenido un minimo de intervencion estatal, y ha sido regulado por politicas
de libre mercado.

De acuerdo al Statistical Review of World Energy (2017), Ecuador es considerado como
un productor importante de recursos no renovables (petroleo), mientras que Perd figura como
un productor de menor relevancia en la regién (aunque con reservas probadas de gas natural).
No obstante, desde 2012, el Perd, a diferencia de Ecuador, es el tinico pais en haber obtenido la
categoria de “pais cumplidor” en el Extractive Industries Transparency Iniciative (EITI), lo cual
reafirma el compromiso del pais conlos altos estidndares internacionales y la transparencia enlos
ingresos obtenidos de la extraccién de recursos no renovables.

El derecho a la consulta previa, libre e informada si bien es considerado un mecanismo
de participacién indigena, también se configura como un mecanismo de control social desde la
poblacion en defensa de sus territorios y de sus derechos fundamentales. Perti fue el primer pais
en asumir los compromisos del Convenio 169y el derecho a la consulta previa en su normativa
interna, a través del disefio de instrumentos como la Ley de Consulta Previa y su Reglamento
(Aranda, 2012; Zambrano, 2015; Blanco, 2016). Mientras, en Ecuador, este derecho esta regu-
lado por un marco normativo de menor jerarquia institucional y asociado a otras leyes como
la de Participacion Ciudadana y el Reglamento para la Ejecucion de la Consulta Previa Libre e
Informada (Vargas, 2013; Lopez, 2016).

El presente articulo parte de la siguiente interrogante: ; por qué los Gobiernos estan in-
teresados en promover el control social en el sector hidrocarburifero? De esta manera, se busca
explicar la relacion existente entre el tipo de régimen politico y los objetivos que este determina,

2 Porcalificacién débil, el RGI sostiene que el pais tiene una mezcla de reas fuertes y problematicas en gobernanza. Los resul-
tados indican que si bien la extraccién de recursos naturales puede eventualmente dar lugar a que la riqueza en dichos recursos
beneficie a los ciudadanos, es probable que tales beneficios sean débiles en la actualidad.

3 Porcalificaciénsatisfactoria, el RGI sostiene que el pais tiene politicas y précticas de gobernanza fuertes, pero algunas areas
requieren mejoras. Es posible que den lugar a que la riqueza en recursos extractivos beneficie a los ciudadanos, pero puede haber
costos para la sociedad.
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y el déficit o fortalecimiento del control social. El caso de estudio esla consulta previa, libree
informada en las politicas hidrocarburiferas de Pert y Ecuador.

El presente articulo se esboza en el siguiente orden: primero, se plantea un debate sobre el
control social como problema de politica, se aborda el marco analitico del disefio de politicas, asi
como lametodologia basada enlaselecciény combinacién de instrumentos de politica (tipologia
NATO).Seguidamente, se explica, en perspectivacomparada, la utilizacién de esta metodologia
en un andlisis de congruencia, la cual explica la coherencia 16gica, a partir de una narrativa his-
torica, delarelaciénentrelas variables aanalizar. Finalmente, se presentan algunas conclusiones
sobre los principales hallazgos con respecto al ejercicio comparado.

Marco analitico y metodolégico
El control social como problema de politica

Durante las tltimas décadas, el debate sobre la democracia en América Latina ha sido
trascendental en distintas etapas. En los 80’s, el contexto de las transiciones democraticas marco
el quehacer académico; enlos 90’s, el debate se posiciond en torno alos mecanismos de rendicién
de cuentasy, finalmente, en el 2000, la eficacia gubernamental y la calidad de la democracia,
fueron materia de estudio. Algunos autores posicionan la discusién sobre el control social como
un tema proximo a los estudios sobre la calidad y desempefio de la democracia, lo cual afirma la
hipétesis de que los paises logran consolidar buenas democracias debidas, fundamentalmente, a
la existencia de mecanismos de control social eficientes.

Con el contexto dela tercera ola dela democratizacién enlos 90’s, el advenimiento de
los regimenes democraticos signific un proceso de cambio donde surgieron nuevas formas de
participacion y de control politico, las cuales se posicionaron como recursos para hacer efec-
tiva la vinculacion entre representantes y representados. Estos nuevos mecanismos intentaron
establecer garantias para la representacion y fueron respuestas efectivas frente a viejas précticas
heredadas como el clientelismo y la corrupcién.

Guillermo O’Donnell fue de los primeros en abordar la problematica del déficit demo-
cratico en las poliarquias latinoamericanas (Dahl, 1991), en la cual sustenta que el ejercicio
democrético selimitabaala celebracién de elecciones periddicas (O'Donnell, 1994;1997); sin
embargo, estos procesoselectoralestienen limitaciones debidoala precariedad enlainstituciona-
lizacién de mecanismos para permitir que tanto instituciones estatales como ciudadania puedan
exigir una rendicién de cuentas efectiva (Rios, Cortes, Suarez y Fuentes, 2014). Asi, la rendicién
de cuentas también esconcebidacomo esanecesidad de controlar el poder publico, estableciendo
mecanismos para afianzar la interaccién entre autoridad y ciudadanos en el entorno ptblico.

En el camino de replantear el debate sobre la rendicion de cuentas, O’'Donnell (1997)
precisa el control horizontal como una forma de control interinstitucional entre las agencias del
Estado, que gira en torno a las denominadas democracias delegativas, regimenes donde existe
una alta concentracion en el Poder Ejecutivo y deslegitimacién de la divisién de poderes. Frente
aestas formas de concebir la rendicion de cuentas, surgen otras alternativas de como abordar la
problematica del control desde los ciudadanos sobre sus autoridades. En ese sentido, el control
social planteael control vertical a través de elecciones complementandose conunasociedad civil
activay el rol de los medios de comunicacién auténomos (Peruzzoti y Smulovitz, 2002, p. 2012).

De esta manera, el control social busca controlar la politica y las acciones que surjan en el
area delaaccion publica, donde laincorporacion de actores contribuya a fiscalizar el ejercicio de
la funcién pablica. Por ello, representa una nueva forma de accién y cultura politica, con una so-
ciedad civilqueincide enlo ptblicoy exige unarendicion de cuentas, y que interviene enla toma
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de decisiones y la vigilancia de las decisiones de gobierno. El surgimiento de nuevas modalidades
de representacion de derechos colectivos establece desafios mediante la construccion de una
representaciénalternativaalos partidos politicos tradicionales (Hernandez y Arcienagas, 2011).

Con respecto a la incidencia de la participacion en el cumplimiento efectivo del control
social, en las discusiones sobre “innovacién democrética” de Gurza e Insunza (2010), el ejercicio
del control social sobre el poder publico es entendido como resultado de una serie de actores or-
ganizados, los cuales ejercen mecanismos de representacién mas alla de lo que se concibe como
participacion. Sin embargo, surgen otras aproximaciones, donde la participacion de actores no
estatales en la implementacion de politicas resulta trascendental para la toma de decisiones, asi
como para el cumplimiento efectivo del control social en un area de politica publica (Fontaine,
Sanchez, Cordova y Velasco, 2016).

Enesesentido,laaproximacién ala problematica del control social, desde lacomprension
del gjercicio y control del poder a través del disefio institucional, supone una revalorizacién del
rol de la ciudadania y la incidencia que tiene en las politicas publicas (Ocejo, Isunza y Chavez,
2014). Del mismo modo, una mayor participaciéon de la ciudadania en la toma de decisiones
también es entendida como un mayor ejercicio del control democrético. Asi, el fortalecimiento
delosmecanismos de controlsocial implica unavance progresivo dela participacion enel disefio
de politicas publicas, a través de nuevas interacciones entre autoridades y ciudadania. Esto es
posible con la incorporacién de demandas de actores fuera y dentro del disefio institucional, en
torno a un problema de politica ptblica.

Enfoque neoinstitucionalista

Marchy Olsen (1984), plantearon el institucionalismo con la finalidad de explicar las
politicas y analizar el papel de las instituciones, consideradas esenciales enla definicién del mar-
co en el que se desarrollan los comportamientos individuales, la accién colectiva y las politicas
publicas. Este enfoque se reformul6 y dio paso al neoinstitucionalismo, en el cual, ademas de
considerar a las instituciones esenciales, también se dio importancia a las preferencias, valores,
creencias, reglas, procedimientos, ademéds de otros componentes que establecen los sistemas po-
liticos.

Los procesos de politica ptblica implican el desarrollo de instituciones formales o infor-
males que logran influir en los comportamientos de los individuos. Las instituciones proveen a
estos una vision comutn del entornoy de los factores subjetivos y culturales, lo cual afecta di-
rectamente su situacion, ya que se busca satisfaccion més que la maximizacién de sus beneficios
personales (Marchy Olsen en Fontaine, 2015, p. 109). Esta perspectiva da pasoaquelaaccién
publica genere soluciones de tipo estructural mediante la creacién o redisefo de instituciones y
normativa; se espera que estas nuevas instituciones generenlos comportamientos adecuados en
los actores para la consecucion de los objetivos de politica planteados (Roth, 2014, p. 100). De
esta manera, las instituciones se transforman para adecuarse al contexto social.

Las instituciones regulan el comportamiento social y su ambiente econémico, por lo que
el cambio de este entorno requiere también de cambios institucionales. Paul DiMaggio y Walter
Powell (1999) sostienen que las instituciones formales presentan ciertos patrones de transfor-
macion, los cuales ayudan a entender como se disefian las organizaciones. Para los autores, las
instituciones se trasforman por imitacién espontanea cuando buscan replicar experiencias exito-
sas de otros contextos, cuando estdn en competencia y una logra imponerse sobre otra, y por la
influencia de grupos y redes de actores que dirigen las instituciones (DiMaggio y Powell, 1999,
p. 104-177).
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Lowndes y Roberts (2013) sostienen que las instituciones son centrales en el analisis de
politicas y el nuevo institucionalismo se esta reformando enlaactualidad. Asi, es posible ver una
transformacion de estas instituciones, como el resultado de la accién politica y también de las
luchas politicas, lo cual genera que el concepto de institucion hoy en dia haga referencia tam-
bién a las formas de organizacién social. Las instituciones, por tanto, ofrecen oportunidades a
los actores dentro de un contexto organizacional, asi como también regulan el comportamiento
social, donde el cambio dentro de este entorno también requiere de cambios institucionales. Si
bienlos contextos pueden ser fuertemente institucionalizados, las instituciones formales presen-
tan patrones de transformacion, lo que contribuye a entender cémose disefian las organizaciones
(DiMaggio y Powell, 1999).

El disefio de la politica y los instrtumentos como marco explicativo

Eldisefio de politicas es una propuesta para el analisis de politicas ptblicas que viene
desarrolldndose en los tltimos afios desde el “Laboratorio de disefio de politicas” de la Univer-
sidad Nacional de Singapore. En América Latina, ha tomado fuerza tltimamente a partir de los
estudios de Fontaine y Narvaez (2015), los cuales abordan, conjuntamente, el disefio de la poli-
tica mediante el analisis de los instrumentos como medio para desagregar las politicas en tantas
variables dependientes y analizar las relaciones entre estas partes en tres etapas: caracterizando
el espacio de politicas ptblicas, analizando la coherencia entre objetivos y medios, y evaluando
la consistencia de un estilo de implementacién a partir de la consistencia de sus instrumentos
(Fontaine, 2015, p. 166-167).

Este marco analitico permite entender su configuracién mediante la incorporacién de
actores, ideas e intereses involucrados en la formulacion e implementacién del proceso de las
politicas (Howlett, 2011). La utilizacién de este permite conectar las causas de un problema, los
instrumentos utilizados pararemediar dicho problemay el resultado deseable u 6ptimo (Peters,
2015, p.2). Deigual manera, se daimportancia a las intervenciones politicas de manera mas
holistica de lo que es comtin en el andlisis de las politicas ptiblicas, pues enfatiza en la aplicacién
y combinacion de politicas e instrumentos que pueden implicarse en varios &mbitos de politica.

Dentro del disefio de la politica se utiliza la tipologia NATO de instrumentos propuesta
por Christopher Hood (1986), la cual resalta la importancia de que las politicas no acttian solas
y que muchas politicas e instrumentos pueden estar actuando sobre los mismos objetivos. La
seleccién de un conjunto adecuado de instrumentos de politica define la coherencia del disefio
de politica, ya sea de manera externa (entre objetivos y medios) o interna (entre los instrumentos)
(Howlett y Rayner, 2007). En su conjunto, estos instrumentos definen los contenidos sustan-
ciales y procedimentales de una politica, y afectan la distribucién de bienes y servicios por parte
del Estado, asi como la regulacién de las relaciones sociales dentro de las sociedades y entre la
sociedad y el Estado (Howlett, 2011).

La tipologia “NATO”, es una herramienta metodoldgica que resume cuatro recursos bé-
sicos a través de los cuales los Gobiernos detectan y efecttian acciones: nodalidad, evidencia una
posicién estratégica en el suministro de informacién (Hood, 2007); autoridad, constituye el
poder legal oficial y otras fuentes de legitimidad del Gobierno; tesoro, sonlos activos del Gobier-
no o bienes que pueden ser intercambiados libremente; y organizacién, configura un conjunto
de personas con caracteristicas y habilidades determinadas, materiales e inmateriales (Hood,
2007; Hood y Margets, 2007). Los instrumentos constituyen parte del contenido de una caja
de herramientas que los Gobiernos disponen para la creacién de politicas publicas. El disefio
de politicas eleva el analisis y la préctica de la seleccién de instrumentos, especificamente, para
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laimplementacién, de manera que hacen de la seleccién de los mismos una preocupacion clave
dentro del marco explicativo.

Enelcontextodel disefio dela politica, se puede definiralas politicas ptiblicas comoel
resultado de los esfuerzos realizados por los Gobiernos para alterar aspectos de su propio com-
portamiento social con el objetivo de llevar a cabo un fin o destino (Howlett, 2011, p.19). El
marco permite analizar la coherencia entre medios y objetivos dela accién del Estado, en funcién
dediferentes grados o niveles de abstraccion (Howlett y Cashore, 2009). Los objetivos se refieren
alas metas que buscan mediante la intervencion y a las expectativas de los Gobiernos al decidir
si tomar o no alguna accion, mientras que los medios son las técnicas utilizadas para alcanzar
esos objetivos planteados.

Los niveles donde se desarrollan los objetivos y medios van desde el nivel més general o
paradigmético de un modo de gobernanza, al nivel mas abstracto u operativo de un régimen de
politicas donde se calibran los instrumentos, pasando por un nivel estratégico donde se desarro-
llan los estilos de implementacién de la politica (Howlett y Cashore, 2009). En el nivel méximo,
se desarrollan los objetivos politicos abstractos y los procesos generales de la aplicacion que tienen
lugar dentro de un contexto de gobernanza més amplio, donde se definen el conjunto de institu-
ciones, actores y précticas, lo que constituye el “entorno” en el que tiene lugar la formulacién de
la politica.

En el grado intermedio o nivel estratégico, se definen los estilos de implementacion de las
politicas en funcion de las capacidades del Estado, de la complejidad de los espacios de politica y
de la legitimidad del Gobierno (Fontaine, 2015). Finalmente, el grado minimo o nivel operativo
corresponde a ajustes técnicos o de calibracién entre los fines y los medios. Estas calibraciones
delosinstrumentosesténrestringidas, generalmente, porlas preferencias delaimplementacion.

Este articulo también aborda el método de congruencia planteado por George y Bennett
(2005), el cual implica, basado en el valor de la variable independiente, probar si la prediccién
sobre el resultado esperado a partir de la teoria es congruente con lo que se encuentra en el caso.
Este analisis se utiliza como una forma de estructurar una narrativa histérica del proceso, pues
tiene el beneficio de brindar informacién sobre las correlaciones en cada entidad del proceso cau-
sal haciendo visible el proceso enlugar de dejarlo fragmentado en etapas.

Resultados y discusion
Contexto histérico

Elfracasodelaspoliticasdeindustrializacién ylacrisiseconémica definalesdelossetenta,
llevé a algunos paises de América Latina a implementar cambios en sus politicas macroeconémicas
apartir deloslineamientos establecidos por el “Consenso de Washington”. Frente al agotamiento
de una modalidad de desarrollo, las reformas neoliberales significaron una apertura a la inversién
privada, competitividad internacional y liberalizacién econdmica en sectores estratégicos. De esta
manera, tanto en Ecuador y Pert, se implementaron politicas que buscaban modernizar el sector
hidrocarburifero, una mayor participacién de empresas transnacionales en la gobernanza energé-
tica, y tambiénel cumplimiento efectivode estdndaresambientales (Campodénico, 1999).

En Ecuador, la politica hidrocarburifera se remonta a inicios de los sesenta, con el descu-
brimiento de yacimientos petroleros enla Amazonia y el ingreso de compafiias extranjeras para
las actividades de exploracion y explotacion (Narvaez, 1994). Conla construccién del Oleoducto
desde la Amazonia hasta Esmeraldas, Ecuador se posicion6 como un productor estratégico de
petréleo en América Latina (Petroecuador, 2010), con una mayor participacién del Estado, orien-
tadohacialamodernizaciéndel mismoy unaredistribuciéneficientelosingresosfiscales.
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Sin embargo, la inestabilidad politica y econémica de los noventallevo al sector petrolero
asufrir drasticos cambios conrespectoalas concesionesy ala privatizacién de campos petroleros
(Bustamante, 2007, p. 107). En 2007, luego de una sostenida crisis politica, se configura un régi-
mendecortenacionalistaconlallegada de Rafael Correaal poder,acompafiado deideasradicales
de una nueva izquierda regional que adopt6 el socialismo del siglo XXI como modelo. Dicho
modelo establece un rol predominante del Estado sobre los ingresos derivados de la explotacién
petrolera y el ejercicio un mayor control sobre las politicas hidrocarburiferas, que concentra la
toma de decisiones en el Poder Ejecutivo.

EnPertlaextraccién de petréleoseinicid enla década delos treinta: se desarrollo bajo
intervencion directa del Estado y enfrento, hasta fines de los sesenta, a una creciente demanda
interna y conflictos con compantias extranjeras. Bajo el régimen militar de la siguiente década, el
sector hidrocarburifero paso a ser estratégico para el Estado, donde el monopolio sobrelas activi-
dades de exploracion y explotacién en la Amazonia estaba a cargo de la empresa estatal Petropert,
lo cual posicion6 al pais como un exportador de crudo (Torres, 2008).

Lacrisis delos ochenta y los problemas contraidos por lanacionalizacién llevé al Estado a
realizar ajustes al marcolegal existente para promover lainversiénextranjera, lacual result6 insu-
ficiente y termind acrecentando la crisis del sector. A inicios de los noventa, el Gobierno asumié
los pasivos de la nacionalizacion, asi como un marco institucional deficiente que no hacia viable
larecuperacion de la competitividad en el sector frente a las nuevas demandas del mercado. Por
tanto, se establecié un régimen neoliberal, bajo el gobierno de Fujimori, con una minima partici-
paci6n estatal, un control horizontal sobre latoma de decisiones, y mayor incidencia de empresas
transnacionalesatravés deasociaciones contractualesentreel Estadoylasempresasextranjeras.

La adopcion de nuevos objetivos de politica

Los objetivos de la politica petrolera en ambos paises lograron insertarse luego de adaptarse
a las condiciones del contexto de la época y con diversas jugadas politicas que al final lograron
su cometido. De esta manera, en Ecuador, lallegada de Rafael Correa al poder, apoyado por una
nueva corriente politica en la region, buscé destinar una mayor cantidad de recursos a la rein-
versionsocial yal no pago deladeudaexterna, locual permiti6, asuvez, queel pais tomeuna
posicion soberana sobre sus recursos (Le Calvez en Fontaine, 2008, p. 64). Su discurso politico se
orient6 en la preponderancia del rol del Estado, la elaboracién de nuevas politicas de soberania,
larecuperacion econémica, el cambio de la matriz productiva y lainversién social. Asi, logré po-
sicionarse enlaagenda publica graciasalamayoriaalcanzada por sumovimiento enla Asamblea
Nacional y a la propuesta de una nueva Constitucién, y amplio el alcance de su poder politico y
de toma de decisiones (Orozco, 2012).

Para el sector petrolero, el objetivo fue netamente nacionalista: el Estado se reservaba el
derecho de explotar y obtener el control mayoritario o la totalidad de los ingresos derivados dela
actividad petrolera. Estos objetivos fueronabsorbidos enlostres niveles dela politica: normativo
(Constitucion), estratégico (Plan Nacional del Buen Vivir) y operativo (planes y programas del
sector petrolero). De esta manera, la Constitucién asume la nacionalizacién de los recursos en
el Art. 1y establece que la pertenencia de los recursos naturales no renovables del territorio son
patrimonioinalienable, irrenunciable eimprescriptible del Estado; asimismo, el Art.313otorgaal
Estado el derecho de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, del cual
es parte el sector petrolero.

En el Plan Nacional del Buen Vivir (PNVB), documento rector de todas las politicas, pla-
nes, programas y proyectos del Estado ecuatoriano, se especifica la potestad del Gobierno nacional
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en la gestién de los recursos no renovables y sefiala la necesidad de impulsar el desarrollo soberano
delossectoresestratégicos paraasegurarlasoberaniay eficienciadelossectores estratégicos para
la transformacion industrial y tecnolégica del pais. Por tltimo, en el Plan Maestro de Hidrocar-
buros (2013) del Ministerio de Recursos Naturales no Renovables, se evidencia, en las politicas
sectoriales, que debe aumentarse la contribucién del sector hidrocarburifero al desarrollo nacional e
incrementarse la seguridad y la soberania energética.

Si bien la capacidad politica del gobierno de Correa le permitié insertar estos objetivos,
existia preocupacién en algunos sectores ambientalistas por la imprecision que generaba hablar de
garantia de derechos (naturaleza, participaciony controlsocial) y ala par, darluz verdealaexplo-
tacion de campos petroleros en la Amazonia ecuatoriana. Pese a las contradicciones, el gobierno
de la Revolucién Ciudadana logré insertar sus objetivos de politica mediante un control total de
los poderes del Estado.

Enelcasodel Pert, la eleccion de Alberto Fujimorien1990marcé uncambio sustancial
conrespectoalosobjetivos planteados porsus predecesoresentornoal disefio deun programade
estabilizacion macroecondmica, reformas estructurales y medidas para disminuir la intervencién
del Estado en la economia (Campodénico, 1999; Parodi, 2008). Con el objetivo de recuperar
competitividad en el sector hidrocarburifero, afectado por las politicas proteccionistas, el Go-
bierno se aline6 con la coyuntura mundial y aplicé politicas de corte neoliberal, lo que supuso
un proceso paulatino de privatizacion de las empresas estatales y el disefio de un nuevo marco
normativo flexible para la inversién privada (Parodi, 2008).

Lanueva politica requeria de nuevos instrumentos para materializar los objetivos del Go-
biernoyllevaracabolaliberalizacién de este sector, conlo que se daba paso alalibre competencia
y se otorgaba mayor campo al sector privado. Para concretar estos objetivos, fue necesario incor-
porar estas ideas, al igual que en el caso ecuatoriano, en los niveles normativo (Constitucién),
estratégico (Ley de Hidrocarburos) y operativo (Petroperti). La oportunidad se dio luego de un
proceso de enfrentamiento entre el Ejecutivo y el Parlamento por la concesion de poderes para
legislar, cuando Fujimori llevo a cabo el autogolpe de Estado en 1992, lo cual permiti6 redactar
una nueva Constitucion Politica del Estado.

Lanuevacartamagnasignificé unaoportunidad paraintroducircambios de primerorden,
y,asi, establecer los objetivos deliberalizacion del sector hidrocarburifero. Se establece que si bien
el Estado tiene propiedad sobre los recursos naturales, también tiene potestad de otorgar a terceros
la concesién de los mismos para su explotacién (Art. 66). Del mismo modo, se esboza toda una
estrategiadeimpulsar el desarrollosostenible dela Amazonia (Art. 69), de maneraquesereafirma
elinterés del Estado por seguir promoviendo proyectos extractivos enla Amazonia.

Para implementar los objetivos de la liberalizacién, el Gobierno llevé a cabo cambios de
segundoordenconlapromulgaciénde unaserie deinstrumentos que modificarianlasreglasenel
sector. En 1993, se emite la Ley de Hidrocarburos, cuyo objetivo principal era la promocién delas
actividades dehidrocarburos enbasealoslineamientos delalibre competenciaenlasactividades
econémicas. Este nuevo instrumento significé un giro notable con respecto a los marcos legales
y regulatorios que habia implementado en buena parte del siglo XX para la politica de hidrocar-
buros, y permitié mayores avances respecto ala transparencia y ala modernizacion institucional
(Wisse, 2003; Castagnino, 2015).

Conla Constitucién de 1993y la Ley de Hidrocarburos bajo estos nuevos objetivos, se
necesitaban cambios a la estructura orgénica del sector, hasta ese momento, bajo el liderazgo de
Petropert. Asi, el Gobierno decidié generar cambios en el nivel operativo con la creacion de Pe-
rupetro como nueva entidad rectora de la politica y regulado por el derecho privado (Ley 26225).
Estosignificé reducir sustancialmente la funcion estatal en este sector estratégico, dondelanueva
entidad tenfa objetivos de promover las actividades de exploracién y explotacién de hidrocarbu-
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ros, acorde a las exigencias del mercado y bajo fiscalizacién de la Contralorfa y el Ministerio de
Energia y Minas.

Reforma institucional en el sector

Una vez incorporados los objetivos que cada Gobierno se planted para la politica hidro-
carburifera y luego de insertarse en la agenda ptblica, el siguiente paso consistié enreformar
institucional y normativamente los respectivos sectores, lo cual gener6 un control total del sector
enelcasoecuatoriano, asicomolaaperturaal libre mercado en el caso peruano. Enel Ecuador, los
cambios constitucionales y la mayoria oficialista en la Asamblea Nacional fueron determinantes
para que el Ejecutivo logre reformar la Ley de Hidrocarburos*; esta reforma fue uno de los prin-
cipales instrumentos generadores del cambio del sector petrolero. El proyecto reformatorio fue
enviadoconel cardcter de urgente en materiaecondmica; sinembargo, lareformano fue debatida
niaprobada porlafuncionlegislativa: entré en vigencia por el Ministerio dela Ley?, lo cual generé
dudas en diversos sectores del pais debido al inexistente debate.

Institucionalmente, se establecié la rectoria del sector en manos del Ministerio Sectorial
de Recursos Naturales no Renovables (MRNNR) que, en 2009, sustituy6 al Ministerio de Minas
y Petréleos. El ministro del sector tiene la responsabilidad de formular la politica y presentarla al
presidente para su aprobacién y presentacion al legislativo, segtin los articulos 6 y 9 de laley. Se
dio paso también ala creacion de la Secretaria de Hidrocarburos (SH) para administrar y contro-
larlasareas yloscontratos de operacion, incluyendolasuscripcién, anombre del Estado, detodos
loscontratosdeexploracion, explotacion, industrializaciony transportedel crudo.

Para controlar las actividades del sector, se creé la Agencia de Regulacién y Control Hi-
drocarburifero (ARCH) con el fin deregular, controlary fiscalizar todaslas actividades técnicas y
operacionalesdelasdiferentesfasesdelaindustria. Otradelasfuncionesescontrolarlaaplicacién
de la ley hidrocarburifera, auditar las actividades del sector, sancionar por el cometimiento de
infracciones, solicitar caducidad de contratos, entre otros®.

Anivel ministerial, se decret6lacreacién de Ministerios Coordinadores paraagruparalos
ministerios normales por su campo de accion. Dentro de los sectores estratégicos, se ordeno la
division del anterior Ministerio de Energia, Minas y Petroleos, y se cred, por separado, el Minis-
terio de Recursos Naturales no Renovable (MRNNR), hoy Ministerio de Hidrocarburos. Esta
reestructuracion trajo consigo una redistribucion de responsabilidades, la cual recay¢ sobre el
vicepresidente Jorge Glasa pedido del propio Rafael Correa; de estamanera, se fomenté el control
total del Ejecutivo sobre el sector petrolero. Lo comtn de estas instituciones es que, sobre la base
de sus criterios normativos, tienen una linea de comunicacion directa con la Presidencia dela
Republica, lo cual le otorga al presidente un control sobre las decisiones del sector.

Mientras, en Perd, los principales instrumentos del cambio institucional fueron las leyes
26223y 26224, disefiadas para limitar las funciones del Estado en la politica publica. El primer
dispositivo dispuso la creacién de una nueva agencia llamada Perupetro, encargada de promover
lainversioén enlasactividades de exploraciény explotacién, y de celebrar contratos, en represen-
tacién del Estado. Este instrumento despert6 preocupacién en una serie de actores que vefan en

4 LaaprobaciéndelaLey de Hidrocarburos fue controversial en Ecuador, pues respondi6 a unajugada politica del partido de
gobierno para que sea aprobada sin debate legislativo y entre por el Ministerio de la Ley.

5  “Art. 140. La presidenta o presidente de la Reptiblica podré enviar a la Asamblea Nacional proyectos de ley calificados de
urgencia en materia econémica. La Asamblea debera aprobarlos, modificarlos o negarlos dentro de un plazo méximo de treinta
dias a partir de su recepcién”.

6 “Art. 11, Ley Reformatoria de Hidrocarburos del Ecuador”
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eseinstrumento un proceso gradual de privatizacion de Perupetro. El valor estratégico del sector
generaba reticencias hacia el Gobierno y su agresiva politica de privatizacion, por lo que se deci-
di6 limitar las funciones de Perupetro al sector downstream y una necesaria privatizacion de sus
activos.

Por otra parte, la Ley 26224, reconfiguro las funciones de la empresa estatal, con lo cual se
modificaron ciertos articulos del Decreto 43, emitido durante el régimen de los setenta. Para ello,
acorde a un plan de transformacién y modernizacién de la empresa, desde 1992 se llevan a cabo
unaserie de privatizaciones de activos de menor importancia para laempresa estatal (Campodé-
nico,1999).En1996, luego deun debate ptiblicodondese empezodacriticarla privatizaciéonde
losactivosimportantes delaempresa, se decide unnuevoesquemaqueculminarfaconlaventade
refinerfas y subasta de contratos de explotacién. A pesar de los avances sisteméticos en la privatiza-
cién delaempresa estatal, este proceso se paralizé a finales de 1996 debido a una serie de factores,
entre los cuales destaca el alza de los precios de derivados de petrdleo en el mercado interno.

La participacion indigena en las politicas de hidrocarburos

Enlas tltimas décadas, se ha promulgado dentro delas politicas de hidrocarburos, la par-
ticipaciénindigena como forma delegitimar los procesos extractivos. Unmecanismo de este tipo
de participacion es la consulta previa, libre e informada, como medio de control social y derecho
delascomunidades que se ven afectadas directamente con los procesos de explotacion petrolera.
Ecuador adopto la consulta previa, libre e informada en la Constitucién de 1998, donde se con-
sagré amanera de derecho ambiental difuso de todos los ecuatorianos y como derecho colectivo
indigena. Enelafio 2000, delamano dela Ley Trolebts2, se estableci6 la ejecucién de planes
y programas de explotacién y exploracion, donde el Estado tenia la obligacién de consultar con
las etnias o comunidades mediante la ejecucion de asambleas o audiencias ptblicas donde se
expondran los planes o fines de la actividad.

Sin embargo, la actividad petrolera siguié expandiéndose por el territorio amazénico,
lo cual trajo consigo diversos impactos sociales y ambientales que afectaron directamente a las
comunidades. Pese a que la Ley de Gestién Ambiental de ese entonces prohibia la ejecucién de
proyectos y contratos que contravengan el derecho a la consulta previa, estano se cumplio, pues
respondia a los intereses de las multinacionales. Durante la década del 2000, el movimiento in-
digenalogréimportantes victorias, ya quelleg6 a posicionar enlaagenda politica algunos temas
como los derechos econémicos, sociales, culturales, ambientales; y los relacionados a las fronteras
territoriales y la transferencia de las competencias para el ejercicio del poder indigena en sus
territorios. Adicionalmente, selogré el derechoalaautodeterminacion delos pueblosindigenas.

Enel afio 2008, con la aprobacién de la tltima Constitucidn, se establecio en el Art. 57
quelaconsultadebeser “previa, libre e informada”, que los consultados deberdn exponer sus ob-
servaciones dentro de un plazo razonable, que las indemnizaciones han de abarcar los dafos cul-
turales, ambientales y patrimoniales que pudieran generarse, y que también la consulta debe ser
obligatoria y oportuna (Avila, 2012). La consulta como mecanismo de participacion se entiende
desde varias perspectivas: la consulta previa ambiental, la consulta previa libre e informada en
los procesos de licitacién y asignacion de dreas y bloques hidrocarburiferos, y la consulta pre-
legislativa. Laconsulta previalibre e informadaenlos procesos delicitaciony asignacion de areas
y bloques hidrocarburiferos tiene un mayor nivel de impacto, pues se afectan derechos como la
autodeterminacién e identificacion cultural.

En el Ecuador, la consultanoha sido regulada de manera adecuada ni se han considerado
los pardmetros minimos establecidos por los instrumentos internacionales, pues lanormativa
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ecuatoriana no tiene elementos claros que determinen el procedimiento a seguirse para cada
caso. Para realizar un proceso de consulta beneficioso para las comunidades, el Estado debe
respetar el alcance y objetivos del proceso y apoyar los procesos que tengan como finalidad
recoger el pronunciamiento de la comunidad. Si bien la Constitucion ecuatoriana, en su Art.
407, prohibe la actividad extractiva en dreas protegidas y en zonas declaradas como intangibles,
también sefiala, ala par, que dichos recursos se podran explotar a peticién de la Presidencia dela
Reptblica si se consideran de relevancia para el bien nacional, lo cual deja una ventana juridica
para dar paso a la explotacion.

En el caso de Pert, la agenda indigena no lleg6 a tomar un lugar central en la politica na-
cional duranteel mandato de Fujimori (Degregori, 1999; Alzay Zambrano, 2015) y, por tanto,
no selogré vincular alos pueblos indigenas enlas politicas sectoriales del gobierno. A mediados
de 1995, el Estado asume una serie de compromisos internacionales con respecto a los derechos
delos pueblos indigenas, que determinaria la incorporacion de las primeras nociones de partici-
pacion en el sector extractivo, concretamente, con respecto al derecho a la consulta previa libre
e informada.

La participacién indigena hasta la promulgacion de la Constitucién de 1993 habia tenido
avances conrespectoalainstitucionalizacion del reconocimiento de tierras y sus organizaciones.
Sin embargo, con el nuevo marco constitucional, hay progresos con respecto a considerar a los
pueblos indigenas como sujetos de derecho (Defensoria del Pueblo, 1998). Si bien uno delos
derechos fundamentales es el derecho a la participacion (Art 2, inciso 17), se incide también en
la participacién ciudadana en asuntos ptblicos; un aspecto sustancial de la rendicién de cuentas
(Art.31).Finalmente, el dispositivo constitucional enel Art. 89, considera alas comunidades
campesinas y nativas como personasjuridicas, de modo que se respeta su autonomia y su identi-
dad cultural dentro del marco legal establecido.

Estos avances en la Constitucion, acompafiados de una accién organizativa de los pue-
blos indigenas y los cambios en el plano internacional con respecto a sus derechos, propiciaron
la ratificacién del Convenio 169 de la OIT en 1995. La preocupacioén del Convenio 169 radica
en incorporar a aquellos habitantes que no estdn integrados como ciudadanos al Estado y que
no ven efectiva la proteccién de sus derechos fundamentales a través del marco legal nacional”
(Golte, 2011). En ese sentido, el Estado peruano tuvo serias deficiencias para incorporar el con-
venio, principalmente, porla precariainstitucionalizacion dela politica ptblica hacialos pueblos
indigenas.

El gobierno de Fujimori hered6 una politica difusa, hasta ese momento dirigida por el
Instituto Indigenista Peruano (IIP). Sin embargo, estaba subordinada institucionalmente al estar
adscrita, primero, al Ministerio de Agricultura (como un érgano dependiente del Viceministerio
de Agricultura) y, luego, por el Ministerio de Promocién de la Mujer y del Desarrollo Humano
(PROMUDEH). Bajo unanueva estructura organicaenel PROMUDEH, se credla Secretaria
Técnica de Asuntos Indigenas, que asumi6 funciones muy altas, pero cuyo bajo perfil institucio-
nal determiné su devenir como una institucion débil en la practica (Meentzen, 2007).

El dispositivo legal mas antiguo es el “Reglamento de participacion ciudadana mediante
el procedimiento de audiencias publicas en el tramite de estudios de impacto ambiental®”. Sibien
este instrumento respondia a los objetivos de la politica ptblica (inclusién de la participacién

7 Sibienel Convenio169delaOlT esel principal instrumentoque proteccién delos derechos delos pueblosindigenas, ainicios
de1997,1a Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) aprobé el Proyecto de Declaracién Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, rescatando la gran mayoria de los principios del Convenio 169 (Defensoria del Pueblo,
1998). Una década después, en 2016, se aprueba este nuevo instrumento interamericano que obligatorio cumplimiento para los
Estado miembros de la OEA.

8  Aprobado por la Resolucion Ministerial N° 335-96-EM/SG el 25 de Julio de 1996.
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ciudadana y monitoreo ambiental en las actividades hidrocarburiferas), tuvo limitaciones para
incorporar alos pueblos indigenas, debidoa problemas geograficos y de plazos derealizacion de
las audiencias publicas, por lo que, en la practica, no cumplié con hacer efectiva la participacion
indigena (Alva, 2011, p. 105), debido, en parte, a las nociones limitadas de los funcionarios
publicos sobre el derecho a la consulta previa, pues, hasta el 2004, la consulta previa era consi-
derada como un tipo de participacion ciudadana (Alva,2012).

El control social como resultado en las politicas hidrocarburos

El control social en las politicas de hidrocarburos es diferente para los casos analizados.
La forma en que se lleg6 a implementar las politicas determing, finalmente, el déficit de control
social en Ecuador y un control social efectivo en el Pert. En Ecuador, el proceso de consulta pre-
via, libreeinformada generaméas dudas que certezasen diversossectoressociales. Los procesos se
han visto manchados por el discurso oficialista, el cual tiene como objetivo disfrazar la informa-
ciénrelevante violentando, confundiendo y dividiendo alos pobladores consultados en bandos
a favor y en contra de la explotacién; ofreciendo informacién sesgada; e incumpliendo con los
requisitos establecidos por lanormativa sobre consulta previa, al senalar quelainformacion debe
presentarse de tal manera que sea entendible para la poblacion.

El control social en el Ecuador se puede apreciar desde tres componentes esenciales: so-
ciedad, medios de comunicacion y la criminalizacién de la protesta. Las iniciativas ciudadanas
de control en el territorio son bloqueadas por las instituciones del Estado; este es el caso del
Colectivo Yasunidos, que solicito al Ministerio del Ambiente del Ecuador (MAE) ingresar a los
bloques 31y 43 conlafinalidad de verificar el cumplimiento de los planes de manejo ambiental y
posibles dafios generados durante la explotacion petrolera. Sin embargo, el MAE bloqued la ini-
ciativaaduciendo que conceder el permiso significaba transgredir el marconormativoambiental
vigente y el Plan de Manejo Ambiental establecido para los bloques mencionados. Asimismo,
recomend6 que debia ser el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social la entidad a
través de la cual se coordine una Veeduria Ciudadana conformada por mas miembros de la so-
ciedad civil y no solo del colectivo.

El papel de los medios de comunicacién también se ha visto bloqueado por parte del
Gobierno central, en la medida en que el Gobierno posee una capacidad enorme de propaganda
para desprestigiar a quienes denuncian hechos relacionados con la explotacién petrolera en el
Amazonas. Algunos espacios como las “sabatinas” del presidente Rafael Correa se volvieron
espacios para atacar constantemente a los medios de comunicacién y a todo aquel que se oponia
fuertemente a la explotacién petrolera. El control politico fue tal que incluso fue notable la divi-
si6n de posiciones de los medios. Por un lado, los publicos apoyaron la explotacion y senalaron
los beneficios de la misma; y, por el otro, los privados e independientes expusieron los dafios
ambientales y la vulneracion de derechos de la poblacion indigena.

Finalmente, se criminaliz6 la protesta social en el Ecuador. Como ejemplo, algunas or-
ganizaciones de la sociedad civil fueron afectadas por las decisiones del Estado. El primero y
quizés el de mayor connotacién fue la disolucién de la Fundacién Pachamama en 2013, afio en
queserealizé la XI Ronda Petrolera del Sur Oriente en la ciudad de Quito. Enlas afueras del
evento se desarrollaron fuertes protestas, las cuales llegaron incluso a agresiones fisicas a miem-
bros de comitivas internacionales que estaban presentes en el acto. Ante estos acontecimientos,
el presidente Rafael Correa denunci6 ptblicamente el hecho y solicito revisar la situacion legal
de la organizacion; tan solo una semana después, el Ministerio del Ambiente resolvié disolver a
la Fundacion Pachamama por desviarse de los objetivos y fines para los cuales fue constituida.
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Ladisolucién de organizacionesno deja de ser un hecho preocupante, pues esarbitrarioy busca,
principalmente, reprimir el derecho a disentir de las decisiones gubernamentales.

En el caso peruano, el control social sobre la politica hidrocarburos se hizo efectivo gra-
cias a aspectos como un marco institucional innovador, aumento de experiencias de consulta
previa e incidencia de organizaciones indigenas. Los sucesos de Bagua de 2009 abrieron una
ventana de oportunidad para que la participacion indigena se posicione en la agenda publica,
luego de varios afios de institucionalidad débil y difusa. Asi, en 2011, en un contexto con alta
conflictividad social, el gobierno de Humala promulgé la Ley de Consulta Previa y el Reglamen-
to dela Ley de Consulta de 2012, que permitio regular los procesos de consulta previa y sirvio de
marcolegal paralaentidad rectoradela politica hidrocarburifera, responsable del cumplimiento
efectivo del derecho ala consulta previa libre e informada, en conjunto conla asesoria técnica del
Ministerio de Cultura, bajo la Direccion de Consulta Previa.

Con estos nuevos instrumentos que institucionalizan la consulta previa en la normativa
estatal, deacuerdoconuninforme del Mincul del 2016, el mayor nimero de procesos de con-
sulta se lleva a cabo en el sector hidrocarburos, con un total de 11 procesos llevados hasta 2015.
Hasta ese periodo, Petropertiasumi6 laresponsabilidad enlaimplementacién delos procesos de
consulta previay, en gran parte de ellos, se lleg6 a acuerdos entre los actores involucrados (Esta-
do,empresasy pueblosindigenas). Estosacuerdos se materializaronenlasactas deconsulta, don-
de se destaca el cumplimiento de cada una de las fases del proceso. De igual manera, a partir de
larecoleccién de demandas dela poblaciénindigena enestos procesos de consulta previa, resulta
innovador el disefio de politicas de alcance nacional, frente a problematicas como la educaciény
salud desde un enfoque intercultural.

Fortalecer el control social en el sector hidrocarburifero también significé la incidencia
de actores exdgenos a la institucionalidad estatal como las organizaciones indigenas. Su partici-
pacion enlos procesos de consulta previa se fundamenta en lo establecido por el Reglamento de
2012, donde las organizaciones acttian en representacién de las comunidades indigenas, siendo
reconocidas como sujetos de consulta. Asi, desde el Mincul se establecen disposiciones y proce-
dimientos parasolicitar la realizacién de los procesos de consulta, teniendo a sus organizaciones
representativas como interlocutores antes los funcionarios estatales. Esto contribuyé a que Pe-
troperd, recurra a estas organizaciones como interlocutores para promover el dialogo entre las
partesy asi llegar a acuerdos que beneficiaran a las poblaciones indigenas.
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Tabla 1

Cuadro comparativo del control social en Pert y Ecuador

Pera

Ecuador

Régimen politico

Objetivos de politica

Reforma institucional

Participaciénindigena

Controlsocial

Neoliberalismo

Disminucion de la intervencion del Estado;
politica petrolera con corte privado y estatal;
mayor inversion privada; privatizacién de la
empresa estatal

Ley Organica de Hidrocarburos (Ley 26221);
Leyes 26223 y 26224.

Creacion de Perupetro; reconfiguracién de las
funciones de la empresa estatal; privatizacién

de los activos de la empresa estatal.

Reglamentos de participacion indigena y con-
sulta previa en el Sector Hidrocarburos (1996,
1999, 2004, 2008); existe instrumentos que
institucionalizan la CPLI (Ley de Consulta,
2011; Reglamento de la Ley de Consulta Pre-
via, 2012);

Control social positivo: marco institucional in-
novador;aumentode experiencias de consulta
previa; mayor incidencia de organizaciones
indigenas; incremento de acuerdos entre el

Socialismo del siglo XXI

Preponderancia del rol del Estado; politica petrolera na-
cionalista; cambio de matriz productiva; mayor inversién
social.

Reforma Ley de Hidrocarburos.

Creacion de Ministerios Coordinadores; total autonomia
al Ministerio de Hidrocarburos; creacion de dependen-
cias del sector petrolero.

CPLIno es una ley
Ultima constitucion garantiza el derecho a pueblos indi-
genas; reglamento de CPLI para zonas hidrocarburiferas.

Control social negativo: falta de acceso a la informacién;
procesos viciados y sesgados por parte del gobierno;
existe criminalizacion de la protesta; medios de comuni-
cacion son acosados por el Gobierno central.

Estado y pueblosindigenas.

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones

Luego del anélisis realizado, se puede concluir que existe una fuerte relacion entre el
régimen politico, determinado por el tipo de objetivos implementados (nacionalistas o liberales)
y elcontrol social enelsector hidrocarburifero de Ecuadory Pert. Elinterés delos Gobiernos
por promover cambios en la gobernanza de estos sectores estratégicos determina laadopcion de
nuevos objetivos para esta drea de politica. Esto desencadené todo un proceso de aprendizaje
institucional en las entidades estatales rectoras de la politica, a través de cambios en los distintos
niveles de gobernanza, lo cual generd resultados diferentes paraambos paises en tornola capaci-
dad estatal para hacer efectivo el control social en lo que respecta a precautelar el derecho a la
consulta previa libre e informada.

En Pert, la decisién del Gobierno por liberalizar el sector hidrocarburifero y promover la
inversion extranjera y asirecuperar competitividad en el mercado internacional, llevé aintrodu-
cirnuevosobjetivos parala politica por medio dela Constitucién de 1993,1a Ley de Hidrocar-
buros y PeruPetro como nueva entidad rectora de la politica. Estos objetivos se reafirmaron bajo
una reforma institucional, en la cual se evidenciaron importantes avances sobre la participacién
indigena y, con ello, la obtencion del consentimiento para llevar a cabo proyectos extractivos.

Si bien la consulta previa era considerada por el marco institucional del sector como un
tipo de participacion ciudadana, suinclusion ya se hacia efectiva desde mediados delos noventa,
y conelretornoalademocracia enel2000, el aprendizaje institucional enel drea de politicase
mantuvo a través del disefio de reglamentos, los cuales inclufan nociones sobre la participacién
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indigena. El control social efectivo en el sector se materializa con la Ley de Consulta Previa y el
Reglamento, instrumentos que se incorporan a la politica hidrocarburifera y que determinan el
incremento delos procesos de consulta previay la participacion delas organizaciones indigenas,
bajo el liderazgo de PeruPetro y la asesoria técnica del Ministerio de Cultura, a través de la Di-
reccién de Consulta Previa.

Por el contrario, en Ecuador, el déficit de control social se debe ala manera enque esta
disefiadala politica petrolera y al excesivo control politico que el gobierno de Rafael Correa
implemento en el pais. El disefio de la politica petrolera ecuatoriana tiene como contexto obje-
tivos planteados que son contradictorios. Por un lado, busca perpetuar la explotacion petrolera
como mecanismo de generacion de recursos econdmicos necesarios para el modelo politico del
entonces presidente Correa. Ala par, se establece unanueva Constitucién garantista de derechos
colectivos indigenas y también de la naturaleza, un hecho innovador en materia de derechos. La
esencia de la politica petrolera anterior nunca se perdié y mas bien solo se calibraron e introdu-
jeron algunos nuevos instrumentos.

Laconsulta previanogarantizaquelosderechos delos pueblosindigenasseanrespetados,
pues no acoge integralmente el consentimiento de la comunidad sobre explotar o no los territo-
rios; por el contrario, funciona como un mecanismo informativo sobre el proyecto a ejecutarse.
No es un mecanismo inclusivo en ninguna de sus etapas, lo cual revela un verdadero vacio
normativo, pues acttia mas como un requisito previo a la explotacién del recurso que como un
proceso participativoy efectivo para garantizar y precautelar derechos fundamentales.

Para que el control social sea efectivo, se necesita de aspectos como el libre acceso ala
informacién, unaactiva participacion ciudadana mediante organizaciones sociales y también un
amplio papel de los medios de comunicacion para denunciar irregularidades. En el Ecuador no
se evidencia esto, y parte de ello se debe al excesivo control presidencial y a una politica petrol-
era considerada lajoya de la revolucién ciudadana, la cual ha logrado sobreponerse sobre otras
politicas. Con un débil control social en un area de politica estratégica, se materializa el objetivo
mayor de los gobiernos y politicos: la perpetuidad en el poder.
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