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Resumen

A partir del marco analitico del disefio de politicas, identificamos un mecanismo causal
para explicar cdmo la llegada de nuevas autoridades con un discurso nacionalista genera un
déficit de control social en el sector petrolero. El mecanismo incluye reformas normativas e
institucionales que reconfiguran la politica petrolera al nivel operativo, lo cual da lugar a una
discrepancia entre actores estatales y no estatales durante los procesos de consulta previa.
Finalmente, cada parte del mecanismo causal esta respaldada por evidencia empirica a partir
de 20/21 tests empiricos positivos sobre los instrumentos de politicas publicas.

Palabras clave: andlisis bayesiano; control social; disefio de politica; nacionalismo extractivo;
seguimiento de proceso.

Abstract

Based on a policy design framework, a causal mechanism is identified to explain how
the arrival of new authorities with a nationalist discourse generates a deficit of social
accountability in the petroleum sector. The mechanism includes regulatory and institutional
reforms that shape the oil policy at the operational level, giving way to a discrepancy between
state and non-state actors during prior consultation processes. Finally, each part of the
causal mechanism is supported by empirical evidence based on 20/21 positive tests on policy

instruments.

Keywords: Bayesian Analysis; Policy Design; Process Tracing; Resource Nationalism; Social
Accountability.
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¢POR QUE PERSISTEN LOS DEFICITS DE CONTROL SOCIAL? ...

1. Introduccioén: el control social en las

politicas nacionalistas de hidrocarburos

La caida del comunismo y la propagacion de instituciones democra-
ticas en el mundo, oblig a los Estados a buscar nuevas transformacio-
nes: hacia arriba, conformando espacios supranacionales; hacia abajo,
con procesos de descentralizacion y desconcentracion del poder; y hacia
afuera con la inclusion de actores no estatales para revalorizar la socie-
dad civil y la participacion ciudadana (Pierre y Peters, 2000). En América
Latina, los procesos democrdticos demostraron ser ineficientes y estruc-
turalmente débiles como mecanismos de control de lo publico, pues han
sucumbido ante los elevados niveles de corrupcidn regional y ante la
escasa normativa e institucionalidad.

En ese sentido, el control social' representa una nueva forma de ac-
cién y cultura politica que se expresa, por un lado, en la presencia de una
sociedad civil preocupada por lo publico y que exige rendicion de cuen-
tas, y por otro, el surgimiento de nuevas modalidades de representacién
de intereses y derechos colectivos que construyen una representacion di-
ferente a la ejercida por los partidos politicos tradicionales (Herndndez
y Arciniegas, 2011) y en la que es posible implementar una multitud de
normas para acotar, moldear y domesticar la discrecionalidad del poder
(Schedler, 1999). Los déficits de control horizontal provocaron un aumen-
to del numero de actores sociales, demandantes de mayor participacién
y control sobre el Estado, como presién para que funcionarios y repre-
sentantes justifiquen e informen constantemente sus decisiones y ha-
cer frente a posibles sanciones cuando actien incorrecta o ilegalmente
(Peruzzotti y Smulovitz, 2006).

En el Ecuador, la explotacién hidrocarburifera comenzé en 1972 en
la Amazonia y desde ese entonces se convirtid en un sector estratégico
de la economia del pais y se institucionalizé como un modelo de desa-
rrollo extractivista, que a su vez es el principal responsable del deterioro
de la naturaleza, la modificacién de las condiciones de vida de grupos
Huaorani y Tagaieri-Taromenane, de fuertes procesos de integracién y
colonizacion, y de un descenso en los niveles de gobernabilidad local
(Fontaine y Narvaez, 2007).

Los rasgos de la politica petrolera ecuatoriana siempre han denotado
una politica de corte nacionalista con fuerte presencia del Estado y con

1 El término control social parte de la literatura sobre accountability o rendicién de

cuentas de autores como O’Donnell (1999) y Peruzzotti y Smulovitz (2006).
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un nivel de explotacidn sensato. Sin embargo, las principales etapas como
la extraccidn y exportacion son realizadas por privados, con participacion
o regalias a favor del Estado (Sierra, 2012). Con la llegada de Rafael Correa
al poder, se posiciona nuevamente el tema petrolero en la agenda publica
como parte de ideas radicales de una nueva izquierda regional, que adop-
to el Socialismo del siglo XXI como modelo politico, social y econémico.

Ademas, la implementacion de una nueva Constitucion que se tildé de
garantista y una mayoria en el legislativo, le permitieron a Correa conso-
lidar este nacionalismo, el cual se baso en la proteccion del sector petro-
lero nacional mediante la intervencién de las principales empresas nacio-
nales petroleras y con una renovada Ley de Hidrocarburos. Esta medida
finalmente permitid que el pais tomara una posicién mas soberana sobre
sus recursos (Le Calvez como se citd en Fontaine y Puyana, 2008).

La Amazonia ecuatoriana ha sido conceptualizada y manejada como
un simple espacio fisico para la extracciéon de recursos. Las condiciones
en que se desarrolla la actividad petrolera detona una gran problematica
que el Estado no puede controlar ni remediar. Cuando el petroleo se ex-
trae de los territorios originarios, areas naturales protegidas e incluso de
zonas intangibles, la afectacidén no solo viene desde la extraccidn, sino
también de otras actividades dafiinas como la deforestacion, la coloniza-
cidén y la ingobernabilidad.

Pese a la existencia de un mecanismo de participacion, que a su vez
actda también como mecanismo de control social (como es la consulta
previa, libre e informada dentro de los procesos de licitacion y asigna-
cién de areas y bloques hidrocarburiferos), este modelo de extraccion no
se ha interesado por promover procesos participativos ni productivos,
mucho menos en redistribuir localmente los beneficios de la actividad
pues constituye un factor que provoca deterioro, privacién, depredacion,
destruccion y escasez de bienes, no solo de la naturaleza sino también de
las comunidades (Torres et al., 2011).

Bunker (1986) establecio que existe un vinculo claro entre la explota-
cién por parte de empresas extranjeras, la pobreza local y la degradaciéon
ambiental, argumentando que la ausencia de una estructura de poder
local, carente de control social, tiende a agravar la degradacién ecoldgica
dando paso a una desarticulacidon y desestructuracion social local en las
zonas extractivas. Esto deja un vacio que es ocupado por intereses ex-
tranjeros o por los propios Estados centrales, lo que acelera los procesos
de explotacion (Bunker como se cité en Gudynas, 2016).
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Otros autores como Fontaine (2006) consideran que en la Amazonia
ecuatoriana existe un déficit de gobernabilidad democratica, en la me-
dida en que las demandas de la sociedad y las respuestas del sistema
institucional entran en desequilibrio crénico. Lo que se traduce por la
aparicion de anomalias percibidas como inaceptables por los actores or-
ganizados, que amenazan la estabilidad institucional por la presioén po-
litica (Fontaine, 2006).

Asimismo, Fontaine, Narvaez y Paz (2017), creen que el nacionalis-
mo de los recursos ha creado una paradoja en Ecuador, pues si bien la
Constitucion otorga mas derechos, en realidad hubo menos responsabi-
lidad horizontal por parte del poder ejecutivo. Ain con mas rentas de pe-
troleo para distribuir, el manejo de esa riqueza fue discrecional y cuando
las instituciones publicas podian recibir mas legitimidad, el gobierno
mostréo menos confianza en la sociedad civil (Fontaine, et al., 2017).

Segun el Natural Resource Governance Institute? (NRGI), Ecuador se
ubica en el puesto 32 entre 81 paises con una calificacion “débil” que esta-
blece que, si bien la extraccion de los recursos 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 (NRGI, 2017).
En este sentido, se plantea la pregunta: spor qué persisten los déficits de
control social en la politica petrolera ecuatoriana? El argumento central
es que el déficit de control social persiste debido a dos circunstancias: el
disefio de la politica petrolera ecuatoriana y el excesivo control politico
implementado durante el mandato correista.

A partir del caso ecuatoriano, este articulo pretende explicar la re-
lacion entre el nacionalismo extractivo que se impuso con el discurso
del gobierno de Rafael Correa y la calidad del control social en el sector
petrolero, basando su marco analitico en el analisis del disefio de la po-
litica, mediante la utilizacién de los instrumentos de la politica publica,
para plantear un mecanismo causal que vincula el detonante con el re-
sultado generado. Los métodos utilizados son el rastreo de procesos con
el cual se establece un mecanismo causal y el analisis bayesiano como
medio de formalizacidn a partir del disefio de pruebas empiricas que
prueban los niveles de confianza sobre la evidencia encontrada.

2 Elindice de Gobernabilidad de los Recursos Naturales, evalda en su tltima entrega
las condiciones generales de gobernabilidad; la extraccién de valor proveniente del
sector; y la gestion de los ingresos provenientes del mismo. El estudio esta actualiza-

do ala fecha.
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2. Marco analitico

Es importante aclarar la posicion ontoldgica con la que se aborda el
presente articulo. Jackson (2016) establecio una tipologia de ontologias
filosdficas? aplicadas a diversos campos de las ciencias. Este articulo se
posiciona dentro de la ontologia del Realismo Critico, donde la estrategia
de investigacion es el razonamiento abductivo (generar explicaciones
plausibles a partir de los datos disponibles). En esta ontologia, la pre-
gunta planteada se elabora de tal manera que demuestre una relacion de
tipo causal entre sus variables: una pregunta de tipo explicativa como la
que se propone en este articulo.

George y Bennett (2005) plantean que dentro de esta ontologia se
aborden mecanismos causales para enumerar los diversos factores no
observables que son responsables de generar acciones o comportamien-
tos observados en cuestion. Si se logra medir los cambios en la entidad
que actua después de la intervencion del mecanismo, entonces se puede
decir que el mecanismo causal ha generado el cambio observado en esta
entidad (Jackson, 2016).

El marco del diseno de la politica mediante los instrumentos

El disefio de politicas es una propuesta para entender la configuracion
de las politicas mediante la incorporacion de actores, ideas e intereses in-
volucrados en la formulacién e implementacion del proceso de las politi-
cas (Howlett, 2011). El argumento principal para su utilizacidn, es la exis-
tencia entre asumir la causa de un problema abordado, los instrumentos
utilizados para remediar la situacion y lo que seria un resultado deseable
u optimo (Peters, 2015). Una version del marco explicativo que se viene
utilizando en los ultimos afios, es la que hace hincapié en la aplicacion y
combinacién de politicas e instrumentos que pueden implicarse en varios
ambitos de politica mediante la utilizacién de la tipologia NATO de Hood
(2007), pues estos constituyen parte del contenido de una caja de herra-
mientas que los gobiernos disponen para la creacién de politicas publicas.

Esta tipologia agrupa categorias que analizan la accion del gobierno a
partir de la seleccidn y utilizacién de instrumentos, resumida en cuatro
recursos basicos a través de los cuales los gobiernos detectan y efectuan
acciones: nodalidad (informacién), autoridad, tesoro y organizacion.
Ademas, la tipologia se descompone en dos formas de intervencién: sus-

3 Jackson (2016) denomina a estas ontologias como: Neopositivista, Realismo Critico,

Analiticismo y Reflexividad.
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tantiva, que constituye los instrumentos que alteran la distribucion de
bienes en las sociedades, y procedimental, compuesta de aquellos ins-
trumentos que generan mecanismos para que exista interaccion entre el
Estado y la sociedad.

La seleccion de un conjunto adecuado de instrumentos de politica de-
fine la coherencia del disefio de politica, ya sea de manera externa (entre
objetivos y medios) o interna (entre los instrumentos) (Howlett y Rayner,
2007). Los niveles donde se desarrollan los objetivos y medios van desde
el nivel mas general o paradigmatico 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 desarrollan
los estilos de implementacién de la politica (Howlett y Cashore, 2009).

3. Método

Rastreo de procesos: el mecanismo causal de la politica

Este método es fundamental para ser aplicado en investigaciones
centradas en el analisis de un solo caso. Para Collier (2011), el rastreo de
procesos es una revision sistematica de evidencia diagndstica, seleccio-
nada y analizada a luz de las preguntas de investigacion y las hipotesis
planteadas por el investigador. Para Beach y Pedersen (2013), la esencia
de utilizar este método radica en ir mas alla de la identificacion de corre-
laciones entre variables independientes (T) y variables dependientes (O).
Una de sus principales funciones es que permite conocer el mecanismo
causal entre ambas variables, y a su vez conocer profundamente un caso
al estudiar su relacion causal. En otras palabras, que permita mirar en la
caja negra de la causalidad para localizar los factores intermedios que se
encuentran entre alguna causa estructural y su supuesto efecto (Gerring
como se cito en Beach y Pedersen, 2013).

Autores como Mahoney (2012) consideran que el rastreo de procesos
se fundamenta en inferencias causales a partir de evidencias que son
entendidas como partes de una secuencia temporal de eventos. Por su
parte, Collier (2011) agrega que estas partes, a las que denomina entida-
des causales, forman un mecanismo que logra explicar un proceso por
el que ocurrio determinado fendmeno. Cada una de las partes del meca-
nismo se conceptualiza de tal manera que se entienda que las entidades
(sujetos) participan en actividades, mientras que las actividades (verbos)
son productoras de cambio, es decir, son las que transmiten las fuerzas
causales dentro del mecanismo (Beach y Pedersen, 2013).
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El método de rastreo de procesos tiene una importancia relevante
cuando se complementa con el esquema NATO de los instrumentos de
politica. George y Bennett (2005) sefialan que las resoluciones o docu-
mentos que las instituciones generan, entendidos aqui como instrumen-
tos, son patrones de evidencia que permiten comprobar las entidades
participantes en el mecanismo causal. Las ideas basicas sobre la aplica-
cién del rastreo de procesos a la inferencia causal pueden resumirse en
términos de cuatro pruebas empiricas basadas en el trabajo de Van Evera
(1997). Las pruebas se clasifican de acuerdo a si la aprobacion de la prueba
es necesaria y/o suficiente para aceptar la inferencia. Estas pruebas son:
paja en el viento, aro, pistola humeante y doblemente decisiva.

Tabla 1. Tipologia de pruebas empiricas sobre los instrumentos de politica

Certeza
Exclusividad

NA NA
(doblemente decisivo) (pistola humeante)

Nodalidad, O izacién,
odalidad, Organizacion NA

- Autoridad, Tesoro i .
(Paja en el viento)

(aro)

Nota. Tomado de Fontaine (2006).

En este trabajo no se emplean todas las pruebas seflaladas en la Tabla
1, pues se descartan pruebas como las de paja en el viento por conside-
rase débiles y por no permitir sacar conclusiones fiables; tampoco las
pruebas doblemente decisivas por ser altamente demandantes en recur-
sos. La propuesta es realizar pruebas de aro* debido a que establecen un
estandar mas exigente y se consideran como pruebas de necesidad.

Analisis bayesiano: formalizacion del rastreo de procesos
En el centro del enfoque bayesiano radica la idea de que la ciencia
trata de usar nuevas pruebas para aumentar nuestra confianza en las teo-

4 Como analogia, se establece el ejemplo de un concurso canino, en el cual un perro
debe pasar por un circuito compuesto por varios anillos: solo si pasa por dentro de
todos ellos recibira el premio. Pasar por un solo anillo es una condicidén necesaria
para que el perro gane, sin embargo, no es suficiente, pues debe concluir todo el re-

corrido con éxito.
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rias causales, ya sea dentro de un solo caso o a través de una poblacion
limitada. Este enfoque es epistemoldgicamente probabilistico, nunca se
puede confirmar o rechazar absolutamente una teoria debido a la incer-
tidumbre del mundo empirico, sino que se adjunta varios grados de con-
fianza en las teorias basadas en la evidencia empirica que se encuentra,
confirmando o rechazando estas teorias (Howson y Urbach como se cito
en Beach y Pedersen, 2016).

La formalizacion obliga a identificar claramente y considerar cui-
dadosamente todas las evidencias sobresalientes, y evita concentrarse
exclusivamente en una hipotesis de trabajo al exigir que consideremos
estados del mundo caracterizados por hipotesis alternativas (Bennett y
Checkel, 2015). Ademads, ofrece la posibilidad de analizar y agregar prue-
bas complejas mas de lo que la intuicion por si sola permitiria.

El papel de la evidencia en el analisis bayesiano es relevante para
el desarrollo de la formalizacidon. La evaluacion de cada probabilidad
requiere que se evaluen los motivos potenciales de las fuentes para afir-
mar algo bajo una hipdtesis dada, asi como evaluar la sinceridad, el co-
nocimiento y el juicio general de las fuentes utilizando la informaciéon
de fondo (independientemente de las hipdtesis). Otro de los elementos
a considerar son las probabilidades previas o la confianza inicial que se
asigna a la teoria. Antes de asignar estas probabilidades, es necesario ela-
borar un conjunto de hipdtesis mutuamente excluyentes y claramente
articuladas que se suponen exhaustivas.

Para asignar probabilidades previas, se debe asignar una probabilidad
a cada hipdtesis mutuamente excluyente en lugar de considerar solo la
hipotesis de trabajo y su negacion légica, que contiene implicitamente
a todas las alternas. Con la nueva evidencia, la confianza tiende a actua-
lizarse para derivar probabilidades “posteriores” en dichas hipotesis. En
el bayesianismo la probabilidad es un grado de confianza razonable so-
bre una hipotesis dada la informacién imperfecta disponible (Fairfield
y Charman, 2015).

Bennett (2006), junto con Brady, Collier y Seawright (2010), sostienen
que trabajar conjuntamente la l6gica bayesiana y el rastreo de procesos
permite evaluar de manera transparente y sistematica la confianza que
se puede tener en evidencias que confirman o refutan hipétesis de me-
canismos causales (Beach y Pedersen, 2013). La idea de abordar conjun-
tamente estos métodos permite desarrollar el razonamiento bayesiano
como medio para lograr una argumentacion y analisis solidos sobre la
presencia de un mecanismo causal dentro del caso de estudio, y la poste-
rior formalizacidn de las inferencias causales, permitiendo valorar cuan-
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titativamente los niveles de confianza a los que se puede llegar para pro-

bar la existencia del mecanismo.

4. Estudio de caso
Mecanismo causal teérico
Las teorias causales necesitan ser transformadas en un mecanismo

causal hipotético que describa como se produce cierto resultado (Beach

y Pedersen, 2013). El mecanismo operacionalizado explica que las ideas

de nuevas autoridades logran incorporarse en la agenda publica (T) y la

adopcidn de estas ideas llegan a generar un déficit de control social en

el sector petrolero (O). Todo esto ocurre dentro de un mecanismo causal

que explica que este resultado se debe a un cambio institucional y nor-

mativo que provoco el dominio del ejecutivo en el campo de politica (A);

generando un cambio de la politica en el nivel operativo (B); el cual debi-

lité los mecanismos de participacion y coadyuvo a monopolizar la toma

de decisiones por parte del ejecutivo (C).

Tabla 2. Mecanismo causal del déficit de control social

del sector petrolero ecuatoriano

T A B C D
Discrepancia
. Reforma
Discurso . X entre actores
. normativa - Reconfigu- e
L, innovador . ., estatales y no Déficit de
Teorizacion , institucional racion de la )
para un area . estatales sobre control social.
. fortalece al politica.
de politica. . . la toma de
ejecutivo. L
decisiones.
. Los mecanismos
Ideas de El cambio . s El control
. El cambio de  de participacién R
nuevas institucional y L. . social se ve
. . . la politica se son débiles
Operacio- autoridades normativo provoca afectado
L, . . . concretaenel ylatomade .
nalizacién  se incorporan  que el ejecutivo directamente

en la agenda
publica

domine el campo
de politica

primer nivel
operativo.

decisiones esta
monopolizada
por el ejecutivo

por el disefio
de la politica

Nota. Adaptado de Fontaine, et al. (2017).

Diseno de pruebas empiricas

Para iniciar el proceso de formalizacidn es importante tomar como

punto de partida el teorema de Bayes. Este permite valorar el nivel de
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confianza para validar una hipédtesis cuando se ha incorporado nueva
evidencia al caso. El teorema es el siguiente (Bennett, 2015, p. 281):

p(h)p(e 1h)
p(h)p(e 1h) + p(~ h)p(e | ~ h)

p(hle) =

El teorema seflala que cuando la probabilidad posterior es mayor a
la inicial, se puede confirmar la teoria. Al contrario, si la probabilidad
posterior es menor a la inicial, la teoria se puede rechazar. La diferencia
entre ambas pruebas es la confianza ganada dada cierta evidencia para
esa prueba. Todas las pruebas son de tipo aro, privilegiando niveles acep-
tables y razonables de confianza mediante la combinacién de certeza
p (e I h), que compruebe la necesidad de la parte analizada; y exclusividad
p (e I~ h), que deja abierta la posibilidad de que la hipdtesis alternativa
sea cierta.

La prueba aro posee alta certeza, por lo que se asignara un valor de
p (e I h) = 80; y al mismo tiempo posee baja exclusividad, con un valor
de p (e I~ h) = 40. Cuando exista una prueba negativa sobre la que no se
posea evidencia suficiente, los grados de certeza y exclusividad se man-
tienen con valores de 80 y 40. Sin embargo, el valor de confianza inicial
para la siguiente prueba sera el valor de confianza posterior que se obtu-
vo de la prueba que resulté negativa, es decir, el valor de p(h I~e).

El grado inicial de confianza asignado a las primeras pruebas (t;) de
cada parte del mecanismo es de p(h)=50. La confianza posterior obte-
nida de (ty) se utiliza como el valor de confianza inicial de la siguiente
prueba (t,) y asi sucesivamente con todas las pruebas de la misma parte
del mecanismo. Esta manera de establecer la confianza inicial no nece-
sariamente genera endogeneidad, pues cada prueba se realiza de manera
independiente.

Observaciones empiricas

Se establecieron un total de 21 pruebas empiricas, 6 para el detonante,
4 para la entidad A, 4 para la entidad B y 4 para la entidad C; ademas de 3
pruebas para el resultado. De todas ellas solamente una prueba es nega-
tiva al no encontrarse evidencia suficiente para ser comprobada (instru-
mento de tesoro de la entidad A del mecanismo causal). Se espera que en
cada observacion se pueda encontrar evidencia para afirmar o rechazar
cada postulado (ver Tabla 3).
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5. Resultados y discusion

Detonante: discurso innovador para un area de politica

Las evidencias encontradas para las observaciones empiricas del
primer objetivo del detonante demuestran que a nivel normativo la
Constitucion asume el nacionalismo al establecer que los recursos natu-
rales no renovables del territorio son patrimonio inalienable, irrenuncia-
ble e imprescriptible del Estado. Asi como también que el Estado admi-
nistra, regula, controla y gestiona los sectores estratégicos y los recursos
provenientes de los mismos.

A nivel estratégico, el Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) especi-
fica la potestad del gobierno nacional en la gestion de los recursos no
renovables y sefiala la necesidad de asegurar la soberania y eficiencia
de los sectores estratégicos para la transformacién industrial y tecno-
légica del pais. A nivel operacional, el Plan Maestro de Hidrocarburos
del Ministerio de Recursos Naturales No Renovables (2013), establece que
debe incrementarse la contribucidén del sector hidrocarburifero al desa-
rrollo nacional e incrementarse la seguridad y la soberania energética.

Para el segundo objetivo, sobre la incorporacion de derechos colectivos
indigenas y derechos de la naturaleza, la Constitucién establece un capitu-
lo completo para los derechos de la naturaleza, de su existencia, manteni-
miento y regeneracion de sus ciclos vitales. Ademas, se reconoce y garanti-
za derechos colectivos a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalida-
des indigenas, entre ellos el derecho a la consulta previa, libre e informada.

A nivel estratégico, el PNBV garantiza los derechos de la naturaleza y
promueve la sostenibilidad ambiental, territorial y global, y busca preve-
nir, controlar y mitigar la contaminacion ambiental en los procesos de ex-
traccion, produccién, consumo y postconsumo. También busca fomentar
el ejercicio de los derechos individuales y colectivos de los pueblos indige-
nas, afroecuatorianos y montubios (Senplades, 2009). A nivel operacional,
el Plan de Manejo Ambiental del Bloque ITT, considera que la actividad pe-
trolera debe fomentar el desarrollo humano en los Ambitos econdémicos,
social y cultural, ademas de respetar y proteger la naturaleza.

Como detonante, cada objetivo planteado incrementd su nivel de
confianza de p (h) = 0,50 a un valor p (h /e) = 0,89. Este valor permite
finalmente confirmar la hipdtesis de que el gobierno asume como obje-
tivos la nacionalizacion de los recursos petroleros y la incorporacion de
derechos colectivos indigenas y derechos de la naturaleza en los niveles
normativo, estratégico y operacional. A su vez, l1a hipotesis alterna se de-
bilita ligeramente, pero finalmente se acepta que el detonante (discurso
innovador para un area de politica) estd presente dentro del mecanismo.
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Entidad A: reforma normativa-institucional

que fortalece al ejecutivo

Para determinar evidencia que demuestre que la informacion del sec-
tor petrolero se concentra en pocas agencias, se analizaron las paginas
web institucionales y también se realizaron solicitudes de informacion
publica a todas las instituciones del sector petrolero, determinando que
la informacion clave se concentra en la Secretaria de Hidrocarburos (SH)
y en la empresa publica Petroamazonas, aun cuando la informacién no
es clara y las solicitudes de informacién no fueron contestadas o fueron
denegadas. La SH posee informacion sobre produccion, transporte, co-
mercializacién, exportaciones e industrializacién del recurso petrolero,
ademas de contratos desde el 2010 al 2016, pero solamente de bloques
petroleros menores y todos ellos carecen de informacién financiera. Por
otro lado, Petroamazonas contiene informacién de las otras etapas de la
cadena de valor del petrdleo, sin embargo, la informacion no es publica
y en la web institucional constan escasos informes de auditoria de con-
tratos y algunas evaluaciones de impacto de bloques menores.

El instrumento de autoridad demuestra que efectivamente las leyes
se aprueban sin debate legislativo debido a una mayoria oficialista. El
mandato de Rafael Correa siempre estuvo sostenido por una mayoria
legislativa de su partido (Alianza PAIS), favoreciendo sus decisiones en
todo momento. La Ley de Hidrocarburos no fue la excepcién y se aprobd
sin debatirse profundamente en el pleno, generando criticas de la oposi-
cion por tratarse de un tema relevante para el pais.

Luego del envio del proyecto de Ley Reformatorio a la Ley de Hidro-
carburos y ala Ley de Régimen Tributario Interno, se establecié un plazo
de 30 dias para su debate y aprobacion. El primer debate se desarrolld
normalmente realizdndose observaciones por parte de los legisladores.
Sin embargo, pese a que el 25 de julio de 2010 debia llevarse a cabo el
segundo debate, este no se concretd debido a que el Presidente de la
Asamblea, Fernando Cordero, no convoco al pleno aduciendo que el in-
forme ya habia sido entregado. Se convoco para que el siguiente dia se
realice la sesion, sin embargo, no se concreté por falta que quérum.

Denuncias como la del entonces asambleista Gilmar Gutiérrez, daban
muestra de que la bancada de PAIS dejo sin quorum al pleno legislativo,
de manera premeditada, para evitar asi la segunda instancia del debate.
De esta manera, el 27 de julio de 2010, 1a reforma entré en vigencia por el
ministerio de la ley mediante su publicacion en el Registro Oficial No. 244.

El instrumento de tesoro busca probar que las empresas petroleras
privadas aceptan las nuevas condiciones contractuales bajo presién del
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presidente y su gobierno. La evidencia obtenida no es suficiente para
confirmar lo dicho, sin embargo, algunas intervenciones de autoridades
de alto rango del gobierno ecuatoriano permiten ver la existencia de una
fuerte presién publica, valiéndose de los recursos comunicacionales del
Estado para crear una campafia de amenazas hacia las petroleras para
que modifiquen sus contratos vigentes.

Finalmente, el instrumento de organizacién establece que la reestruc-
turacion institucional del sector petrolero favorece el control politico del
ejecutivo. Para ello se analizo la estructura institucional del ejecutivo a
partir de las reformas implementadas por Rafael Correa. La Presidencia
de la Republica es la cabeza del ejecutivo y casi al mismo nivel se apo-
ya en dos instituciones clave: una para administrar y mejorar los pro-
cesos de la gestion publica (Secretaria Nacional de la Administracién
Publica) y 1a otra para la planificacion nacional (Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo).

Se crearon Ministerios Coordinadores como el de Sectores Estra-
tégicos, desde donde se ordend la division del anterior Ministerio de
Energia, Minas y Petroleos, y se cred por separado el hoy Ministerio
de Hidrocarburos para hacerse cargo exclusivamente del sector petro-
lero. Por ultimo, la reforma a la Ley de Hidrocarburos termind de ins-
taurar la institucionalidad del sector con la creacidon de la Agencia de
Regulacién y Control Hidrocarburifero para regular y fiscalizar el sec-
tor, y con la Secretaria de Hidrocarburos para administrar las reservas
petroleras y suscribir contratos. Por otro lado, la parte operativa pasé a
Petroamazonas para explorar y explotar los campos. Esta reestructura-
cidén trajo consigo una redistribucion de responsabilidades que recayo
sobre el Vicepresidente Jorge Glas, a pedido del propio Rafael Correa.
Esta designacién fomentd el control total del ejecutivo sobre el sector,
otorgandole independencia financiera, administrativa y operacional.

En esta entidad la confianza incrementa de p (h) = 0,50 a p (h/e) = 0,73
luego de realizar las cuatro pruebas aro. Hay que recalcar que la con-
fianza pudo ser mayor de no ser por la prueba negativa que provoco una
disminucién en la confianza total. Sin embargo, el nivel de confianza
alcanzado permite aceptar la hipdtesis de que las instituciones del sector
petrolero son controladas por el Presidente, ademas de confirmar que la
entidad (reforma normativa-institucional fortalece al ejecutivo) es parte
del mecanismo causal propuesto.

ISSN IMPRESO 1909-230X * EN LINEA 2389-7481 * UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA *
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES + DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

ciencaPolit ica.



¢POR QUE PERSISTEN LOS DEFICITS DE CONTROL SOCIAL? ...

Entidad B: reconfiguracién de la politica

Para el instrumento de nodalidad se busca evidencia de que la infor-
macion del sector esta restringida para actores que no son parte de la
actividad petrolera. Para ello se aborda el reglamento que regula la in-
formacion de la industria petrolera para la entrega y reproduccion de la
informacion técnica, econémica y ambiental relacionada con cualquier
fase de la industria. Sin embargo, el reglamento también bloquea las so-
licitudes al indicar que la informacion solicitada se entregara solamente
a personas naturales o juridicas interesadas en invertir o presentar pro-
yectos para el desarrollo de actividades hidrocarburiferas, limitando a
todo actor ajeno a la actividad petrolera del pais.

El instrumento de autoridad afirma que el marco juridico nacional
reforma los contratos petroleros para favorecer al Estado pues, las dis-
posiciones transitorias del proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de
Hidrocarburos, establecieron la modificacién de todos los contratos vi-
gentes a esa fecha para que pasen a considerarse como contratos por
prestacion de servicio, donde las empresas tienen unicamente derecho
al pago de una tarifa dnica por barril de petréleo neto producido y en-
tregado al Estado.

Elinstrumento de tesoro confirma que la participacion del Estado en
la renta petrolera se incrementd. Inicialmente se elevd la participacion
del Estado en las ganancias del 50% al 99%. Segun el Banco Central del
Ecuador, entre el 2000 y 2010 los ingresos provenientes del petroleo fue-
ron de 26.652 millones de dolares, y solamente en el afio 2010, afio de las
principales reformas, los ingresos del petrdleo fueron de 9.673 millones
de dolares. Por otro lado, en el afio 2014, cuando los precios del petrdleo
se mantuvieron altos, llegaron a un valor de 14.107 millones de ddlares.

Por dltimo, el instrumento de organizacion corrobora que la empresa
estatal (Petroamazonas) fortalece su nivel administrativo y de gestion.
Luego de su creacidn, se fusiono con Petroecuador, llegando a ser respon-
sable exclusiva de la exploracidn, explotacidén y produccion de crudo en
el pais. Con la creacion de esta empresa, el Estado fortalecid el modelo
de gestion empresarial para competir con el sector privado y ser un actor
clave del mercado petrolero. Otra evidencia es que la produccién de las
empresas publicas aumento del afio 2011 al 2015, de 124.731.999 barriles
a 147.715.160 barriles por parte de tres empresas publicas (Petroecuador,
Petroamazonas, y la mixta Rio Napo). Por el contrario, la produccién de
las empresas privadas disminuyo en el mismo periodo, 20 empresas pri-
vadas pasaron de producir 50.136.650 barriles a 48.644.352 barriles.
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El nivel de confianza se elevé notablemente en esta entidad, pasando
de p (h) = 0,50 a un nivel de confianza posterior de p (h/e) = 0,94 luego
de ejecutar las cuatro pruebas. El nivel de confianza aumentoé un 44%,
permitiendo aceptar la hipotesis de que la incorporacion de nuevos ins-
trumentos de politica incrementa la concentracién del poder, y por ende,
se entiende que la entidad B (reconfiguracion de la politica) también es
parte del mecanismo de esta investigacion.

Entidad C: discrepancia entre actores estatales

y no estatales sobre la toma de decisiones

Para el instrumento de nodalidad se busca evidencia de que los cri-
terios de la comunidad pueden excluirse de los informes del proceso de
consulta previa. La fuente de evidencia es el reglamento para la ejecu-
cién de la consulta previa, libre e informada en los procesos de licitacién
y asignacion de areas y bloques hidrocarburiferos, el cual establece que
se puede receptar criterios y permitir a los sujetos de consulta emitir
comentarios, opiniones, recomendaciones y requerimientos respecto a
los planes y programas. La SH coordina las respuestas y de ser el caso,
decide su inclusion en los planes y programas siempre y cuando los cri-
terios sean técnicos, viables econdmicamente y legalmente procedentes
para ser considerados. Esto supone un obstaculo para la participacion
pues los criterios de la comunidad son espontdneos y surgen durante las
asambleas ciudadanas, por lo que sustentar técnicamente, por ejemplo,
una afectacion ambiental, resulta complejo y casi imposible para la co-
munidad. Finalmente, el mismo reglamento faculta archivar todo crite-
rio que sea carente de los criterios sefialados.

El instrumento de autoridad evidencia que la normativa limita la de-
cisién de los actores no estatales en los procesos de consulta previa. La
Ley Organica de Participacion Ciudadana establece el reconocimiento y
la garantia a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indi-
genas, pueblos afroecuatorianos y montubios del derecho colectivo a la
consulta previa, libre e informada como obligatoria y oportuna. Afiade
que si del proceso se deriva una oposicion mayoritaria de la comunidad,
la decisidn de ejecutar o no el proyecto serd adoptado por resolucion, de-
bidamente argumentada y motivada por la instancia administrativa su-
perior que corresponda. En este caso la SH serd quien adopte la decision
final, convirtiéndose en juez y parte del proceso.

El instrumento de tesoro plantea que el Estado concentra la gestion
de los recursos destinados a proyectos de inversion en el territorio. La
Ley de Hidrocarburos afirma esto en el instructivo sustitutivo para la
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distribucién de los recursos provenientes del 12% de las utilidades por la
participacion laboral hidrocarburifera, establecida en el Art. 94 de la Ley
(Ley 45, 1978), que seflala que en el caso de los trabajadores vinculados a
la actividad hidrocarburifera, recibiran el 3% del porcentaje de utilidades
y el 12% restante serd destinado al Estado y a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD) para proyectos de inversion en territorio.

Finalmente, el instrumento de organizacion busca evidencia de que
la ejecucion del proceso de consulta previa, libre e informada es maneja-
da por instituciones del sector petrolero. El reglamento para la ejecucién
de 1a consulta previa, libre e informada en los procesos de licitacion y
asignacion de areas y bloques hidrocarburiferos declara a la SH como
responsable del proceso, y entre sus obligaciones establece convocar al
proceso, manejar la documentacién y la informacidén referente a la ac-
tividad, socializar los beneficios para las comunidades, administrar los
bloques petroleros y licitar los concursos para la obtenciéon de los blo-
ques, por lo que el manejo de la consulta a cargo de la misma supone un
conflicto de intereses que favorece al Estado ecuatoriano.

El nivel de confianza inicial de p (h) = 0,50 de la entidad C alcanzo
un nivel notable de confianza de p (h/e) = 0,94. Este incremento expresa
la relevancia de la hipodtesis de que el gobierno toma decisiones unila-
teralmente en los procesos de consulta previa, debilitando también la
hipétesis alterna. Ademas, se confirma la presencia de esta entidad como
parte del mecanismo.

Resultado: déficit de control social

La primera observacion empirica busca comprobar que las iniciativas
ciudadanas de control en el territorio son bloqueadas por las instituciones
del Estado. Como evidencia se tiene la solicitud que el Colectivo Yasunidos
realizo en marzo de 2015 al Ministerio de Ambiente del Ecuador, para po-
der ingresar a los bloques 31y 43 y verificar el cumplimiento de los planes
de manejo ambiental ademas de posibles dafios en el territorio. Sin embar-
go, la institucion bloque¢ la iniciativa alegando que conceder dicho per-
miso significaba transgredir el marco normativo ambiental vigente y el
Plan de Manejo Ambiental de los bloques petroleros. Este no fue el dinico
proceso negado a las organizaciones de la sociedad civil, lo que demuestra
un bloqueo constante hacia los procesos de control social.

La segunda observacién busca probar que el aparato estatal acosa
constantemente y desacredita a los medios de comunicacién que expo-
nen publicamente temas petroleros como el Yasuni. Cuando el Presidente
Correa puso fin a la Iniciativa Yasuni ITT, se dieron fuertes protestas so-
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ciales que tenian como fin evitar la extraccidn petrolera. Algunas protes-
tas sobrepasaron lo pacifico y se denuncio por parte de medios de comu-
nicaciéon como Diario el Universo, El Comercio y Diario La Hora, que la
Policia Nacional habia agredido desmesuradamente a los manifestantes.

A partir de las publicaciones, el Presidente Rafael Correa y el entonces
Ministro del Interior, José Serrano, atacaron y amenazaron publicamente
a estos medios utilizando los recursos del Estado. El Presidente desacre-
dit6 a estos medios tachandolos de “ridiculos”, carentes de credibilidad y
de tratar de politizar el tema Yasuni. De igual manera Serrano amenazo
a los medios diciendo que les otorgaba 24 horas para probar, demostrar o
ratificar lo publicado. Finalmente, algunos medios bajaron la intensidad
de sus publicaciones y mermaron sus notas periodisticas sobre el caso.
El control politico fue tal, que era notable la polarizacion de los medios:
los publicos apoyando la explotacion y sefialando los beneficios que esta
traeria; y los privados e independientes exponiendo los dafios ambienta-
les y 1a vulneracién de derechos de la poblacién indigena.

La dltima observacion empirica busca evidencia de que existid cri-
minalizacidn de la protesta social. Como evidencia estan algunos casos
de organizaciones de la sociedad civil que fueron afectados por las deci-
siones del Estado. Quizas el de mayor connotacion fue la disolucion de
la Fundacién Pachamama en 2013 durante la XI Ronda Petrolera del Sur
Oriente en la ciudad de Quito, donde se desarrollaron fuertes protestas
que derivaron en agresiones a miembros de comitivas internacionales.
Ante los acontecimientos el presidente Correa denuncié publicamente
el hecho y solicité revisar la situacidn legal de la organizacion que, una
semana después, fue disuelta por el Ministerio del Ambiente alegando
desvio de los objetivos y fines para los cuales fue constituida. Si bien el
hecho violento merece rechazo, la disolucion de organizaciones no deja
de ser un hecho preocupante pues es arbitrario y busca reprimir el dere-
cho a disentir de las decisiones gubernamentales.

El nivel de confianza alcanzé un valor de p (h/e) = 0,89 luego de reali-
zarse tres pruebas aro. Con este valor se acepta la hipdtesis de que el dé-
bil control social es producto de la concentracion del poder politico (ver
Tabla 4). Se acepta, ademas, que este resultado (déficit de control social)
efectivamente es consecuencia de todo el proceso causal que empezo
con la adopcion de nuevas ideas que dieron paso a una reforma norma-
tiva e institucional que cambié la politica petrolera, provocando discre-
pancia entre los actores del proceso, lo que generd el déficit de control
social en el sector petrolero ecuatoriano.
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6. Conclusiones: la politica petrolera

y su afectacion al control social

Frente a la pregunta: spor qué persisten los déficits de control social
en la politica petrolera ecuatoriana? Se ratifica que el déficit de control
social persiste debido a la manera en que se disefid la politica petrolera
ecuatorianay también al exceso de control politico que fue una constan-
te durante el mandato de Rafael Correa.

El disefio de la politica petrolera ecuatoriana tiene como contexto
objetivos planteados que son contradictorios. Por un lado, se busca per-
petuar la explotacidén petrolera como mecanismo de generacion de di-
visas necesarias para poner en marcha el modelo politico del entonces
presidente. A la par, se establece una nueva constitucion garantista de
derechos colectivos indigenas y también de derechos de la naturaleza,
un hecho innovador en materia de derechos.

La esencia de la politica petrolera anterior nunca se perdio y mas bien
solo se calibraron e introdujeron algunos nuevos instrumentos en el ni-
vel operativo de la politica, sin lograr consolidar ni institucionalizar la
misma en los niveles estratégico ni normativo. Esto genero que la politi-
ca fuera modificada para favorecer netamente a los intereses del Estado,
dejando de lado el respeto por los derechos colectivos y de la naturaleza.

El excesivo control politico por parte del Estado jamas ha favorecido
a la democracia ni al control de la sociedad sobre el Estado. Por el con-
trario, ha deteriorado los mecanismos de participacion ciudadana y en el
Ecuador no ha sido la excepcion, prueba de ello es el mecanismo de con-
sulta previa, libre e informada para actividades extractivas petroleras. El
ultimo gobierno supo controlar totalmente los poderes del Estado y con
ello también se apodero de las instituciones de control, lo que parcializo
muchas decisiones que terminaron por desgastar e invalidar los meca-
nismos de control social en el pais.

Para que exista un eficiente control social es necesario que las compe-
tencias de los actores se definan claramente y que estos actien alejados
de ideologias politicas y en beneficio de la sociedad. Es necesario tam-
bién que nuevos actores publicos, privados y de la sociedad civil, sean los
abanderados del control social y del disefio de las politicas en el Ecuador,
ademas de los actores que se ven afectados por las decisiones del Estado.

La consulta previa no garantiza que los derechos de los pueblos indi-
genas sean respetados, pues no acoge integralmente el consentimiento
de la comunidad sobre explotar o no los territorios, sino que funciona
como un mecanismo informativo sobre el proyecto a ejecutarse. No es
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un mecanismo inclusivo en ninguna de sus etapas, desvelando un ver-
dadero vacio normativo ya que actia mads como un requisito previo a la
explotacion del recurso, que como un proceso participativo y efectivo
que busca garantizar derechos fundamentales.

En el Ecuador la consulta no ha sido regulada de manera adecuada ni
se han considerado los parametros minimos que establecen los instru-
mentos internacionales porque la legislacidén no tiene elementos claros
que determinen el procedimiento que debe seguirse para cada caso. Para
realizar un proceso de consulta que sea beneficioso para las comunida-
des, el Estado debe respetar el alcance y objetivos del proceso, y apoyar
los procesos que tengan como finalidad recoger el pronunciamiento de
la comunidad.

Finalmente, el punto mas alto del trabajo metodoldgico fue la apli-
cacion del razonamiento bayesiano, que permitid concluir sobre la exis-
tencia de una relacion de causalidad en el caso. Los datos obtenidos per-
miten afirmar con alto grado de confianza que todas las partes del meca-
nismo causal, incluidos el detonante y el resultado, estan presenten en el
caso de estudio. El detonante o causa, que es el discurso innovador para
un area de politica, se acepta con un 89% de confianza sobre su presencia
o aceptacion, como detonante del déficit de control social del sector pe-
trolero que se acepta de igual manera con un 89% de confianza.

Este déficit es el resultado de algunos eventos ocurridos que también
se valoraron gracias a la formalizacidn bayesiana. Con 67% de confianza
se acepta que en el analisis del caso existid una reforma normativa-insti-
tucional que fortalecio al ejecutivo y que generd, a su vez, que la politica
petrolera se reconfigure. La evidencia logé afirmar esto con una confian-
za de 94%. Finalmente, esta reconfiguracion llevo a que los actores es-
tatales y no estatales discrepen sobre la toma de decisiones, afirmacidon
aceptada de igual manera con un 94% de confianza.
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