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RESUMEN

El propdsito de este trabajo es, a partir de presentar un panorama sintético
de la politica exterior de Ecuador desde fines del siglo XX hasta el pre-
sente, comprender su accién — reaccion externa y con ello sus alcances y
limitaciones.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is, after presenting a summary overview of
Ecuador’s foreign policy since the late twentieth century to the present, to
understand its external action - reaction and thus its scope and limitations.
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1. Introduccion

Antes de dar comienzo al cuerpo del articulo es menester realizar
ciertas disquisiciones epistemoldgicas que hacen al mismo. Se trata
de un abordaje de los ultimos 10 afos de politica exterior del Ecua-
dor, de alli el titulo de reciente. Ahora bien, en cualquier estudio toda
division cronoldgica tiene un valor instrumental mas que estrictamente
conceptual; pero dicha division es necesaria. Esta obvia advertencia
parece pertinente cuando se trata del analisis de la vida nacional de
un pais. Especialmente, cuando la extrema volatilidad de las politicas
y actitudes de los diferentes dirigentes y conformaciones politicas
del periodo objeto de estudio son fases de un proceso, y a menudo
los cambios de frente no son sino recomposiciones de adaptacion.

Por otra parte, definir politica exterior no es una tarea nada simple,
puesto que su ambigliedad conceptual le otorga diversas dimensio-
nes y concepciones a partir de las cuales ser definida. Por lo que,
mas que partir de una definicion conceptual se parte del desglose de
ciertos componentes que ayuden a su comprension. En ese sentido
es posible afirmar que no existe una politica exterior de Estado (razén
necesaria), sino de gobierno; porque generalmente no responde a
los intereses generales de la mayoria de la poblacién sino al grupo
que detenta el poder. A su vez, se sustenta en un proyecto de nacion
especifico y depende de la capacidad de negociacion internacional
del Estado. Esta determinada por los factores de situacion tanto
internos como externos. (Vazquez Flores, 2007: 20) y debe ser enten-
dida como una politica publica (Ingram y Fiederlein, 1988: 727-729)
circunscripta dentro de un proyecto politico interno, que contiene los
lineamientos socio econdmicos y politicos definitorios del caracter de
la proyeccion de la politica del interior hacia el exterior.
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Al analizar la politica exterior es necesario tener presente que
los enfoques deterministas de caracter monocausal pierden de vista
la complejidad de la materia, por lo que en los siguientes parrafos se
considera relevante considerar distintos aspectos.

En primer lugar, toda politica exterior trata de influir el comporta-
miento de otros actores, generalmente estatales, y para ello requiere
determinados recursos y medios para su ejecucion. Por lo que parte
del articulo intenta razonar sobre la jerarquia entre los distintos tipos
de objetivos postulados y los efectivamente conseguidos en relacion
con el grado de adecuaciéon de los instrumentos que dispone. En
segundo lugar, la politica exterior es el resultado de margenes va-
riables de eleccion, sujetos a condicionantes estructurales de largo
plazo y coyunturales de corto plazo. Por ello, es menester considerar
el marco contextual en que se opta por diversas estrategias para
alcanzar las metas politicas planificadas. Tercero, la politica exterior
no se reduce al comportamiento racional de los actores intervinien-
tes. Como consecuencia, es necesario tener presente los procesos
intergubernamentales de negociacion politica.

2. Ecuador un pais pequeio

¢, Qué significa un pais pequefio en la politica internacional y qué
tipo de agendas puede tener un pais pequefio?' Con esta pregunta
comienza Bonilla (2008) su razonamiento en la Catedra Ecuador que
se dictara en Colombia, razonamiento que puede ser utilizado como
punto de partida.

La literatura especializada plantea que los Estados son pequeios
en razén de como son percibidos en la arena internacional mas que
por sus condiciones geograficas poblacionales.

Esta definicidn es pertinente para paises como Ecuador, que en
el ambito internacional no adoptan el rol de potencias, no son perci-
bidos proyectandose mucho mas alla de su entorno fisico proximo.
Son paises asociados a situaciones de vulnerabilidad y porosidad a
influencias externas, a la perturbacion de su propia politica domés-
tica, y tendientes a desarrollar estrategias de sobrevivencia como
entidades politicas antes que de influencia mas alla de las fronteras.

125



Claves para comprender la politica exterior reciente de Ecuador / Leandro Enrique Sdnchez pp. 123-143

Paises que intenta resguardar sus limitados recursos de autonomia
y que normalmente reaccionan frente a los estimulos externos antes
que conformar agendas propositivas.

Ergo, son paises que normalmente asientan su politica exterior
en el multilateralismo, que tienen agendas reactivas en términos
internacionales, que discursivamente se apoyan en el Derecho Inter-
nacional, muchas veces cercano al idealismo clasico, defensores del
principio de no intervencién y el de auto determinacion de los pueblos.

Esta caracterizacién, siguiendo el planteo de Bonilla, puede
facilitar la comprension de la conducta del pais y su politica exterior.

Deductivamente entonces, lo que interesaria dilucidar es si
Ecuador como pais pequefio y vulnerable tiene y/o ha tenido la ca-
pacidad de definir en forma independiente una agenda y de proteger
sus intereses cuando estos no coinciden con aquellos de la potencia
hemisférica. Parte de la respuesta se intenta exponer a continuacion.

Las acciones politicas/diplomaticas de los distintos gobiernos
de turno se han enmarcado en una suerte de accion pendular, en
consonancia con las preferencias de los lideres y/o los condicionan-
tes ideoldgicos, ya sea de su partido o de su entorno al momento
de planificacion externa. Eso, sumado a que desde 1996 el Ecuador
entrd a un periodo de fuerte inestabilidad politica, en el cual ocho
lideres pasaron por la presidencia, conlleva que el manejo de la poli-
tica exterior haya sido profundamente reactivo, inercial y en algunos
casos extremadamente dependiente de las presiones externas. Asu
vez, desde el punto de vista regional fronterizo, las negociaciones
de paz, para delimitar en forma definitiva la frontera entre Ecuador
y Peru, concluyeron en 1998 y existe decididamente un antes y un
después de la politica exterior ecuatoriana, a partir de la firma de paz
que tuvo lugar en el Palacio de Itamaraty, en Brasilia.

Las caracteristicas de la politica exterior ecuatoriana, por otra
parte, se subordinan a las del orden politico. EI Ecuador tiene un ré-
gimen presidencialista fundamentado en relaciones tradicionales de
dominacioén que se expresan en patrimonialismo o liderazgo caudillista
de entidades colectivas. Las instituciones del Estado son endebles,
compiten entre si y las decisiones pueden ser fragmentadas e inclu-
so contradictorias. En términos de toma de decisiones, la literatura
académica producida en el Ecuador y fuera de él, por ejemplo, no ha
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encontrado un solo caso que pueda plantearse en donde la politica
exterior refleje un interés estatal unitario y las conductas sean dirigidas
a maximizar ventajas o a neutralizar desventajas. Por oposicion, las
decisiones generalmente son producto de una altiva interaccion entre
distintas agencias del Estado, de la intervencion de agentes privados
con capacidad de influencia o de reacciones de complacencia frente
a estimulos externos?.

No obstante, es posible establecer constantes en la politica ex-
terior ecuatoriana en los ultimos 10 anos. En términos bilaterales, un
primer eje gravitacional, especialmente en lo comercial y estratégico,
se encuentra alrededor de Estados Unidos. Segundo, con Colombia
que es el segundo socio comercial del Ecuador y un vinculo historico
y econdémico desde inicios de las republicas, aunque con sistemas
politicos marcadamente distintos. La tercera dimension del bilatera-
lismo ecuatoriano es Peru, que hasta 1998 fue el rival territorial, pero
al mismo tiempo el pais cultural, étnica y politicamente mas préximo
al Ecuador. Y finalmente, desde 1999, y como consecuencia de la
emigracion de cerca de un millon de ecuatorianos luego de la crisis
del sistema financiero (1999-2001), el Ecuador desarrolla vinculos
importantes con Espafia.

En cuanto a relaciones multilaterales, la tradicion de la politica
exterior ecuatoriana se desenvuelve basicamente en los dmbitos del
hemisferio occidental y, de alguna manera, se encuentra atravesado
por la influencia de la politica exterior estadounidense. Los organis-
mos en donde se opera con presencia permanente son la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA) y todo el sistema hemisférico
dependiente de ella, especialmente en la Comunidad Andina (CAN).

3. Politica exterior a dos bandas: entre Estados Unidos y
Colombia

El que América Latina no sea central en la agenda de Estados
Unidos no significa, de modo alguno, que no tengan politica para
América Latina, ni una politica especifica de caracter bilateral para
todos y cada uno de los paises del hemisferio, incluyendo por su-
puesto Ecuador.
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La posicion periférica del Ecuador en el orden mundial e, incluso
en el sistema interamericano, ha fijado una relacion ambivalente con
Estados Unidos en su condicion de potencia hegemonica. Un abanico
que ha ido desde politicas de evasion y resistencia, hasta légicas de
agrado, dependiendo de los temas. Esta conducta, desarrollada en
gran parte del siglo XX continua, con matices, en el siglo XXI.

Ecuador, generalmente ha priorizado la relacion comercial® y las
posibilidades de proteccion al sector productivo, pero ha sido muy
cauteloso en temas de seguridad. Sin embargo, Ecuador no ha tenido
una actitud manifiestamente “antiamericana” y en situaciones de crisis
MAs por consenso que por presion se ha alineado con Washington.
En ese sentido, el alineamiento ideolégico, ha tenido generalmente
dos limitaciones que han vuelto menos permeable al Ecuador a la
influencia estadounidense. Una, compartida con buena parte de los
estados latinoamericanos, la reticencia a las politicas de Guerra que
Washington decida*; y otra, la no intervencion en los asuntos internos
de paises latinoamericanos.

En los ultimos 25 afios, los intentos de delinear una politica
exterior autbnoma han muerto en el intento, cuando en la praxis,
la politica econdmica doméstica y exterior han sido concomitantes
con los grandes centros de poder econdmico internacional, y no
todos los centros, sino especificamente Washington. Al igual que
muchos paises latinoamericanos, se generd un espiral creciente de
dependencia que comenzaba con la busqueda de oxigeno (recur-
s0s) para la caja fiscal en las lineas de crédito del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial, lo que requeria, a su vez,
de la cooperacion de Estados Unidos como mayor decidor en estas
organizaciones. Esto producia como consecuencia procesos de
alineamiento politico/diplomatico con la agenda estadounidense en
materia de drogas, seguridad y actualmente, terrorismo y la version
liberal de democracia. Obviamente, ello inducia a nuevas formas
de coordinaciéon/dependencia con el gobierno estadounidense que
inhibian iniciativas independientes.

En el caso de Ecuador, la participacion y forma de procesar la
“agenda de Miami”®, que expresa los propésitos para el hemisferio
de parte de Estados Unidos, tuvo diferentes formas y momentos.
En lo referente al libre comercio, Ecuador alineado con los otros dos
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paises andinos Peru y Colombia, cumplié con lo previsto a lo largo
de estos afos e incluso estuvo a punto de firmar un tratado de libre
comercio. No obstante, la inestabilidad politico institucional doméstica
permitio que los intereses que resistian al tratado -no siempre de los
sectores subordinados de la sociedad sino de importantes sectores
empresariales que veian con reserva el TLC- incidieran en una serie
de politicas que, finalmente, supusieron la suspensién provisional
de las conversaciones®. Desde ese entonces, las conversaciones
no se han retomado, puesto que como sostiene el actual presidente
Correa, el tratado de libre comercio entre Estados Unidos y Ecuador
es inconveniente para este ultimo.

Sin embargo, la Cumbre de Miami generé una serié de dinami-
cas paralelas, mas alla de las cumbres de presidentes. Una de ellas
fueron las reuniones periddicas de los Ministros de Defensa, quienes
habiéndose reunido multiples veces, al igual que los jefes de los co-
mandos conjuntos y los responsables militares, llegan a la conclusion
de que la agenda de seguridad interamericana era multidimensional
(Bonilla, 2008: 498). Esta fue una conclusion que cambi6 el panora-
ma en forma confusa, ya que la idea de lo multidimensional ha sido
interpretada de miles de maneras.

Si bien la lucha contra el narcotrafico ha sido una politica regio-
nal desde finales de la década de los afos setenta, recién a fines de
la década de los ochenta, en las cumbres de Cartagena y de San
Antonio, es invitado Ecuador a participar. Como correlato de dicha
invitacidon, activamente buscada por Ecuador, Estados Unidos hizo
extensivo el tratado de preferencias arancelarias andinas que ya
gozaban Bolivia, Peru y Colombia.

Desde ese entonces la naturaleza de la inclusién de Ecuador en
la economia politica del narcotrafico no varié mayormente. Se trata de
un pais de transito y es también un centro de lavado de dinero, lo fue
antes y lo sigue siendo en forma proporcional a su economia, pero
no es un pais cultivador’. La ausencia de cultivos a escala implica la
inexistencia de fendmenos que articulan la economia de masas de
campesinos, como en el caso boliviano, o fendmenos ilegales como
el de organizaciones armadas, como los que tuvieron lugar en Peru
y tienen en Colombia.
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Ecuador firmd y ratificé cuanto tratado en materia de lavado de
activos, intercambio de informacion, de inteligencia y de interdiccion
Estados Unidos le ha solicitado e incluso cedié una base militar, la
base de Manta?, para controlar el fendmeno. Es decir, frente a laidea
de que el fendmeno del narcotrafico es de caracter regional, Ecuador
acepta siempre y cuando esto signifique algun tipo de compensacién
de caracter econémico, como las preferencias arancelarias recibidas.

El problema se suscita porque si bien el “conflicto colombiano™
€s una amenaza y un problema para la seguridad de Ecuador, su
vision de este es distinta de aquella que Washington sostiene. Estados
Unidos supone que el terrorismo es la causa del narcotrafico y una
vez que cambia su estrategia de seguridad y la variable independiente
la situa en la l6gica del terrorismo cambian las visiones y acciones.

En primer lugar genero la reorganizacion de la arquitectura de
las fuerzas armadas ecuatorianas. Estas, orientadas en el pasado
hacia la guerra convencional, se rearticularon progresivamente del sur
del pais y de la Amazonia fronteriza con Peru, hacia la frontera con
Colombia. Era una frontera controlada por menos de 2.000 soldados
y ahora cuenta con mas de 10.000. Genero problemas fronterizos de
vecindad, causando dificultades a familias y a personas vulnerables,
que viven de economias, que al menos en la zona, estan muy inte-
gradas, como afirma Ramirez (2008: 19). Problema ante el cual se ha
aceptado sin mayores inconvenientes el desplazamiento poblacional.

Respuestas paradojicas si las hay. Por un lado, la militarizacion y
por otro, una politica de tolerancia, se han expresado de una manera
mas o menos explicita a lo largo de las ultimas décadas.

La politica exterior ecuatoriana frente al conflicto colombiano
ha atravesado varias fases durante la ultima década. Una primera
de disenso y resistencia a la estrategia regional de Washington. La
gestion del Presidente Gustavo Noboa (2000-2003) implementd una
estrategia de contencién del conflicto colombiano y aislamiento a pe-
sar de las presiones de Bogota por regionalizar el tema. Una segunda
etapa de reluctante afinidad, cuando el gobierno del Coronel Lucio
Gutiérrez (2004-2005) alterd la tradicidn de lejania sobre los asuntos
domeésticos colombianos, que se remonta por lo menos a la década
de los anos cincuenta del siglo XX, y se articuld en forma periférica a
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la vision de Washington y Bogota. Una vez depuesto Lucio Gutiérrez,
el gobierno del presidente Alfredo Palacio, en cambio, erigié una
vision del conflicto que se enfrenta a la de Colombia, pregonando la
neutralidad ecuatoriana en el mismo.

Actualmente, Ecuador mantiene relaciones distantes con Colom-
bia tras el bombardeo de un campamento de las FARC en territorio
ecuatoriano en marzo de 2008. La crisis bilateral ha pasado por
dificiles momentos de acusaciéon mutua entre Alvaro Uribe y Rafael
Correa. Se dio una especie de dialogo de sordos, en el cual se cru-
zaron dos maneras contradictorias de entender la realidad. Colombia,
que exige un mayor compromiso de su vecino en la lucha contra el
terrorismo, y Ecuador, que exige un mayor compromiso colombiano
en la custodia de su frontera y un mayor respeto por su sensibilidad
nacional.

Esta crisis, no afecto las relaciones econdmicas y comerciales
entre los dos paises, pero puso de manifiesto las dificultades de los
organismos regionales, como la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), para solucionar este tipo de problemas.

Como consecuencia, Ecuador no sélo rechaza el Plan Colombia,
al que ha respondido con el Plan Ecuador, sino también ha hecho del
antiamericanismo uno de los ejes de su politica exterior, por ejemplo,
esgrimiendo argumentos contrarios a la renovacion de la base Manta,
por pérdida de soberania por la presencia de militares extranjeros y
el uso para operaciones del Plan Colombia.

En este sentido la politica exterior ecuatoriana si ha sido reactiva
y poco lucida para prestar atencion a las necesidades que se plan-
tean desde Colombia. No hay una agenda ecuatoriana, lo que hay
son reacciones frente a las politicas e iniciativas estadounidenses, y
estas reacciones son de caracter defensivo. Sobre todo en los temas
de seguridad, son una reaccion casi alérgica, como sostiene Bonilla
(2008). La politica exterior ecuatoriana ha estado marcada por sus
reacciones frente a las iniciativas estratégicas de Estados Unidos,
sobre todo a partir del afio 2001, cuando se empieza a implementar
el Plan Colombia, y se confirma en el afio 2004 cuando en Colombia,
apoyada por Washington, se ejecuta el Plan Patriota'. En concreto,
Ecuador apenas si puede reaccionar frente a los eventos en Co-
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lombia, y esa reaccion dificilmente (aunque ha ocurrido), puede ser
de disenso frente a las estrategias de contrapartes mayores como
Washington o Bogota.

En definitiva, las capacidades de la politica exterior ecuatoriana
se encuentran desbordadas por el conflicto colombiano y por la poli-
tica exterior de Estados Unidos. Frente a ambas condiciones, no ha
logrado mas que respuestas que intentan adaptar las circunstancias
a sus necesidades o cuanto mucho morigerar sus impactos.

4. Otras relaciones significativas

Quedan en la agenda exterior otros temas importantes como la
integracidn regional, las relaciones con sus vecinos, tanto del norte
como del sur, y las alianzas con terceros paises.

Cabe recordar antes de abordar dichos temas que tras una
década de convulsiones politicas, con la salida precipitada de ocho
presidentes por la presion popular, Correa ha gozado de una calma
social inédita y gran adhesion a su gestion™. En términos de politica
exterior, ademas de la Constitucion, Ecuador sigue el Plan Nacional
de Politica Exterior 2006-2020 (Planex 2020), una suerte de “libro
blanco” que establece los que deberian ser los consensos basicos
de la politica exterior, al margen del juego partidista, aunque hay un
amplio margen para la accion de Correa.

Sibien la politica exterior del presidente Correa no esta totalmente
definida en cuanto a estrategias y mecanismos de insercion, habria
dos aspectos destacados. Por un lado, fortalecer la cooperacion
Sur-Sur via la aceleracion de la integracion andina y luego sudame-
ricana. En segundo lugar, el amparo de los grupos marginados en
Ecuador, especialmente los afectados por las fumigaciones aéreas
con glifosato en la frontera colombo-ecuatoriana y los inmigrantes
legales e ilegales en Europa y Estados Unidos.

Para el actual Gobierno, el regionalismo sudamericano es la mejor
alternativa de construir una nueva capacidad de renegociacion de
acuerdos dispares previos con Estados Unidos y la posibilidad tam-
bién de construir un eje solido de cooperacion, capaz de prescindir
de las instituciones financieras internacionales en el futuro préximo.
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Al margen de las relaciones con Estados Unidos y Colombia,
Ecuador se ha inclinado hacia Venezuela pero sin romper todos los
lazos con Brasil, a partir de considerar que su relacion con Venezuela
puede ser mas manejable que la que tendria con Brasil. Esto se ha
visto en el proyecto del Banco del Sur, uno de los planes integra-
cionistas mas emblematicos impulsados por Correa, que, exaltado
por Chavez y otros gobiernos sudamericanos, ha sido bloqueado
por Brasil.

Ecuadory Venezuela han suscrito en los ultimos afios numerosos
tratados bilaterales de cooperacion. Ejemplo de ello son un acuerdo
para el intercambio de crudo ecuatoriano por derivados venezolanos
entre las petroleras estatales Pdvsa y Petroecuador, un Tratado de
Seguridad Energética, un memorando para la construccion de una
refineria en la costa ecuatorianay la rehabilitacion de las instalaciones
para la explotacion del Campo Maduro de Sacha. En 2008 se firma-
ron cinco acuerdos en materia energética, siderurgica y comercial.
En un encuentro bilateral celebrado en febrero de 2009 —al que se
unio el nicaraguense Daniel Ortega— los presidentes ecuatoriano y
venezolano rubricaron nuevos acuerdos e hicieron una declaraciéon
conjunta reafirmando su alianza en materias como soberania ener-
geética, alimentaria, productiva, financiera y del conocimiento.

Como contrapartida, Ecuador ha protagonizado un enfrenta-
miento con Brasil a raiz de su negativa a pagar parte de la deuda
externa y una serie de incidentes con algunas empresas brasilefias
con sede en Ecuador. El ejecutivo ecuatoriano solicité el arbitraje
sobre un crédito de 243 millones de ddlares del Banco Nacional de
Desenvolvimiento Econdmico e Social (BNDES) para la construccion
de una central hidroeléctrica inaugurada a fines de 2007. La obra fue
encargada a Odebrecht, que fue expulsada de Ecuador en septiembre
de 2008 por incumplimiento de contrato. En clara protesta Brasilia
consulté a su embajador en Ecuador y la crisis so6lo fue superada
después de que Odebrecht aceptara las condiciones impuestas por
Quito, a finales de ese mes. Brasil suspendi6 diversos proyectos de
cooperacion con Ecuador y postergo la visita de una mision encabe-
zada por el ministro de Transportes. Ecuador anuncié la posibilidad
de nacionalizar los campos petroleros operados por Petrobras si la
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empresa no aceptaba modificar sus contratos en funcién de las nue-
vas politicas de hidrocarburos. Correa se quejé de que una disputa
con una empresa privada repercutiese en una crisis diplomatica, sin
tener en cuenta las formas utilizadas con un tedrico aliado como Lula.
Lo mas inquietante para Brasil era la declaracion de ilegitimidad de
la deuda ecuatoriana con el BNDES, una accion respaldada por los
presidentes de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de América
(ALBA), pensando que podrian adoptar iniciativas semejantes.

En cuanto a las relaciones extra continentales, la agenda europea
viene marcada por el tema migratorio, especialmente con Espana.
La colonia ecuatoriana en Espana es la segunda mas importante
tras la marroqui y la primera latinoamericana. Cerca del 3,5% de
su poblacion se encuentra en ese pais. El interés no solo reside en
cuestiones humanitarias sino que la inmigracion es uno de los prin-
cipales recursos econémicos de Ecuador a partir de las remesas. En
2008, Ecuador recibié 2.822 millones de ddlares (el 7% de su PIB),
un 8,6% menos que en 2007, de los que casi 1.157 millones fueron
de Espana (41%). Las remesas constituyen la segunda fuente de
ingresos tras la exportacion de petroleo y el capitulo mas importante
de la relacion bilateral.

Fuera de los clasicos destinos europeos, Iran y Rusia, siguiendo
la huella bolivariana, conforman uno de los elementos mas origina-
les, y también mas controvertidos, de la politica exterior ecuatoriana
reciente. Esta apuesta tiene objetivos multiples y contradictorios:
acercarse a Venezuela y reafirmar la independencia de su politica
exterior y la soberania nacional frente a Estados Unidos, como tam-
bién debe considerarse el retorno de Ecuador a la Organizacion de
Paises Exportadores de Petroleo (OPEP).

Hacia fines de 2008 Correa realiz6 una visita oficial a Iran para
impulsar las relaciones. La gira a Iran fue vista con cierto escepticismo
por algunos analistas ecuatorianos, insinuando que respondia mas
a pulsiones politicas que a razones econdmicas. Ecuador e Iran,
mas alla de su enfrentamiento con Estados Unidos, tienen poco en
comun. En febrero de 2009 Iran abrié embajada en Quito mientras
que Ecuador tiene que reconvertir la oficina comercial en embajada.
Las relaciones econémicas y comerciales son, de momento, insus-
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tanciales, salvo en el sector energético. Las exportaciones iranies
se concentran en un 80% en el petrdleo, mientras los principales
productos ecuatorianos de exportaciéon son poco atractivos para el
mercado irani. La cooperacion tecnolégica-militar y el sector petrolero
son las areas donde podrian encontrarse puntos en comun. Para Iran,
el acercamiento a Ecuador encaja con su politica exterior, dedicada a
buscar aliados que contrarresten el aislamiento politico y econémico al
que le ha sometido Estados Unidos. Iran requiere apoyos para frenar
las presiones de Estados Unidos y la Unién Europea para detener su
programa nuclear. En 2006 sélo tres paises apoyaron en la Agencia
Internacional de Energia Atomica (AIEA) el programa nuclear irani,
dos de ellos latinoamericanos: Venezuela y Cuba.

En cuanto a Rusia, mientras el presidente Medvédev estaba en
Caracas en una reunion con los presidentes del ALBA, Lavrov viajo
a Quito en noviembre de 2008 para firmar una serie de acuerdos de
cooperacion. La presencia de dirigentes rusos en Ecuador respon-
deria a objetivos econdmicos pero también, como en el caso irani, a
la busqueda de posiciones estratégicas en América Latina. Ecuador
también muestra interés por la cooperacion técnico-militar con Rusia.
Afines de marzo de 2009 el ministro de Defensa ecuatoriano viajo a
Moscu para materializar un convenio de asistencia militar negociado
durante la visita de Lavrov.

5. Relaciones multilaterales e integracién

Los escenarios multilaterales para el Ecuador, han sido horizontes
muy lejanos de accion. Su politica exterior se despliega en circulos
concéntricos desde los mas cercanos hasta los mas lejanos, en
l6gicas que privilegian lo regional. La Comunidad Andina, que es la
asociacion de integracion mas antigua del Hemisferio Occidental, es
su ambito multilateral mas intenso, pero fuera de ella su accion se va
difuminando y sus agendas van perdiendo perspectivas.

A nivel subregional ha habido una serie de avances en materia
de institucionalizacion de una politica exterior comun andina; avan-
ces resultantes del trabajo de las instituciones comunitarias y de las
instancias oficiales de cada Estado como parte de Sistema Andino
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de Integracion. Sin embargo, todos estos esfuerzos chocan con li-
mitaciones propias de las condiciones estructurales propias de cada
uno de los paises miembro asi como a sistemas de formacion de la
politica externa que dificultan la confluencia de posiciones.

Estas dificultades tienen que ver con la imposibiidad de que los
intereses de los Estados miembro se proyecten de manera conjunta
tanto bilateralmente como en foros y organismos internacionales.
Debido a la diversidad de intereses internos el nivel de compromiso
de cada uno de los paises en el proceso de integracién subregional
no es el mismo.

Un dato mas que relevante es que existe cierta definiciéon de te-
mas e intereses por parte del Ecuador como de la CAN'2 con diverso
nivel de precisién y amplitud por la que la adopcién de una agenda
del pais con este bloque de integracién pasa necesariamente por los
temas que ya han sido definidos en los instrumentos que establecen
la agenda de politica exterior comunitaria. Esto es, cualquier esfuer-
zo destinado a definir esta agenda nacional debe estar a tono con
los compromisos asumidos en el marco del proceso de integracion
subregional, sin que éstos se conviertan de ninguna manera en una
camisa de fuerza.

Desde el inicio del proceso de integracion subregional, los temas
comerciales han sido practicamente los que han marcado el paso de
la integracién andina. Ademas este aspecto es el de mayor impor-
tancia para los intereses de la empresa privada ecuatoriana, que se
ha visto incorporada paulatinamente a los procesos de decision al
interior de la CAN, tanto formal como informalmente.'®

Asiy todo, determinante para el planteamiento de la posicién de
Ecuador frente a la Comunidad Andina, ha sido el hecho de que no
existe una unidad de criterio sobre los beneficios obtenidos asi como
sobre las oportunidades que ofrece la CAN al sector productivo ecua-
toriano. Por ejemplo, afecta a ciertas industrias que ven elevar sus
costos de produccion, pero, por otro lado, hay otros sectores, como
el agricola, que se beneficia por la presencia del Sistema Andino de
Franjas de Precios. Ademas el crecimiento econdmico de los paises
de la subregion es asimétrico y volatil por lo que se generan tenden-
cias proclives al desequilibrio y la retaliacion. (Schuldt 2001: 90).
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Si bien es posible establecer un sistema compartido de valores
como democracia y derechos humanos, la presencia de intereses
politicos comunes en torno a temas como la seguridad y la lucha
contra la pobreza, la presencia de una comunidad de ciudadanos
portadores de una identidad andina y una cultura de la integracion
compondrian fortalezas para la obtencién de la integracién politica de
la CAN. No existe claridad respecto a la efectiva presencia de estas
condiciones, por lo menos en los actuales momentos, que faciliten
dicha integracion.

La Comunidad Andina, tampoco no ha sido un instrumento que
pueda procesar los principales conflictos de la regién, y Ecuador,
como ninguno de los otros paises, la ha utilizado para avanzar sobre
sus principios o posiciones en esos procesos politicos. De hecho,
Ecuador no ha permitido la intervencion de la CAN en sus crisis poli-
ticas y ni siquiera la invocé cuando ocurrio el ultimo y mas importante
conflicto armado de su historia con el Perd en 1995. Aun en esas
condiciones existe al interior de Ecuador una opinion casi unanime
de que seria un error de politica exterior plantear la salida del pais
de la Comunidad Andina.

En cuanto a Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), en-
tidad sudamericana que sucederia a la Comunidad Sudamericana
de Naciones (CSN), que se habia conformado a raiz de la Declara-
cién de Cuzco de diciembre del 2004, la estructura planificada para
la misma es bastante ambiciosa. Se busca que esta nueva entidad
reemplace a los dos grandes ejes de integracién sudamericanos: la
Comunidad Andina y el Mercado Comun del Sur (Mercosur). No s6lo
busca crear un mercado comun, sino y sobre todo, un escenario de
integracién politica que sea capaz de ser una fuerza de negociacion
internacional en la Organizacion Mundial de Comercio, en los regime-
nes internacionales de propiedad intelectual, inversiones, finanzas,
entre otros. Existe a su vez, un interés general en crear el denomi-
nado “anillo energético”, una especie de alianza publico-privada para
garantizar el abastecimiento de energia a precios preferenciales
entre los paises sudamericanos y asi depender cada vez menos de
las transnacionales petroleras, eléctricas y de las fluctuaciones del
mercado internacional.
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Sin embargo, existen serias discrepancias sobre el modelo regio-
nal, sobre los alcances de la nueva organizacion, diferencias entre la
vision ecuatoriana que es distinta a la brasilefa, y ésta a la chilena o
alavenezolanay asi en mas. Asu vez, laidea de un mercado comun
sigue siendo una tarea pendiente. Apenas el 5% de las exportaciones
sudamericanas se comercian entre los paises miembros. No hay una
gran integracion de mercados en Sudamérica y los mismos socios
comerciales que buscan aceleradamente la integracion via UNASUR
tienen casi el 70% del comercio con paises fuera del area.

Las relaciones multilaterales del Ecuador se desenvuelven
basicamente en los ambitos del hemisferio occidental y, de alguna
manera, se encuentran atravesados por la influencia de la politica
exterior estadounidense. Los organismos en donde se opera con
presencia permanente son la Organizacion de Estados Americanos
y todo el sistema hemisférico dependiente de ella.

Los temas primordiales de Ecuador en los organismos multila-
terales estan sujetos a la necesidad de democratizar el acceso a las
decisiones en ellos. En Naciones Unidas el Ecuador se adhiere al
proceso politico por reformar la arquitectura del sistema, por ejemplo,
usualmente impulsa la idea de dotar de mayor peso a la Asamblea
General y de disminuir la importancia del Consejo de Seguridad.

Conclusion

La definicion de politica exterior, siguiendo a Velasquez Flores
(2007), como un proceso dinamico de aplicacion de interpretacio-
nes relativamente fijas de los intereses nacionales a los factores de
situacién. Implica comprender que ésta esta determinada en buena
medida por el sistema politico en que se formula, y como otras poli-
ticas publicas, resulta de un conjunto de interacciones que se llevan
a cabo de acuerdo con una serie de reglas, estructuras y valores
que emanan de él. Es por ello que tiene un caracter circular, debido
a que las relaciones de poder interno inciden en la construccion de
la politica externa, y esta condiciona el alcance de la politica interna.

El Estado entonces, se puede caracterizar como una relacion
que expresa poder, intereses, significaciones respaldados por actores
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que forman parte de la sociedad. Por lo que no existe una relacion de
exterioridad entre la sociedad y el Estado, por el contrario, éste ultimo
es una red compleja y altamente institucionalizada de la sociedad,
en el que se expresan el conjunto de conflictos y correlaciones de
poder que se desarrollan entre los actores politicamente relevantes,
quienes tienen capacidad de influir, incidir o determinar politicas
estructuradas en y a través del Estado.

Pero no sélo reflejan un entramado de fuerzas, sino, como Sain
(2007) sostiene, las instituciones y el Estado son una instancia es-
tructurada 'y, al mismo tiempo, estructurante, es decir, una instancia
que expresa relaciones de poder canalizados a través de y en su
seno, al tiempo que genera efectos en la produccion y reproduccion
del sistema politico donde interviene.

La capacidad que ha demostrado Ecuador de generar agendas
auténomas con contenidos propios de mediano y largo plazo, se
ha visto limitada por la alta movilidad y circulacion de funcionarios
publicos con capacidad de decision, la fragilidad e inestabilidad de
las posiciones ejecutivas, sumada a ldgicas de lobby de grupos de
interés. La consecuencia inmediata de esta dinamica es la elaboracion
de una politica exterior poco previsible y coherente, y sobre todo,
inconstante en el tiempo.

La reactividad de muchas de las decisiones en materia de politi-
ca exterior ha estado condicionada por tensiones y contradicciones
en el relacionamiento con Washington y Bogota, la CAN y el ALCA,
la seguridad y el narcotrafico, como instancias distintas pero super-
puestas, no siempre distinguibles y cuya resolucion, dicotémica y no
integradora, deja al descubierto la falta de mecanismos idéneos para
coordinar el didlogo sur-sur con el dialogo norte-sur.

Notas

1 Hey, Jean (2003) Small Status in World Politics. Boulder, Lynne Rien-
ner,, Introduction, p. 1.

2 Bonilla, A (2002) “Alcances de la Autonomia y la Hegemonia en la
Politica Exterior Ecuatoriana”. En: Bonilla, Adrian (ed.) Orfeo en el
Infierno, Una agenda de Politica Exterior. Quito, FLACSO.
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10

11

Ademas del elevado numero de inmigrantes y de las correspondientes
remesas (1.322 millones de ddlares en 2008, un 47% del total), las
relaciones comerciales son considerables. En 2007, el 41,9% de las
exportaciones ecuatorianas se dirigieron a Estados Unidos y el 23,7%
de sus importaciones tuvo ese origen, lo que hace a este pais el socio
comercial mas importante de Ecuador.

Ecuador no envio tropas ni apoyd ninguna de las Guerras contra Irak; no
participé en Vietnam, Corea o en cualquiera de las operaciones de inter-
vencion militar lideradas por Washington en el mismo hemisferio occidental.

Cumbre Presidencial que tuvo lugar a fines de 1994, en la cual se lanz6
la Iniciativa para las Américas.

La cancelacion de la concesion y la reversién de los pozos petroleros al
Estado ecuatoriano provoc? la reaccion de Washington, que suspendio
las conversaciones con Ecuador sobre el tratado de libre comercio
cuando faltaba la ultima ronda, la mas dificil, porque era la negociacion
de los productos agricolas.

Los ultimos cultivos relevantes se erradicaron en una campana finan-
ciada por Estados Unidos en 1984 y desde ese ano hasta el presente,
ni el departamento de Estado ni Naciones Unidas han reportado nunca
cultivos mayores a 500 hectareas.

La base fue concedida de manera apresurada en el gobierno de Jamil
Mahuad, en 1998, cuando se requeria que Estados Unidos hiciese lobby
ante el Fondo Monetario Internacional (FMI) a favor de un préstamo por
120 millones de délares para poder pagar sueldos a unos docentes en
huelga. El presidente concede la base, no es discutida por el Congreso
y, finalmente, no recibe el préstamo del FMI.

El conflicto colombiano se caracteriza por la superposicion de intereses
politicos y econdmicos, de actores armados, legales e ilegales, cruzados
por dinamicas transnacionales de orden ilegal, guerrilla y paramilitaris-
mo.

El Plan Colombia fue disefiado en el gobierno de Andrés Pastrana
(1998 2002) como un instrumento de desarrollo social, pero su finan-
ciamiento lo convirtié basicamente en un plan militar contra la guerrilla
y el narcotrafico. El Plan Patriota es una estrategia militar ofensiva que
desarrolla operaciones tendientes a desalojar a los actores armados
de las zonas centrales del pais. La guerra se libra vivamente en las
fronteras ecuatorianas.

En diciembre de 2008, el 63,9% de los ecuatorianos aprobo en refe-
réndum la nueva Constitucion, que entre otras cuestiones permite la
reeleccion presidencial.

140



Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo / Vol. 6. No. 12. Julio-Diciembre 2011

12 La Comunidad Andina ofrece en términos formales la mas alta institu-
cionalidad internacional del Hemisferio Occidental. Asimismo no sélo
es un sistema de integracion y de libre comercio, sino que posee un
Parlamento, un sistema judicial, politica exterior comun, politica comun
de seguridad y hasta una Universidad de Postgrado.

13 La creacién del Consejo Consultivo Empresarial Andino ha permitido
el establecimiento de un canal de participacion de los empresarios
en las negociaciones de la CAN asi como el desarrollo de relaciones
de cooperaci6n entre los empresarios de diversos sectores de la
subregion.
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