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                                Comentario Revista del Centro Andino de Estudios Internacionales,
Inlenaeional
No. 4, e UASB/CEN, Quito, 2002
Elementos para una pol&iacute;tica
exterior ambiental
f&Ntilde;IGO SALVADOR&middot;
&iquest;POR QU&Eacute; UNA PO&Uacute;TICA EXTERIOR AMBIENTAL!
onviene iniciar este an&aacute;lisis plante&aacute;ndose la pregunta esencial del
porqu&eacute; de la necesidad de una pol&iacute;tica exterior ambiental. Y a
.
efectos metodol&oacute;gicos, conviene tambi&eacute;n explicitarla: &iquest;debe el
Ecuador formular y ejecutar una pol&iacute;tica exterior en lo ambiental?, &iquest;es el
tema ambiental de importancia suficiente como para que el Ecuador
asuma semejante esfuerzo?
El solo planteamiento de estas preguntas es indicio de la direcci&oacute;n
en que se orientar&aacute;n las respuestas, apuntando a cuatro puntos cardinales que se abordan a continuaci&oacute;n.
C
Lo ambiental ata&ntilde;e a la humanidad toda
No obstante la tendencia innata de pueblos y gobiernos -que afortunadamente va siendo superada de manera paulatina en los &uacute;ltimos
a&ntilde;os- de considerar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales como un aspecto restringido al reducido espacio contenido dentro de las fronteras estatales y sujeto, por tanto, a la responsabilidad &uacute;nica del Estado competente en dicho territorio, no debe perderse de vista
el hecho de que el medio ambiente es una categor&iacute;a universal, no limitable mediante fronteras artificiales, determinada por la interacci&oacute;n a nivel
planetario de fen&oacute;menos f&iacute;sicos y realidades naturales que hacen que tales recursos trasciendan los l&iacute;mites de los estados. As&iacute;, espacios como la
selva amaz&oacute;nica y sus m&uacute;ltiples ecosistemas y especies, los mares, la at* Presidente del Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental. CEDA; profesor de
Derecho Internacional P&uacute;blico en la Facultad de Jurisprudencia de la Pontificia Universidad Cat&oacute;lica del Ecuador.
m&oacute;sfera, las especies migratorias, desconocen los l&iacute;mites impuestos por
el hombre a sus organizaciones pol&iacute;ticas.
De la misma manera, la acci&oacute;n del hombre en perjuicio -o beneficiodel medio ambiente puede llegar a tener efectos que vayan m&aacute;s all&aacute; de los
l&iacute;mites de los estados y, por lo tanto, en la .medida que constituyan transgresiones a los compromisos internacionales de esos estados, pueden llegar a involucrar su responsabilidad internacional, es decir la obligaci&oacute;n
que tienen de resarcir a los perjudicados. El derrame local de hidrocarburos en r&iacute;os que atraviesan m&aacute;s de un pa&iacute;s, por ejemplo, puede provocar la
contaminaci&oacute;n de las aguas y los ecosistemas corriente abajo.
As&iacute;, pues, habitamos un planeta que es &quot;ecol&oacute;gicamente &uacute;nico pero
pol&iacute;ticamente compartimentado&quot;) &Eacute;ste es un primer motivQ para que el
Ecuador cuente con una pol&iacute;tica exterior, pues, qui&eacute;ralo o no, su medio
ambiente se ver&aacute; afectado por los actos de otros estados, as&iacute; como sus
propios actos afectar&aacute;n a aqu&eacute;llos; realidad respecto de la cual nuestro
pa&iacute;s podr&aacute; hacer bien poco a menos que tenga una visi&oacute;n y unos objetivos claros(acerca de la forma de relacionarse con los dem&aacute;s actores de la
problem&aacute;tica ambiental a nivel mundial.
El Ecuador es un pa&iacute;s &uacute;nico
Lo &uacute;nico que es el Ecuador en el campo ambiental, sobre todo en el
de su diversidad biol&oacute;gica, que le coloca entre los pa&iacute;ses megadiversos
del mundo, est&aacute; ilustrado por unos cuantos datos estad&iacute;sticos: nuestro
pa&iacute;s es el m&aacute;s biodiverso del mundo por unidad de &aacute;rea;2 es el s&eacute;ptimo
pa&iacute;s m&aacute;s rico en plantas,3 un 16 por ciento de las especies de aves del
mundo habitan en el Ecuador,4 entre los variados ecosistemas que posee,
el Ecuador cuenta con las islas Gal&aacute;pagos, archipi&eacute;lago que, por s&iacute; solo,
merecer&iacute;a una pol&iacute;tica externa.
Lejos de ser solamente n&uacute;meros que ilustran r&eacute;cords mundiales, estas estad&iacute;sticas nos se&ntilde;alan la magnitud de un recurso estrat&eacute;gico, la biodiversidad, que, debidamente utilizado, puede constituirse en fuente important&iacute;sima de bienestar econ&oacute;mico para la poblaci&oacute;n ecuatoriana. Sin
embargo, este privilegio acarrea una grave responsabilidad frente a toda
la humanidad y las generaciones que vendr&aacute;n.
Este solo hecho ser&iacute;a justificaci&oacute;n de sobra para que el Ecuador
cuente con una pol&iacute;tica exterior ambiental: la protecci&oacute;n de esta realidad
irrepetible debe constituirse en una idea-fuerza de todos los ecuatorianos
yen un objetivo permanente del Estado a nivel interno e internacional.
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El Ecuador, pa&iacute;s rico, es un pa&iacute;s pobre
La situaci&oacute;n de extrema pobreza en que se debate un 60 por ciento
de la poblaci&oacute;n ecuatorianas impone inmensa presi&oacute;n sobre la naturaleza y sus recursos. Una pol&iacute;tica exterior ambiental que
El tema ambiental ha llegado {,
teng!l en cuenta esta realidad y que la vincule con sus
convertirse en insoslayable referente dE
causas, a saber: la adopci&oacute;n
la agenda internacional de los estado~
a nivel global de un modelo
yorganizaciones internacionales.
de consumo que es intr&iacute;nsecamente agotador del
medio ambiente,6 se vuelve, pues, un imperativo para proteger a la naturaleza y -a trav&eacute;s de ella, que no contra ella- al hombre.
El Ecuador tiene compromisos internacionales
que honrar en lo ambiental
El Ecuador es parte en varios de los principales tratados internacionales y otros instrumentos relativos al medio ambiente7 y, como tal, es sujetode derechos que debe ejercer y obligaciones que debe cumplir de
manera sistematizada y org&aacute;nica en el marco de una estrategia nacional
preestablecida que se traduzca, a su vez, en una pol&iacute;tica exterior ambiental. Varios de estos instrumentos conllevan, a la par que obligaciones, una
serie de mecanismos de cooperaci&oacute;n internacional de los cuales el Ecuador debe beneficiarse; no hacerlo met&oacute;dicamente significa autoexcluirse
de un banquete al que otros comensales dif&iacute;cilmente se excusar&aacute;n.
Por otra parte, el tema ambiental ha llegado a convertirse en insoslayable referente de la agenda internacional de los estados y organizaciones internacionales, desde aqu&eacute;llas que de anta&ntilde;o se interesaron en el
asunto (Naciones Unidas, Organizaci&oacute;n Mundial de la Salud, Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, etc.) hasta las que, inicialmente renuentes a considerarlo, han terminado por incluirlo en sus
programas (Organizaci&oacute;n Mundial del Comercio).
DISERo y EJECUCI&Oacute;N DE UNA PO&Uacute;TICA EXTERIOR AMBIENTAL
Particularmente en lo ambiental, el proceso que d&eacute; a luz una pol&iacute;tica exterior debe ser eminentemente participativo. En la medida que la
gesti&oacute;n ambiental ata&ntilde;e a todos y cada uno de los ecuatorianos en sus
correspondientes &aacute;mbitos de competencia y acci&oacute;n,8 nada m&aacute;s natural
TEMA CENTRAL
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que el disefto de la manifestaci&oacute;n externa de esa gesti&oacute;n ambiental est&eacute;
tambi&eacute;n en manos de todos los actores involucrados.
El sector gubernamental, a trav&eacute;s de los ministerios directamente
comprometidos, particularmente los del Ambiente y de Relaciones Exteriores; los gobiernos seccionales, en aplicaci&oacute;n de la descentralizaci&oacute;n
prevista por la Ley de Gesti&oacute;n Ambiental; la sociedad civil,9 a trav&eacute;s de sus
organizaciones representativas; el Fondo Ambiental Nacional (FAN), ente depositario de los fondos internacionales para proyectos ambientales;
los sectores productivos, entre otros, son actores imprescindibles en la
elaboraci&oacute;n y disefto de la pol&iacute;tica exterior ambiental ecuatoriana.
En cuanto a su ejecuci&oacute;n, la pol&iacute;tica exterior ambiental del Ecuador
debe estar centralizada en un &oacute;rgano t&eacute;cnico &uacute;nico, dotado de suficientes
recursos humanos e infraestructura, probablemente bajo la dependencia
del Ministerio del Ambiente, en la medida que esta cartera es la competente para dirigir el Sistema Descentralizado de Gesti&oacute;n Ambiental a nivel
interno, 10 pero con la indispensable y activa participaci&oacute;n del Ministerio
de Relaciones Exteriores, en su calidad de ejecutor de la pol&iacute;tica exterior. ll
Actualmente ni uno ni otro han asumido con suficiente determinaci&oacute;n el
manejo de los aspectos ambientales internacionales.
CONTENIDO DE UNA PO&Uacute;TICA EXTERIOR AMBIENTAL
A continuaci&oacute;n se plantean solamente algunos de los puntos espec&iacute;ficos que deber&iacute;an integrar una pol&iacute;tica exterior ambiental y que deber&iacute;an tener como inspiraci&oacute;n subyacente los motivos y procesos esbozados anteriormente.
Biodiversidad y Gal&aacute;pagos
La conservaci&oacute;n de la diversidad biol&oacute;gica de que goza nuestro pa&iacute;s
debe ser punto primordial de la gesti&oacute;n internacional del Ecuador, de
conformidad con los lineamientos de la Pol&iacute;tica y Estrategia Nacional de
Biodiversidad del Ecuador,12 a trav&eacute;s de: la consecuci&oacute;n de cooperaci&oacute;n
internacional para fortalecer el Sistema Nacional de &Aacute;reas Protegidas, en
particular en relaci&oacute;n al Parque Nacional Gal&aacute;pagos; el fomento a nivel
internacional, y como pol&iacute;tica de Estado, del eco turismo, como alternativa a otros tipos de turismo en que el Ecuador es poco competitivo; la promoci&oacute;n de la producci&oacute;n y exportaci&oacute;n de bienes nacionales derivados
de la fauna y flora nativos, especialmente de sus recursos gen&eacute;ticos; la comercializaci&oacute;n de servicios ambientales; etc.
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Tratados internacionales ambientales
Un seguimiento permanente y met&oacute;dico de los tratados ambientales permitir&aacute; al Ecuador, al tiempo que cumple con sus obligaciones como Estado Parte, beneficiarse de las oportunidades que algunos de ellos
ofrecen. Pr&aacute;cticamente todos estos instrumentos prev&eacute;n medidas de
cooperaci&oacute;n entre estados y entre &eacute;stos y organizaciones internacionales
que el Ecuador debe buscar de forma sistem&aacute;tica. Particular importancia
tiene el seguimiento y activa participaci&oacute;n en las futuras negociaciones
del Protocolo del Convenio Marco sobre Cambio Clim&aacute;tico (Kyoto, 1997),
de cuya aplicaci&oacute;n dependen mecanismos tan prometedores como el del
--cumplimiento&quot; y la --implementaci&oacute;n&quot; conjuntos, la comercializaci&oacute;n de
permisos de emisi&oacute;n, 'etc. Es muy probable que luego de la cumbre
R&iacute;o+l0 (octubre de 2002) varios de los mecanismos previstos en los tratados internacionales sean ampliados y fortalecidos: el Ecuador debe estar
listo para sacar provecho de ello.
Acceso a la financiaci&oacute;n internacional y deuda externa
El acceso a la financiaci&oacute;n internacional constituye objetivo important&iacute;simo de la gesti&oacute;n externa del Ecuador en lo ambiental; habida
cuenta de la virtualmente ninguna porci&oacute;n del presupuesto del Estado
asignada a la gesti&oacute;n ambiental, contar con fuentes externas de financiamiento se vuelve un imperativo. El Ecuador debe, por tanto, en las
misiones diplom&aacute;ticas ante los pa&iacute;ses donantes y organizaciones internacionales, disponer de personal especializado no solo en temas ambientales sino tambi&eacute;n en negociaci&oacute;n de recursos para la gesti&oacute;n ambiental; esta necesidad es particularmente acuciante en la Embajada
del Ecuador en Washington que tiene a su cargo las relaciones con el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (Global Environmental Facility,
GEF).
Importantes en el &aacute;mbito del financiamiento de la gesti&oacute;n ambiental a trav&eacute;s de la pol&iacute;tica externa son los programas de conversi&oacute;n de deuda por naturaleza. El Ecuador debe retomar este mecanismo para financiar proyectos de desarrollo social, particularmente en lo ambiental, al
tiempo de reducir sus montos de endeudamiento internacional, particularmente ahora cuando, como resultado del proceso de dolarizaci&oacute;n, la
presi&oacute;n inflacionaria atribuida a este mecanismo ha desaparecido junto
a la emisi&oacute;n de dinero inorg&aacute;nico. Algunas experiencias previas en este
campo en el Ecuador13 han sido alentadoras, pues han permitido aprovechar el inter&eacute;s ambiental de los pa&iacute;ses acreedores para destinar a proyecTEMA CENTRAL
101
tos socio-ambientales fondos que, de otra manera, habr&iacute;an terminado en
los cofres de la banca internacional.
Comercio internacional y medio ambiente
La relaci&oacute;n comercio-medio ambiente es una realidad que ha sido
reconocida incluso a nivel de la Organizaci&oacute;n Mundial del Comercio. En
efecto, la Declaraci&oacute;n Ministerial de Doha (14 de noviembre de 2001) incorpora el desarrollo sustentable como principio rector de las negociaciones comerciales que se lleven a cabo hasta 2005 dentro de la IX Ronda
de Negociaciones Comerciales. 14 En este contexto, temas
La pol&iacute;tica exterior ambiental
como la reducci&oacute;n o eliminadel Ecuador debe estar centralizada ci&oacute;n de las barreras arancelarias
en un &oacute;rgano t&eacute;cnico &uacute;nico,
y no arancelarias de los bienes y
servicios ambientales deber&aacute;n
dotado de suficientes recursos
estar
en la mira de las delegaciohumanos e infraestructura,
nes
ecuatorianas.
probablemente bajo la dependencia
Tambi&eacute;n reviste particular imdel Ministerio del Ambiente.
portancia en la coyuntura inmediata la negociaci&oacute;n hemisf&eacute;rica
en el marco de ALCA, dentro de la cual los aspectos ambientales relacionados al comercio deber&aacute;n ser abordados con determinaci&oacute;n y el Ecuador tendr&aacute; que liderar una posici&oacute;n que tenga en cuenta sus propias particularidades de pa&iacute;s en desarrollo con inmenso potencial y necesidad de
participar en las corrientes comerciales con productos generados seg&uacute;n
est&aacute;ndares ambientales.
Narcotr&aacute;fico y medio ambiente
Las inevitables secuelas del Plan Colombia comienzan a sentirse en
nuestro pa&iacute;s y, si bien por el momento la preocupaci&oacute;n es de &iacute;ndole geopol&iacute;tica y humanitaria, no pasar&aacute; mucho tiempo sin que los efectos ambientales comiencen a sentirse; con la preocupaci&oacute;n adicional de que buena
parte de la extensa frontera ecuatoriano-colombiana est&aacute; constituida por
vastas zonas de bosques primarios,15 incluidas varias &aacute;reas del Sistema Nacional de &Aacute;reas Protegidas.l6 A la propia presi&oacute;n demogr&aacute;fica que ejercen
ya sobre el sector las poblaciones desplazadas, las Fuerzas Armadas regulares de Ecuador y Colombia, as&iacute; como las de la narcoguerrilla y los paramilitares, debe sumarse el riesgo de destrucci&oacute;n de los ecosistemas por las acciones b&eacute;licas y de erradicaci&oacute;n de sembr&iacute;os de coca, marihuana, opio, etc.
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El medio ambiente, por tanto, no debe ser sacrificado en el altar de
la geopol&iacute;tica, sino m&aacute;s bien ha de ser integrado en toda acci&oacute;n, tanto pol&iacute;tica como militar, que se lleve a cabo en la frontera norte. As&iacute; como se
destinar&aacute;n fondos internacionales para la protecci&oacute;n de las person~s
desplazadas, se deber&aacute; tambi&eacute;n emplearlos en la remediaci&oacute;n de cualquier da&ntilde;o ambiental que ocurra.
NOTAS
1.
2.
3.
4.
5.
6.
7.
8.
9.
10.
11.
12.
13.
14.
Jos&eacute; Juste Ruiz, Derecho internacional del medio ambiente, McGraw-Hill, Madrid,
1999, p.lO.
Ministerio del Ambiente/Ecociencia/Uni&oacute;n Mundial para la Naturaleza (UICN),
La biodiversidad del Ecuador. Informe 2000, Quito, 2001, p. 4.
Ib&iacute;d., p. 5.
Ministerio del Ambiente, Pol&iacute;tica y estrategia -nacional de biodiversidad del Ecuador, Quito, 2001, p. 95.
Cifra del Banco Mundial citada por Fundaci&oacute;n Jos&eacute; Peralta, Ecuador: su realidad,
2001, p. 243.
Ver Augusto &Aacute;ngel Maya, Desarrollo sostenible: aproximaciones conceptuales, Fundaci&oacute;n Natura, Quito, 1995, pp. 39 Yss.
Citemos a t&iacute;tulo meramente ejemplificativo la Convenci&oacute;n sobre diversidad biol&oacute;gica (1992), la Convenci&oacute;n marco de las Naciones Unidas sobre cambio clim&aacute;tico (1992), la Decisi&oacute;n 391 de la Comisi&oacute;n del Acuerdo de Cartagena sobre acceso a recursos gen&eacute;ticos (1996), el Convenio de Ramsar sobre humedales de importanciainternacional (1971), el Convenio sobre el comercio internacional de las especies amenazadas de fauna y flora silvestres en peligro de extinci&oacute;n, CITES
(1973), el Protocolo sobre &aacute;reas marinas y costeras protegidas del Pac&iacute;fico Sudeste (1989), el Tratado de Cooperaci&oacute;n Amaz&oacute;nico (1995), etc.
Pol&iacute;ticas B&aacute;sicas Ambientales del Ecuador, Decreto No. 1802 de 1 de junio de 1994
(R.O. No. 456, de 7 de junio de 1994).
La participaci&oacute;n de la sociedad civil ambientalista en el proceso de dise&ntilde;o y en la
ejecuci&oacute;n de la pol&iacute;tica exterior ambiental es imprescindible. En nuestro pa&iacute;s toda la experiencia y conocimiento sobre el tema ambiental y sus m&uacute;ltiples ramificaciones son patrimonio mayoritario del movimiento ambiental y el sector acad&eacute;mico. Dif&iacute;cilmente podr&iacute;a el sector gubernamental, por s&iacute; solo, afrontar el reto.
Ley de Gesti&oacute;n Ambiental, art&iacute;culo 8.
Ley Org&aacute;nica del Servicio Exterior, art&iacute;culo l.
Ministerio del Ambiente, op. cit.
Al respecto ver !&ntilde;igo Salvador Crespo, A legal approach to international debt
swaps: the Ecuadorian experience, Instituto Internacional de Altos Estudios Internacionales, Ginebra, 1994, memoria para la obtenci&oacute;n del Diploma de Estudios
Superiores en Relaciones Internacionales.
Ver Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA), Comercio Sostenible, a&ntilde;o
1, No. 1, febrero de 2002, p. 3.
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15. Entre ellas, zonas de manglar, bosques siempreverdes de tierras bajas, piemontanos y montanos, bosques de neblina, bosques inundables de tierras bajas, de
aguas blancas. de palmas y de aguas negras, etc. Rodrigo Sierra, Mapa de vegetaci&oacute;n remanente del Ecuador continental, Circa 1996, Proyecto INEFAN I GEF-BIRF
YEcociencia, Quito, 1999.
16. Reserva Ecol&oacute;gica Cayapas-Mataje, Reserva Ecol&oacute;gica El &Aacute;ngel y Reserva de Producci&oacute;n de Fauna Cuyabeno. Ministerio del Ambiente, op. cit., mapa 4, p. 184.
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