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organizaciones seleccionadas por la Iniciativa, reflexionan
sobre los logros, las limitaciones y lecciones aprendidas
del proceso de incidencia, y nos invitan a debatir una serie
de recomendaciones sobre cémo fortalecer y mejorar las
politicas ambientales a nivel local y/o nacional.

A nombre de quienes hacemos Grupo FARO, queremos
agradecer a Carla Cardenas Monroy, SEDEFA, autora del

Contenido

documento, por la calidad del mismo y su compromiso
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EXPERIENCIA:

Mejorando y coordinando la aplicaciéon de la

Legislacion Forestal Ambiental

Carla Cardenas Monroy

1. Resumen Ejecutivo

El presente texto resume una experiencia de
didlogo e incidencia en torno a una norma
forestal (concretamente del Libro Il del TULAS:
Texto Unificado de Legislacion Ambiental
Secundaria) que tuvo lugar en el afio 2008,
liderada por el Ministerio del Ambiente y la
Sociedad Ecuatoriana de Derecho Forestal y
Ambiental. Esta experiencia evidencia que la
politica forestal solo puede ser aplicada de
forma eficiente cuando las normas secundarias
asi lo garanticen.

Ademas, se resefla la evolucion de la
experiencia a partir de la preocupacién sobre
las diferentes formas de aplicar los procesos
de juzgamiento y sancién administrativa
dentro de los distintos Distritos Regionales
del Ministerio del Ambiente y se destaca la
importancia de la visibilizacion de problemas
comunes para lograr la sensibilizaciéon de los
funcionarios/as.

Los procesos de didlogo se llevaron a cabo,
en primer lugar, con los abogados/as del
Ministerio del Ambiente, luego con la Fiscalia
y el Ministerio, y en un tercer espacio se incluyé
a la Policia Ambiental y las Fuerzas Armadas.

El primer espacio, “casa adentro”, sirvié para
determinar varias debilidades del TULAS vy
encontrarsalidas a las diferencias de aplicacion

de esta norma para llegar a acuerdos respecto
a su manejo correcto.

Los siguientes dos espacios sirvieron para
determinar debilidades en las normas
penales y en los espacios de coordinacién
interinstitucional.

Los talleres posibilitaron un sustento técnico
y multidisciplinario ante eventuales reformas
y debates posteriores sobre la aplicaciéon de
la norma, ademas de facilitar la coordinacion
entre los actores y empoderar a los
funcionarios/as en sus propuestas.

Fue degranayudaelhechode que el Ministerio
se encontrara en una coyuntura especial
acerca de un caso de tala ilegal de madera en
un parque nacional, el que habia generado
intensa cobertura mediatica debido a que las
Fuerzas Armadas se encontraban involucradas
en la captura. Ante esta situacién, la Ministra
del Ambiente habia decidido darle una salida
al tema, y su equipo asesor decidié que la
mejor respuesta era la de proceder con las
reformas necesarias.

Es asi que con la suma de fuerzas y el apoyo
que recibié el Estado desde la sociedad civil,
se logré una reforma adecuada y un cambio
substancial en la norma forestal.
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2. Introduccion

o

Este proceso es una de las distintas respuestas
desde la sociedad civil ante la problematica
de la deforestaciéon excesiva y la tala ilegal en
el Ecuador.

SegunelCentrodelLevantamientosintegrados
de Recursos Naturales por Sensores Remotos
(CLIRSEN), cada afo se deforestan 198.000
hectareas de bosques en el Ecuador. “Esta
informacién se logré procesando lasimagenes
satelitales entre 1991 y el 2000, mediante un
sistema de informaciéon geografica. En 1991
existian 13'462.654 hectareas de bosques
humedos, secos y manglares, mientras que
para el 2000, el area con cubierta vegetal
se registré en 11'679.822, lo cual da una
tasa anual del 1,47 por ciento. Es decir, que
hasta el 2004 han desaparecido unas 792.000

"1

hectareas mas”".

Los procesos de incidencia desde la
sociedad civil hacia el Estado tienen
muchas complejidades, caracteristicas vy

problematicas que pueden vencerse si existe
la voluntad politica y si las autoridades estan
comprometidas en los cambios que el pais
requiere.

Es importante para el Ejecutivo obtener una
“vision de fuera”, tener la perspectiva de
quienes conviven el dia a dia con los servicios
que se prestan, contar con el aporte técnico
de profesionales. La sociedad civil es parte del
Estado, y por lo tanto se siente corresponsable
de los problemas que le afectan. En Ecuador,
la tala ilegal de bosques y la pérdida de la
biodiversidad son puntos sensibles; por ello,
cada vez mas se observa que los ciudadanos-
as procuran involucrarse en el tema.

Esta publicacién busca evidenciar los
posibles aportes de la sociedad civil hacia
la construccion de politicas ambientales,
asi como la importancia y utilidad de una
alianza entre grupos que quieren aportary las
instituciones estatales encargadas de dichas
politicas y su aplicacién.

Esta publicaciéon ha sido posible gracias a las
personas que participaron en la experiencia
y reflexionaron conjuntamente. Se debe un
especial agradecimiento a Ulises Capelo y
Marco Trelles del Ministerio del Ambiente y
a los miembros de la Sociedad Ecuatoriana de
Derecho Forestal y Ambiental.

Carla Cardenas Monroy

" El Comercio, “La tala ilegal en el Ecuador”, CLIRSEN Y MINISTERIO DEL AMBIENTE, Quito-Ecuador, 2005. Disponible en www.clirsen.com




3. Marco teorico conceptual

En Ecuador, uno de los mayores problemas
ambientales es la deforestacién y la tala
ilegal. “Segun Vigilancia Verde, la entidad
que controla el trafico de la madera, acota
que ahora posiblemente de Esmeraldas sale el
60 por ciento de la madera y de la Amazonia
el 40 por ciento, ésta seria de origen ilegal. La
cifra del Colegio de Ingenieros Forestales de
Pichincha indica que solamente de Esmeraldas
salen cada mes entre 30.000 y 35.000 metros
CUbicos de madera, esto equivale a una
columna aproximada de 1.000 trailers llenos
con trozas y tablones de madera. Pero se
desconoce qué porcentaje es legal. En la
actualidad, Vigilancia Verde monitorea el
transporte de la madera en cuatro puntos:
Baeza, Mera, Lita y San Mateo"?.

Existe todo un procedimiento de control
y sancién administrativa de estos hechos
establecidoenlaleyForestalyenelLibrolll del
TULAS, massu aplicacion depende casi siempre
de la discrecionalidad de los funcionarios/
as y a factores como las limitaciones técnicas
para la realizacion del control, la falta de
colaboracion entre autoridades y los costos y
tramites que debe afrontar el regulado. Por lo
tanto, la norma no es efectiva.

Latinoamérica no sufre de una falta de leyes
ambientales y forestales, sino de la ineficacia
en su aplicacién. Esta experiencia se basé en la
necesidad de alcanzar la eficacia y la eficiencia
juridica como mecanismos que conllevan a
frenar las acciones que atentan contra el
ambiente y los bosques.

“Una norma es eficaz cuando los destinatarios
ajustan su comportamiento a lo previsto en
la norma o, en caso de que no lo hagan, los
tribunales sancionan al infractor. Las razones
por las que se produce esta eficacia son
variadas. Algunas veces el comportamiento
previsto en la norma se corresponde con una
pauta de conducta que los ciudadanos ya
realizaban espontaneamente. En este caso
la eficacia de la norma podria verse como

correspondencia. Otras veces los ciudadanos
realizan el comportamiento previsto en una
norma porqgue ésta asi lo establece. En este
supuesto hablamos de obediencia. Una norma
es efectiva si consigue alcanzar las finalidades
previstas por el legislador al dictar la norma.
Aungue lo mas frecuente sea que las normas
eficaces sean efectivas, es posible que una
norma sea eficaz sin ser efectiva”?.

En el afno 2006, la Organizacion del Tratado
de Cooperacion Amazoédnica (OTCA) logré
determinar que la pérdida de los bosques se
debia, en parte, precisamente a la ineficacia
de las normas vigentes en los paises miembros.
Por tanto, creé el programa de Aplicacién de
la Legislacion Forestal Ambiental (ALFA), que
tiene como objetivo “buscar el intercambio
de conocimiento, informacién y tecnologia y
construir una agenda regional que promueva
mejorar la aplicacion de la legislaciéon
forestal”4.

La aplicacion de la Ley Forestal y del Libro llI
se hacia de distinta manera, y no muy acorde
al espiritu de la Ley. Bien vale mencionar
algunos casos ilustrativos:

La tala ilegal dentro de areas protegidas es un
delito (jurisdiccion penal) que se juzgaba por
via administrativa (ejercida en el Ecuador por
el Ministerio del Ambiente).

En la mayoria de los casos, la madera retenida
erarematada al mismo infractor. Estasituacion,
de alguna u otra manera, se entendia como el
hecho de “pasar a constituir como legal a la
madera ilegal retenida”.

A los infractores se les hacia la retencién de la
madera, mas no de sus camiones, motosierras
y otros artefactos, porque amenazaban con
armas de fuego o con juicios al Ministerio
para evitarlo.

Existia madera en veda que era rematada al
mismo infractor, en vista de que al momento

2 El Comercio, “La tala ilegal en el Ecuador”, CLIRSEN Y MINISTERIO DEL AMBIENTE, Quito-Ecuador, 2005. Disponible en www.clirsen.com.

3 PIGPELAT, Francesca, “Las normas juridicas y el ordenamiento juridico”, Barcelona-Espafa, 2008.

4 Foro de las Naciones Unidas, Organizacion del Tratado de Cooperacién Amazénica, “Experiencias en la Tematica: Bosques en un ambiente de cambio” y “Medios
de Implementacion para el Manejo Forestal Sostenible”. Disponible en http://www.un.org/esa/forests/pdf/national_reports/unff8/ACTO.pdf.




del remate, no se podia saber la especie de la
que se trataba.

Cuandoseiniciabanlosprocesosadministrativos,
los funcionarios/as y sus familias recibian (y
siguen recibiendo) amenazas telefénicas, por
escrito y de toda clase.

Muchasdelasinfraccionesqueerandescubiertas
por la policia y militares no llegaban a buen
término, es decir no progresaban ante los
jueces competentes ni recibian sancion.

Como se puede apreciar, por mas que exista una
Estrategia Nacional Forestal, ésta sera un cero
a la izquierda mientras las normas y el marco
juridico no contribuyan a su efectiva aplicacién. Lo
importante es que se constituya un sistema juridico
enfocado a la consecucién de politicas macro y que
se trabaje en reforzar su correcta aplicacion.

Es asi como, pensando en que la aplicacion
de la legislacion forestal no solo le compete
al Ministerio del Ambiente, se involucré a
las otras instancias de la Administracién de
Justicia como la Fiscalia y los jueces penales.
La coordinacién, participacién, dialogo y la
sumatoria de fuerzas son mecanismos que
la sociedad civil ha empleado desde siempre
para crear plataformas e incidir en temas de
politica forestal y ambiental.

La multidisciplinariedad es un aspecto basico
en el andlisis de politicas y normas, pues
contribuye a que las mismas se analicen desde
la practicay mantengan una riqueza tematica,
coadyuvando a su mejor eficacia. Las politicas
ambientales y forestales, especificamente,
son importantes para la consolidacién de un
estado mas justo y el logro de un manejo
sostenible de sus recursos naturales.




4. Presentacion de la experiencia

Esta experiencia se originé en la Direccion
Forestal, cuando en el subproceso de control
forestal se evidenciaban, por parte de cadauno
de los 10 Distritos Forestales del Ministerio del
Ambiente, varias diferencias de aplicacién del
procedimiento administrativo para la sancion
de infracciones forestales. La vinculacion de
la Direccion Nacional Forestal y la SEDEFA
comenzo en el afo 2006 con la identificaciéon
de los problemas de procedimiento
administrativo antes indicados.

Vale la pena anotar que los procedimientos
administrativos solo se llevan a cabo en
los Distritos Forestales y no en la Direccién
Forestal al nivel nacional, de acuerdo con lo
dispuesto por la Ley Forestal: “La imposicidon
de las sanciones administrativas establecidas
en esta Ley, sera de competencia de los
Jefes de Distrito Regional y Jefes de Area

Natural, dentro de su respectivo ambito, de
conformidad con el trdmite previsto en esta

n

Ley”.

Una vez realizadas las consultas a varios
abogados/as de los Distritos Forestales,
éstos manifestaban que no habia mayores
problemas, pues “el procedimiento esta
claro en el TULAS, y asi se aplica”. Ademas
de lo que decia la norma, los abogados/
as de las respectivas direcciones juridicas
emitian sus instrucciones, al igual que la
planta central, lo que creaba confusién en
algunos procedimientos. Sin embargo, solo
los funcionarios/as de la planta central de la
Direccion Nacional Forestal se daban cuenta
de las anomalias.

Se encuentra a continuacién el procedimiento
que establece la Ley Forestal:

CAPITULO Il

De la jurisdiccion y del procedimiento administrativo

Art. 94.- La imposicion de las sanciones administrativas establecidas en esta Ley, sera de competencia
de los Jefes de Distrito Regional y Jefes de Area Natural, dentro de su respectivo ambito, de

conformidad con el tramite previsto en esta Ley.

Las infracciones administrativas cometidas dentro de las unidades respectivas seran sancionadas por

los jefes correspondientes.

Habra lugar al recurso de apelacion para ante el Ministro del Ambiente, cuya resolucién causa

ejecutoria en la via administrativa.

Las infracciones cometidas fuera de las unidades del patrimonio de areas naturales del Estado, seran
sancionadas por las mismas autoridades establecidas en los incisos anteriores de este mismo articulo.

Art. 95.- Cuando se hubiere cometido una infraccion de las previstas en esta Ley, se notificara al
inculpado concediéndole el término de cinco dias para que conteste los cargos existentes en su
contra, hecho lo cual, o en rebeldia, se abrird la causa a prueba por el término de cuatro dias, y
expirado éste, se dictara la resoluciéon dentro de cuarenta y ocho horas.

El recurso de apelacién se podra interponer en el término de tres dias posteriores a la notificacion de

la resolucion.

El recurso sera resuelto en el término de quince dias posteriores a la recepcion del expediente, en
mérito de los autos; pero se podra disponer de oficio las diligencias necesarias para el esclarecimiento

de los hechos.




Art. 96.- Cuando la autoridad sancionadora considere que ademas de la infraccién a esta Ley, se ha
cometido delito de accién publica, remitira los antecedentes al Fiscal competente, para el gjercicio
de la accion penal.

Art. 97.- Los productos forestales decomisados seran vendidos por la propia autoridad sancionadora
inmediatamente después de dictada la resolucion de primera instancia, bajo su personal
responsabilidad.

Ejecutoriada la resolucion condenatoria en la via administrativa o en la via jurisdiccional, el 50% del
valor de la venta del decomiso se entregara al denunciante o al servidor publico forestal que haya
procedido de oficio, y el restante 50% ingresara al Fondo Forestal. De ser revocada la resolucion, el
valor total se entregara al duefio del producto decomisado.

Art. 98.- Los bienes diferentes de los productos forestales y de flora y fauna decomisados en
conformidad con lo dispuesto en el Art. 80 de esta Ley, seran vendidos en publica subasta, siguiendo
el procedimiento establecido en las leyes respectivas.

El procedimiento previsto en la normativa secundaria, TULAS, es el siguiente:

Capitulo Il

Del Procedimiento

Art. 218.- Cuando, de cualquier modo, llegare a conocimiento de los Jefes de Area Natural o Jefes
de Distrito Regional, el cometimiento de una infraccion tipificada en la Ley o el presente Texto
Unificado de Legislacion Secundaria Ambiental, iniciara de inmediato el tramite correspondiente,
mediante providencia que dictara al efecto, y si no fuere competente, informara por escrito al que
lo sea, con el mismo fin.

Art. 219.- La providencia con la que se inicie el tramite, fundamentalmente contendra:

a) El modo como ha llegado a su conocimiento el cometimiento de la infraccion vy la relacion del
hecho;

b) La orden de dictar dicha providencia y la de notificar al inculpado, concediéndole el término
de cinco dias para que conteste los cargos existentes en su contra; v,

) En la misma providencia se nombrara y posesionara un Secretario Ad-hoc, quien autorizara las
actuaciones e intervendra en todas las diligencias concernientes a la sustanciacion del tramite.

Art. 220.- Cuando, de acuerdo con la Ley, hubiere retencion de productos forestales o de la vida
silvestre, de semovientes, herramientas, equipos, medios de transporte y demas instrumentos
utilizados para el cometimiento de una infraccién, el funcionario forestal correspondiente levantara
el acta respectiva y la remitira al funcionario competente a fin de que inicie el tramite de Ley.

En este caso, el funcionario que avocare conocimiento de la causa, en su primera providencia
designara al funcionario encargado de mantener en depoésito el bien retenido, hasta que se expida
la resolucién correspondiente.

Como segundo problema, se determin6é que
los Distritos no informaban a la Fiscalia sobre
ningun procedimiento administrativo, a pesar
de haber casos con implicaciones penales.
Muchos de estos casos se trataban de la tala
ilegal en areas protegidas, pero eran juzgados
en el dmbito administrativo. Hasta ese entonces,
no existia ni un solo caso penal forestal.

A raiz de esta situacion, se hizo una alianza
entre la Sociedad Ecuatoriana de Derecho
Forestal y Ambiental y el Ministerio del
Ambiente para la busqueda de fondos
que permitieran hacer un diagnéstico
participativo, y se tuvo una buena acogida
por parte de Inwent (Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH,




de Alemania). También se negocié con la
OTCA, que en ese momento habia iniciado el
programa ALFA para mejorar la aplicacion de
la legislacién foresta y ambiental, ofreciendo a
los distintos paises miembros la posibilidad de
implementar acciones concretas al respecto.
El punto focal de la OTCA en Ecuador, Marco
Trelles, propuso el tema y fue aceptado.
Inwent se encontraba aplicando el Programa
de Bosques y Conservacidn en conjunto con
la Red Latinoamericana de Derecho Forestal
y Ambiental, la cual colaboré con el 50%
restante de los fondos requeridos.

La implementacién

Una vez que se obtuvo el apoyo financiero
y la voluntad politica del Ministerio del
Ambiente, se cité a los abogados/as del
Ministerio a talleres que permitieran realizar
un diagnéstico de la situacion, visibilizar los
problemas y plantear soluciones.

Es la primera vez que nos invitan a un taller
para analizar estos temas. Siempre son los
técnicos los que analizan los problemas,

nosotros los abogados somos ignorados.

Testimonio de un abogado de una direccion regional
del Ministerio del Ambiente

Se decidié realizar un primer taller en el
que participaran solo los abogados/as del
Ministerio, pues era importante tratar los
problemas primero “casa adentro” para
luego empezar el didlogo con los otros
actores (Fiscalia, jueces penales). También
se decidié realizar una tercera jornada con
la Policia Ambiental, puesto que una buena
coordinacién con dicho cuerpo es crucial para
el éxito de los procesos.

Desde la Direccion Forestal y la SEDEFA,
conjuntamente con la Direcciéon Juridica del
Ministerio del Ambiente, se realizaron las
invitaciones a todos los abogados/as del Ministerio
del Ambiente, y la cogida fue del 100%.

Este primer taller traté sobre varios principios
ambientales y generalidades constitucionales

para evitar “el positivismo extremo” de revisar
solamente la norma secundaria, sin ver el
marco general orientador del sistema juridico
ecuatoriano. Posteriormente se analizaron
varios de los temas identificados como
problemas, hasta encontrar las diferencias en
la aplicaciéon y las distintas interpretaciones
juridicas. Fue en esa etapa que se empezo
a hablar de la necesidad de reformas que
dieran claridad a la norma y regularan lo que
no estaba regulado.

Los temas analizados fueron: Guias de
transportacion de la madera; Inicio de los
tramitesadministrativos; Providenciasiniciales;
Citaciones al demandado; Allanamiento;
Pruebas; Multas y valores de restauracion;
Pérdida de la madera en patios del Ministerio
o de la policia; Informes periciales; Comité de
expertos; y Apelaciones®.

Para el segundo taller, se invité también a la
Fiscalia General del Estado, el Consejo de la
Judicaturaylosjueces penales. Tanto la Fiscalia
como el Consejo de la Judicatura enviaron a
varios representantes de las provincias en las
gue habia problemas ambientales o de trafico
ilegal de madera®.

En este taller, los fiscales y jueces penales
trabajaron conjuntamente con los abogados/
as del Ministerio del Ambiente analizando los
nudos criticos para la aplicacion de las normas
forestalesy ambientales enlajurisdiccion penal.
Se identificaron los siguientes problemas, entre
otros:

a) Normas ambientales dispersas, lo que es
propenso a una interpretacién arbitraria

b) Exceso de normas penales en blanco
c) Varios decretos ambientales contrarios a la Ley

d) Falta de proporcionalidad de las sanciones
de acuerdo al bien ambiental afectado

e) Debilidad institucional
f) Ningun caso de proteccién a testigos

g) Hechos que a pesar de ser de jurisdiccion
penal, se sancionan administrativamente.

5 CARDENAS, Carla, “Memorias del Proyecto de Trabajo Conjunto: Mejorar y Coordinar la Aplicacién de la Legislacién Forestal- 2008”, Ministerio del Ambiente,
SEDEFA, Inwent y OTCA. Disponible en http://www.derechoforestalecuador.org/modules.php?name=Content&pa=showpage&pid=125.

& “El Consejo de la Judicatura es el 6rgano Unico de gobierno, administracion, vigilancia y disciplina de la Funcién Judicial, que comprende: érganos jurisdiccionales,
6rganos administrativos, 6rganos auxiliares y érganos auténomos”. Este 6rgano es el encargado de la capacitacion a jueces y juezas.
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Muchos de los fiscales y jueces penales
manifestaron no haber conocido casos
forestales y tampoco haber iniciado procesos,
a pesar de que ciertos hechos de trafico ilegal
de especies y de tala ilegal eran de dominio
publico y habian sido publicados en la prensa.

Para los abogados/as del Ministerio del
Ambiente, era importante conocer que la
Fiscalia podia dar protecciéon a funcionarios/as
y testigos en los procesos; ellos y sus familias
a diario reciben amenazas de los traficantes.
Con los fiscales, se analizaron los casos y las
maneras de darlos a conocer a la Fiscalia.

El Ministerio de Defensa, el Ministerio de
Gobiernoy Policia, la Unidad de Proteccion del
Medio Ambiente (UPMA, Policia Ambiental)
y la Fiscalia dieron muestras de acogida y
respaldo a la propuesta de inmediato. Algunas
de sus autoridades estuvieron presentes en los
talleres y hablaron de todos los esfuerzos por
hacer el control, pero también manifestaron
su inconformidad porque la mayoria de los
casos no llegaban a sancionarse o se diluian
en el tiempo.

La reforma del Libro lll realizada
por el Ministerio del Ambiente del
Ecuador (MAE)

Antes de los talleres, y también después, los
funcionarios/as del MAE trabajaron en varias
reuniones y talleres sobre la reforma del Libro
Il 'y de otras normas forestales. El equipo
estuvo liderado por Ulises Capelo, abogado de
la Direccién Nacional Forestal, quien en base
a su experiencia personal y a lo tratado en los
talleres construyé la propuesta de reforma.

Esta propuesta tuvo acogida en vista de que
en el mes de abril del 2008 se habia detenido
a un camién cargado de cedro que habria
extraido madera de un Parque Nacional. Las
Fuerzas Armadas hicieron la retencién en la
Provincia de Orellana y se juzgaba el caso en
el Ministerio del Ambiente.

Basandose en el Libro Ill, los funcionarios
de la Direccion Provincial de Sucumbios

dispusieron la liberacién del vehiculo. Cuando
los infractores fueron a retirar el camion,
detenido en un cuartel militar, los militares
encargados les negaron la devolucién e
hicieron una llamada a la Ministra para que
evite la accién’. La Ministra del Ambiente,
Marcela Aguifaga, dispuso de inmediato la
revocatoria de la providencia que devolvia el
camién a los infractores y dio instrucciones a
Su equipo para que cambiara la situacién.

Posteriormente, en varias reuniones con el
equipo asesor de la Ministra, los abogados/as
de la Direccion Nacional Forestal trabajaron
de inmediato en los mecanismos de solucion
y decidieron que la reforma era la mejor
via. Elaboraron la propuesta de inmediato,
utilizaron varios de los insumos discutidos
en los talleres y enviaron la propuesta de
reforma a la Presidencia de la Republica. En
Presidencia, se realizaron algunos cambios
y cortes a la propuesta original y el Decreto
Ejecutivo se promulgd en julio del 2008.

La prensa recogié este hecho en varias
ocasiones durante el mes de julio de ese
ano y la Ministra informé en los medios de
comunicacion sobre los cambios que se habian
hecho vy el significado que ello tenia para el
pais.

Seguimiento del proceso

Conlafinalidad de que hubieraunseguimiento
a las actividades realizadas en los talleres, los
participantes elaboraron una comunicacién
firmada por todos/as y dirigida a la Sefora
Ministra, el Fiscal General del Estado, el
Comandante General de la Policiay el Ministro
de Defensa para poner en su conocimiento las
preocupaciones analizadas en el taller y para
que se promoviera una mejor coordinacién
entre las autoridades. Se pidié, entre otras
cosas, el seguimiento a las consultas de la
Corte de Justicia y que se analicen los casos de
manera multidisciplinaria.

Hubo reuniones con las autoridades del
Ministerio del Ambiente, y pese a la voluntad
positiva de la Ministra misma, no se logré

7 Notese que este caso es de jurisdiccion penal porque se trata de tala ilegal en un area protegida.




un seguimiento al asunto por parte de los
mandos medios. Las cartas enviadas tampoco
tuvieron respuesta de las autoridades de las
otras entidades participantes en el proceso.
Sin embargo, se llegé a conocer que después
de este proceso la Fiscalia nombré cinco
nuevos fiscales ambientales en las provincias
donde existe el mayor numero de casos de
trafico ilegal de madera.

La OTCA envié varios comentarios al Ministerio
del Ambiente sobre los efectos positivos

del proceso, manifestando su compromiso
con estas acciones y los esfuerzos por darles
seguimiento, mas siempre estuvo claro que su
rol no podia llegar mas alla, pues su mandato
no es politico sino de apoyo técnico ante las
demandas de las autoridades ecuatorianas.

Esta experiencia se mencioné en varios
foros internacionales como wuna iniciativa
innovadora y un aporte a los procesos ALFA
llevados adelante por la Organizacion del
Tratado de Cooperacion Amazonica.

5. Evaluacion de la experiencia

Al evaluar esta experiencia se evidencia
que los procesos tendientes a sensibilizar y
visibilizar una problematica son utiles porque
mediante su implementacion se logra mayor
conciencia y responsabilidad para la toma de
decisiones. En el caso en cuestion, mediante
talleres y didlogo se hizo evidente para todos/
as una problematica cuya existencia, en un
principio, se desconocia o se negaba por parte
de un importante espacio decisorio para la
aplicacion de normas.

Muchas veces, la politica existente no puede
aplicarse porgque los mecanismos que permiten

implementarla no funcionan. Esta experiencia
produjo unasensibilizaciénde losfuncionarios/
as que conllevé a la decision de reformar el
Libro Il del TULAS, anteriormente respetado
como la “Biblia” en materia ambiental®. Para
la politica forestal, los cambios realizados en
el TULAS fueron claves.

Durante los eventos, los abogados/as
manifestaban que nunca se habian reunido
de tal forma y que los temas juridicos no se
analizaban tanto como los técnicos. Se conoce
que a raiz de estos talleres, la Direccion
Nacional de Asesoria Juridica continta
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ofreciendo espacios de capacitacion a los
abogados/as del MAE.

Los talleres fueron un eslabén importante
en la decisiéon de realizar una reforma y en
la actuacion de los funcionarios/as, por las
siguientes razones:

e Fueron de analisis multidisciplinario,
lo que contribuyé a que cada articulo
analizado se sustentara desde distintos
puntos de vista. Ademas, el hecho de que
fueron analizados por la Fiscalia y por los
mismos jueces penales les daba mayor
fuerza técnica. Esta agrupacion de fuerzas
fue positiva.

e Convocaron en el andlisis a varios
actores del mismo Ministerio, permitiendo
relacionarse interinstitucionalmente a
areas como la Direccién Nacional Forestal y
la Direccién Juridica, que generalmente no
se coordinaban entre si.

e Estuvieron presentes personas clave
convencidas de la tarea, como el Director de
Asesoria Juridica y el asesor de la Ministra,
que dieron un importante impulso al
proceso.

Todo aquello dinamizé a los funcionarios/
as para insistir en la reforma, infundiendo
confianzaenlapropuestatécnica.Sinembargo,
el apoyo politico y el empoderamiento de
distintas autoridades fue casi nulo; hubiera
sido ideal que autoridades como el Director
Nacional Forestal y el Director Juridico, y
otras, lideren el tema y promuevan una
reforma integral, asi como otras acciones
identificadas por los actores que participaron
en la experiencia.

Aungue la iniciativa no estuvo disefada para
unaincidencia politica, nise penséinicialmente
en la reforma, los talleres contribuyeron a una
incidencia que fortalecié a los funcionarios/
as en su decision politica de procurar las
reformas necesarias. Tampoco se tomaron
precauciones previas como la realizacién
de un andlisis de actores y una planificacion
de medios, que tal vez hubieran ayudado a
estructurar la experiencia de mejor forma,

""'l'-k,

puesto que estos procesos de cambio no son
en realidad institucionales, sino de personas
claves, comprometidasy dispuestas a cooperar
y ejercer liderazgo en temas cruciales para la
institucion y, al fin y al cabo, para el bien de
la sociedad. La clave de estas experiencias,
entonces, estd en sensibilizar y empoderar
a dichas personas para que puedan lograr
verdaderos impactos.

El seguimiento que se tenia planteado no se
dio como se esperaba, por muchos cambios de
personal en el Ministerio. Lo ideal seria que
existan politicas y mecanismos institucionales,
mas alla de las personas comprometidas, que
permitan un seguimiento a cargo de cualquier
designado dentro del proceso.

La SEDEFA se concreté a apoyar el seguimiento
con las autoridades del Ministerio del
Ambiente, mas no con los otros actores,
supuestamente porque se esperaba que las
autoridades del Ministerio del Ambiente
serian las llamadas a liderar cualquier proceso
interinstitucional.

Ciertos aspectos han cambiado a partir de
las reformas, pero todavia enfrentan trabas:
se manifiesta en el Ministerio que es posible
retener por algunos dias los camiones, pero
que no se ha podido aplicar la reforma a
cabalidad debido a que en el afio 2009 un
juez aceptd una accion de proteccién en la
que ordend la devolucién de un camién en
vista de que éste constituye un instrumento
de trabajo, y los instrumentos de trabajo son
inembargables.

Tampoco ha cambiado la situacién en cuanto
a los pocos procesos que son conocidos o
enviados para conocimiento por parte de
los Fiscales: en muchos hay presuncién de
implicaciones penales, pero aun asi son
juzgados administrativamente.

Finalmente, el financiamiento por parte
de la OTCA y de Inwent fue de importancia
fundamental para toda la experiencia. Se
observa que existe poco financiamiento para
temas de politicas y legislacion forestales,
peor aun para mejorar la aplicaciéon de la Ley
o incidir en la reforma de normas.

8 En el Anexo 1 se recoge un resumen de los cambios en el TULAS.




6. Conclusiones generales

Para que la sociedad civil acceda a los temas
ambientales y forestales debe poder acudir
a funcionarios/as que se encuentran en
el segundo y tercer rango de autoridad,
no siempre a gestores de decisiones que
ejecuten de inmediato politicas forestales y
ambientales. El hecho es que el Estado y las
autoridades deberian tener canales adecuados
para que los ciudadanos puedan acercarse a
ellas, sin tener que esforzarse para encontrar
a “la persona adecuada” para dialogar o
impulsar puntos claves. En fin, debe haber
espacios de dialogo permanentes y abiertos
para el analisis y la colaboracion mutua.

Estos espacios entre las autoridades y la
sociedad civil resultarian importantes a la
hora de una réplica de la experiencia, pues
para implementar procesos de dialogo
interinstitucionales se necesita que la
autoridad embandere a y dirija los mismos,
implementandolos de la mano con la sociedad
civil.

Las reformas no fueron suficientes. Si las
autoridades hubieran tomado en cuenta las
recomendaciones de los talleres, la reforma
hubiera tenido mayor riqueza y, por ende,
mayor incidencia en los temas de control
forestal.

Cualquier réplica deberia mantener el enfoque
multidisciplinario aplicado hasta el momento
y buscar nuevos fines, por ejemplo:

e Mejorar la coordinacion en lo local,
analizar casos de manera conjunta entre
Ministerio del Ambiente, Fiscalia y jueces
penales para encontrar soluciones y
evidenciar esos casos posteriormente a la
luz publica.

e Analizar casos puntuales y abordarlos
adecuadamente en la justicia para poder
crear jurisprudencia que vaya apegada a
la normativa ambiental y permita mayor
facilidad en el manejo de futuros casos.

e Discutir las nuevas implicaciones del
derecho ambiental con la aprobacién de

la Constitucién Politica del Estado. Por
ejemplo: responsabilidad objetiva, la carga
de la prueba, los derechos de la naturaleza,
entre otros. Estos aspectos podran
contribuir a crear verdaderos sistemas
juridicos mejor relacionados con la Carta
Magna.

e Incidir en los cambios necesarios para la
consulta sobre la aplicacion de normas a
nivel de la Corte Constitucionaly la Corte de
Justicia, y ante la Asamblea Nacional por la
necesidad de reformas en el Coédigo Penal
y para nuevas propuestas de Ley, como la
Ley de Bosques, el C6digo Ambiental, entre
otros.

Las consultas en las distintas instancias
mejorarian la aplicacién de lanorma, lo que
directamente incidiria en que se apliquen
correctamente las politicas ambientales,
ya que si la normativa secundaria no es
efectiva, no se podria aplicar la politica
forestal.

Este proceso bien podria servir para incidir
en nuevas normas forestales que se estan
desarrollando o en otras normas que
inciden directamente en el campo forestal,
como por ejemplo el Cédigo Penal o el
Cédigo Ambiental por promulgarse. La
experiencia de casos concretos coadyuva a
disefar leyes con mecanismos claros que las
hacen mas aplicables, menos burocraticas,
mas agiles y apegadas a la realidad.

e Seguir capacitando a nuevas personas en
el Ministerio del Ambiente, Fiscaliay en la
Funcién Judicial.

Se han hecho varios acercamientos con el
Ministerio del Ambiente para poder continuar
con las discusiones de este proceso, mas no
ha habido una manifestacion clara de que
deseen continuar, sobre todo después de que
los funcionarios/as con los que se coordinaba
ya han cambiado de lugar de trabajo.

Como se ha indicado anteriormente, la

multidisciplinariedad contribuye a mejores




analisis técnicos, los que contribuyen a mejores
debates y a mayor eficiencia en incidencia
politica. Obviamente, la suma de actores en
un tema de analisis e incidencia contribuye
también a un mayor respaldo en la propuesta.

Toda experiencia de capacitacion y dialogo
puede generar incidencia a nivel de politicas
publicas si el escenario y los actores son los
adecuados. Por ello, los procesos deben tener
siempre un andlisis de actores, una definicién
de estrategia previay un plan de comunicacion.

En resumen, la experiencia en este caso tuvo
un fuerte componente técnico, pero la parte
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Anexo 1

Resumen de los cambios del TULAS

TEMA

Retencién de vehiculos

VERSION TULAS ANTERIOR (2000)

Art.221.- Establece un mecanismo de control
de los productos retenidos.

En los talleres habia la confusion de que solo
se trataba de una retencién provisional.

VERSION PROMULGADA
EN DECRETO EJECUTIVO

Art. 221.- Se aclara que el decomiso es
definitivo y es parte de la sancion.

Responsable de los productos retenidos

Art. 222.- Hace alusion a los productos
retenidos.

Antes habia que designar un responsable y
nadie queria encargarse.

Art.222.- Se declara como custodio de los
bienes retenidos a un funcionario/a hasta la
culminacion del proceso respectivo.

Se aclara que el proceso debe ser llevado con
celeridad e inmediatez.

Custodio suplente y costos de la retencion

Art. 223.- Se habla del custodio o depositario.
Art. 224y 225.- Se establece los requisitos que
debe contener el acta.

En los talleres habia la duda de quién debia
pagar los costos que demande la custodia.

Se aclara que en el término de 48 horas habra
que poner los bienes a buen recaudo.

Se aclara que los costos que demande la
custodia deben ser sufragados por el infractor.
Ademas, se aclara que el Jefe del Distrito
Regional serd quien determine el monto de
los gastos efectuados.

Contenidos del acta

Determina los contenidos del acta de manera
especifica.

En los talleres se analizaba que la policia o
funcionarios/as no podian conocer la especie
de madera y llenar el acta, que el formato
establecido no facilitaba el llenado, que
debian ser numeradas, y que las personas no
estaban capacitadas para llenarlas con datos
técnicos.

Se facilita el llenado disponiendo que el
contenido sea establecido por la Direccion
Nacional Forestal.

Medidas provisionales

No se establecian medidas provisionales, que
tendrian la categoria de medidas cautelares.

Art. 226.- Se da la posibilidad al Jefe del
Distrito Regional que tome toda clase de
medidas provisionales, que se entiende

tendrian la calidad de medidas cautelares.

Citacion

En los talleres se habia manifestado que
generalmente no se conoce la direccién del
infractor ni existe dinero para hacer las citacio-
nes por la prensa.

Se aclara que la citacién debe ser en persona o
se aplicard el Art. 127 del Estatuto de la
Funcioén Ejecutiva.

Art. 127 del EFE: “cualquier medio” que
permita dejar constancia de la recepcién por
parte del interesado o su representante.

Multas, remates, pagos de multas

Se decia en los talleres que era imposible el
cobro de las multas a los infractores, que
simplemente no pagaban y se iban, y que a
veces no se le conocia para informarle que
estaba sancionado.

Si no se conocia al infractor se archivaba el
expediente. Art. 238.

Art. 232, 233.- Se aclara que para el pago de la
multa, se notificard a la Contraloria General
del Estado para que emita el titulo de crédito.
Se aclara, ademas, que hasta los camiones
estan sujetos de remate.




LA INICIATIVA

Forjar nuevas sendas para el desarrollo sustentable en el Ecuador requiere, sobre todo, de una sociedad civil com-
prometida con el cambio y con capacidades para participar activamente y de manera efectiva en la construccién de
lo publico. Para esto, es necesario construir puentes entre la ciudadania y los tomadores de decision que permita
generar alianzas duraderas y corresponsabilidad entre éstos. Se debe, por tanto, abrir y enriquecer espacios para la
deliberacion y propuestas de politicas desde las y los ciudadanos. En Gltima instancia lo que se busca es recuperar el
sentido de la politica publica para la mayoria de la sociedad, y lograr que ésta responda a las necesidades y expec-
tativas de la poblacion.

Grupo FARO con el apoyo de la Corporacién Andina de Fomento y en alianza con varias instituciones promueve
“Ciudadanizando la Politica Ambiental”, para contribuir con el debate ambiental en el Ecuador, brindando la opor-
tunidad para que organizaciones de la sociedad civil reflexionen sobre sus experiencias de incidencia en la politica
publica ambiental, tanto en el &mbito nacional o local. Son cinco, las experiencias que han sido seleccionadas para
ser publicadas en el marco de esta iniciativa. Las cinco experiencias presentan los logros, las limitaciones y lecciones
aprendidas del proceso de incidencia, y nos invitan a debatir una serie de recomendaciones sobre cémo fortalecer y
mejorar las politicas ambientales en los distintos niveles. Esperamos que estas experiencias sirvan como catalizadores
de didlogos amplios y plurales acerca del desarrollo sustentable del pais, propiciando una reconstruccién ciudadana
de la esfera publica.

Las cinco organizaciones que comparten sus experiencias en la serie”Ciudadanizando la Politica Ambiental 2010” son:

Consorcio Ciudad — ECOGESTION

Fundacion para el Avance de las Reformas y las Oportunidades, GRUPO FARO
Fundacion para el Desarrollo Alternativo Responsable de Galapagos, FUNDAR
Sociedad Ecuatoriana de Derecho Forestal y Ambiental, SEDEFA

The Nature Conservancy, TNC

Si desea citar este documento: CARDENAS, C., “Mejorando y coordinando la aplicacién de la legislacién forestal ambiental”, Ciudada-
nizando la Politica Ambiental, No.1. Grupo FARO, Quito-Ecuador, 2010.

Acerca de Grupo FARO:

Grupo Faro es un centro de politicas publicas independientemente que apoya a la sociedad civil, al sector empresarial y a las instituciones publi-
cas a participar activamente en la propuesta, implementacién y monitoreo de las politicas publicas locales y nacionales para lograr un Estado
Ecuatoriano mas eficiente, equitativo, incluyente y democratico.
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