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Resumen

El Ministerio del Ambiente (MAE) ha venido ejecutando la politica publica ambiental del
pais, mediante la restauracion de areas degradadas a nivel nacional respondiendo a la
Planificacion Nacional de Restauracién Forestal (2014-2017), con el apoyo de aliados estratégicos
como son los diferentes niveles de Gobierno, entre ellos Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD’s) Provinciales y Parroquiales. Esto ha permitido operativizar las metas
planteadas a nivel nacional e internacional para afrontar el cambio climético y cumplir con lo
establecido en la Constitucion del 2008, el Plan Nacional del Buen Vivir (2013-2017) y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, sino también cumplir con la descentralizacion de
competencias desde los ministerios del ejecutivo hacia el territorio. EI marco legal propicio para
la implementacion de la politica publica, se creo a través de la ejecucion de las competencias
concurrentes de reforestacion para la ejecucion de la politica ambiental, para asi superar las
deficiencias en la redistribucién de recursos, generar equidad territorial y fortalecer la
democratizacion del Estado, como lo establece el Concejo Nacional de Competencias. El
instrumento utilizado para la implementacion de la politica publica fueron convenios suscritos
entre los GAD’s y el MAE, que buscaban el compromiso de estos para la reforestacion de una
superficie en sus territorios, para el caso concreto de esta investigacion se ha realizado el
Anélisis de la implementacion de la politica publica de reforestacion del MAE en la parroquia
Pilahuin, misma que pretende contribuir con elementos puntuales que podrian apoyar un proceso

de implementacion de politica publica en un futuro.
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Abstract

The Ministry of Environment (MAE) has been executing the country's public environmental
policy, by restoring degraded areas nationwide responding to the National Forest Restoration
Planning (2014-2017), with the support of strategic allies such as the different Government
levels, including Decentralized Autonomous Governments (GAD's) Provincial and Rural. This
has allowed to operationalize the goals set at national and international level to face climate
change and comply with the provisions of the Constitution of 2008, the National Plan for Good
Living (2013-2017) and the Sustainable Development Goals, but also meet the decentralization
of powers from the executive ministries to the territory. The legal framework conducive to the
implementation of public policy was created through the execution of concurrent reforestation
powers for the execution of environmental policy, in order to overcome deficiencies in the
redistribution of resources, generate territorial equity and strengthen the democratization of the
State, as established by the National Council of Skills. The instrument used for the
implementation of public policy were agreements signed between the GAD’s and the MAE,
which sought their commitment to the reforestation of a surface in their territories, for the
specific case of this investigation the Analysis of the implementation of the public policy of
reforestation of the MAE in the parish Pilahuin, which aims to contribute specific elements that

could support a process of implementation of public policy in the future.
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Introduccion

Situacidén problematica

El Estado a través del Gobierno genera politicas publicas que buscan satisfacer las
necesidades o la solucion a un problema relevante de su poblacion y que lleven a los paises a su
desarrollo, comprendiendo que en la actualidad, el desarrollo no solo busca el crecimiento
econdémico, sino también se incorporan enfoques de sustentabilidad en favor del ambiente y

como su elemento constitutivo el ser humano.

Siendo el medio ambiente una parte focal de esta investigacion, se debe mencionar que las
politicas publicas ambientales, procuran un equilibrio entre los aspectos antes mencionados y
su creacién debe contribuir al cumplimiento de un modelo de planificacion sea regional,

nacional o local que genere un desarrollo sostenible a los pueblos.

Existe una definicion que nos brinda Dye (1995), que conduce a pensar en la necesidad de la
evaluacion de las politicas publicas, segun el autor, “(...) una politica pablica es todo los que
los gobiernos deciden hacer o no hacer” (p. 2). Como menciona el autor “nétese que estamos
focalizando el interés no solo en la accion del gobierno sino también en la inaccion

gubernamental (...)” (p. 2).

Entonces, una vez realizada la planificacion y trazadas las politicas publicas de un pais en
cualquier campo de accion, que para este caso es el tema ambiental, se genera interés sobre el
analisis del funcionamiento de estas y sus impactos que pueden ser positivos 0 negativos en el

territorio, al haber sido o no ejecutadas.

National Research Council, citado en Franco, Galicia, Durand, & Cram (2011), menciona

en su investigacion que:

“El andlisis de la politica ambiental puede realizarse utilizando la historia ambiental, porque
permite organizar y caracterizar las etapas historicas en el binomio sociedad-naturaleza,
infiriendo los cambios significativos en las practicas de manejo determinadas por los aspectos

econdmicos, politicos, historicos, sociales y demograficos” (p. 8).



En tal virtud y en la busqueda de una respuesta de en qué medida el proceso de
implementacion de las politicas publicas ambientales de reforestacion ha sido efectivo en la
parroquia Pilahuin, del canton Ambato de la provincia de Tungurahua, esta investigacion busca

solucionar el siguiente problema cientifico.

Problema de investigacion
¢Cuan efectivo fue el proceso de implementacion de la politica publica ambiental de

reforestacién en la parroquia Pilahuin 2015-2019?

Objetivo General
Analizar la efectividad del proceso de implementacion de la politica pablica ambiental de

reforestacion en la parroquia Pilahuin.
Objetivos Especificos

e Fundamentar tedricamente el objeto de estudio a partir de la revision bibliogréfica.

e Diagnosticar la efectividad del proceso de implementacion de la politica publica
ambiental de reforestacion en la parroquia Pilahuin en los afios 2015-2019.

e Determinar el tipo de herramienta investigativa que permitira analizar la efectividad
del proceso de implementacion de la politica publica ambiental de reforestacion en la
parroquia Pilahuin en los afios 2015-2019.

e Determinar los elementos que contribuiran al mejoramiento la politica puablica

ambiental de reforestacion en la parroquia Pilahuin.

Preguntas de investigacion

¢Cudles son los resultados de diagnosticar la efectividad del proceso de implementacion de
las politicas publicas ambientales de reforestacion en la parroquia Pilahuin en los afios 2015-
20197

¢Qué herramienta investigativa permitird analizar la efectividad del proceso de
implementacion de las politicas publicas ambientales de reforestacion en la parroquia Pilahuin
en los afios 2015-2019?

¢Cuéles son los elementos que contribuiran al mejoramiento del proceso de implementacion

de las politicas publicas ambientales de reforestacion en la parroquia Pilahuin?



Justificacién

Segun la Constitucién de la Republica del Ecuador (Const., 2008, art. 14), se indica que:

Se reconoce el derecho de la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado, (...). Se declara de interés publico la preservacion del ambiente, la conservacion de
los ecosistemas, la biodiversidad y la integridad del patrimonio genético del pais, la prevencion

del dafio ambiental y la recuperacion de los espacios naturales degradados. (p. 13).
Asi mismo, (Ley de Gestion Ambiental , 2004, art. 8), sefiala que:

La autoridad ambiental nacional (...), actuara como instancia rectora, coordinadora y
reguladora del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental (...)”, y; (...) contara
con los organismos técnico - administrativos de apoyo, asesoria y ejecucién, necesarios para la

aplicacion de las politicas ambientales (...). (p. 2).

El Cddigo Orgéanico de Organizacion Territorial Autonomia y Descetralizacion (COOTAD,

2010, art 136), menciona, que:

(...) Los Gobiernos Autonomos Descentralizados Parroquiales Rurales promoveran
actividades de preservacion de la biodiversidad y proteccion del ambiente para lo cual
impulsaran en su circunscripcion territorial programas y/o proyectos de manejo sustentable de
los recursos naturales (...), desertificacion y erosion; forestacion (...). Estas actividades seran
coordinadas con las politicas, programas y proyectos ambientales de todos los demas niveles de

gobierno, sobre conservacion y uso sustentable de los recursos naturales. (p. 56).

Tomando en cuenta lo mencionado en el Plan Nacional de Restauracion Forestal 2014-2017,

del Ministerio del Ambiente (2014), el cual indica que:

“Es importante resaltar que la deforestacion fue, y sigue siendo, uno de los problemas
importantes que amenazan la conservacion del patrimonio natural de Ecuador” (p. 3), y; que la
evolucion de la deforestacion del Ecuador 1990 a 2012 ha registrado de 89.994 Ha a 65.880 Ha,
Estas cifras denotan que existen afectaciones a la biodiversidad, los recursos hidricos, el recurso
suelo, ademas de incrementar los riesgo en el pais a deslizamientos e inundaciones que pueden

generar importantes pérdidas econdmicas y sociales.



Considerando, que la “(...) amplia riqueza natural ha sido y es, la base en la que se ha
sustentado el desarrollo social y econémico del Ecuador.” (MAE, 2014, p. 3), se ve la necesidad
de realizar el analisis de la efectividad de la implementacion de la politica pablica de

reforestacion en la parroquia de Pilahuin en la provincia de Tungurahua.

Para con base en lo antes mencionado, aportar datos en bien de la planificacion territorial, la
toma de decisiones y asignacion de recursos para la gestion ambiental, ya que “(...) la
deforestacion del pais sigue siendo una problematica importante que debe ser contrarrestada con
politicas publicas generadas para el efecto con (...) el alcance de un modelo de desarrollo socio-

econdémico y cultural, en armonia con la naturaleza (...)”. (MAE, 2014, p. 9).

Estructura de la investigacion
El presente trabajo de investigacion, consta de 3 capitulos, los mismos que se componen por

el marco tedrico, capitulo metodoldgico y propuesta.

El capitulo 1, describe la situacion problematica, el problema de la investigacion, los
objetivos, las preguntas de investigacion y la justificacion, ademas contextualiza el espacio
temporal del problema, describe tedricamente los principales conceptos del objeto de estudio y

habla de revisiones de investigaciones previas en el tema investigado.

El capitulo 2, habla del enfoque metodoldgico, poblacion, indicadores y la metodologia a

emplearse para la recoleccion de la investigacion y el procesamiento de datos.

Finalmente el capitulo 3 a traves de la propuesta pretende generar una alternativa de solucion

para la situacion problematica que se analiza.



Capitulo |

Marco teorico

1.1 Contextualizacidn espacio temporal del problema

En la actualidad las Politicas Pablicas que se aplican en el mundo, responden a varias
directrices que se emiten desde organizaciones de paises, en donde se analizan la situacion de
problemas de diferente indole y las posibles soluciones en las que los primeros mandatarios

deben actuar.

Es asi que dentro de los temas mas urgentes a resolver a nivel internacional, se encuentra la
recuperacion del acelerado deterioro del medio ambiente, para lo cual, se generan politicas
publicas que busquen la mitigacion de los impactos propios de la explotacion de los recursos
naturales, que provocan la expansion de las ciudades, la industrial, la tala de bosques, la erosion
de los suelos, el deterioro de los recursos maritimos y la contaminacion por la actividad de la

mineria e hidrocarburos, principalmente.

Para actuar sobre los impactos antes mencionados, los paises miembros de diferentes
organizaciones, generan politicas publicas ambientales, que deben ser acogidas de tal manera

que las soluciones sean integrales de largo plazo y no tan solo reactivas.

Es asi que por ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
(2019), en su documento Perspectivas del medio ambiente mundial, emite un analisis de las
politicas publicas ambientales que permiten “(...) ayudar a los responsables de formular
politicas y a toda la sociedad, a alcanzar la dimensién ambiental de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, los objetivos ambientales acordados internacionalmente, y; los acuerdos ambientales

multilaterales” (p.5).

La ONU (Organizacion de las Naciones Unidas , 2019), posee una agenda para trabajar
a favor del medio ambiente, la misma que contiene 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), que han sido adoptados por los 170 paises desde 2015, con el propésito de cumplirlos
hasta el 2030, con la colaboracion de los gobiernos, el sector privado, la sociedad civil y los

ciudadanos por igual, para asegurar un planeta mejor a las generaciones futuras.



El objetivo 15 de los ODS, en el cual se encuentra enmarcado el motivo de esta investigacion,
habla sobre la vida de ecosistemas terrestres, basado en las cifras de que alrededor de 1.600
millones de personas dependen de los bosques para su sustento (...), es que se deben tomar
medidas urgentes para reducir la pérdida de habitats naturales y biodiversidad que forman parte
de nuestro patrimonio comun y apoyar la seguridad alimentaria y del agua a nivel mundial, la
mitigacién y adaptacion al cambio climatico, y la paz y la seguridad. (Organizacién de las
Naciones Unidas , 2019).

Dentro del informe Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (2019), se

analiza la eficacia de las politicas publicas ambientales a nivel mundial, el cual indica que:

“La mayoria de los paises han introducido politicas ambientales y han establecido una
estructura de gobernanza para esas politicas (...)” (p. 22), lo cual significa que existe esfuerzo

desde el marco normativo de los paises miembros para cumplir con las directrices emitidas.

El informe también menciona que “la formulacién de politicas es cuando menos tan
importante como la eleccion del instrumento normativo (...)” (p. 22), esto debido a que una vez
creada la ley debe existir necesariamente el instrumento que permita desarrollar con directrices

claras y detalladas la politica publica.

“El establecimiento de una visién a largo plazo mediante procesos de disefio inclusivos
y participativos.” (p. 22), puesto que una politica publica sin participacion de quienes

constituiran el grupo de beneficiarios, puede no ser asertiva y fracasaria.

El informe menciona la necesidad de los paises de contar con bases de datos de parametros

ambientales actuales, que permitan la toma de decisiones sobre datos reales.

El seguimiento permanente a todo el proceso de la implementacién de la politica publica, el
desarrollo y los efectos, asi como se requiere de un andlisis de costo-beneficio o costo-eficacia,
para garantizar el correcto uso de fondos publicos y privados, sin dejar de lado, que el tema

social deben ser estudiados con suficiente profundidad.

Las evaluaciones de los resultados, los impactos y efectos de las politicas, constituye una
parte relevante para conocer la efectividad de la medida adoptada, para afianzar el ciclo y

mejorar la enunciacion de politicas en el futuro.



La gobernanza ambiental exitosa debe asentarse en politicas formuladas correctamente y en

su aplicacion, cumplimiento, ejecucidn, evaluacion y seguimiento.

En Ecuador, Organizacién de las Naciones Unidas y Facultad de Latinoamericana de

Ciencias Sociales Sede Ecuador, (2008) plantea que:

Los inicios de las politicas ambientales del Ecuador se registran en los afios 70’s, cuya
formulacién consistia en elaborar estrategias a corto plazo y sin dimension ambiental, en los
afios 80’s se vivian reformas institucionales, sin embargo las labores eran reactivas y respondian

a las premuras provocadas por la contaminacion derivada del desarrollo urbano e industrial.

La evolucion de la politica ambiental en el Ecuador ha sido influenciada por varios eventos

mundiales importantes dentro de los cuales mencionaremos los siguientes:

En 1845, se vivi6 una etapa de Industrializacion en donde se dio lugar a la transformacion
socioecondmica, tecnoldgica y cultural, para 1960 se crea una conciencia ecoldgica, frente al

impacto de las actividades humanas en el medio ambiente.

A raiz de la conferencia de Estocolmo de 1972, se tratan temas de contaminacion y
degradacion ambiental transfronteriza, y en 1987 se genera el Informe de Brundtland, donde

aparece la definicion de desarrollo sostenible.

En 1992 en la Cumbre de la tierra de Rio de Janeiro, se habla del derecho a una vida saludable
y productiva en armonia con la naturaleza, se realizan acuerdos que en el 2002 en la Cumbre

mundial de Johannesburgo, fueron evaluados.

Finalmente, en 1997 Se crea el protocolo de Kioto donde se suscribe el acuerdo de reduccién

de gases de efecto invernadero, el cual Estados Unidos se niega a firmar.

Dentro del mismo informe se habla sobre, el marco juridico e institucional de la politica

ambiental en Ecuador, que registra etapas que han marcado la evolucién de las mismas, asi:

Desde 1961 a 1972, con la etapa sanitarista se crean las primeras instituciones vinculadas a
la gestion y control de los elementos del medio ambiente, mismas que se enfocan a mejorar el
déficit de los servicios y la gestion con municipios y otras entidades, para el planeamiento y
ejecucion de obras de agua potable alcantarillado e higiene.



Asi como el incremento de la frontera agricola, dafios al ecosistema paramo y a regular el

uso del agua, emitiendo una normativa de organizacion de Juntas de Agua Potable y de Riego.

En la etapa conservacionista del pais que va desde 1971 a 1992 a partir de la conferencia de
Estocolmo, se pudo disponer de normativa en la que constaban mandatos ambientales e
entidades juridicas protectoras del medio ambiente y se instauran los primeros lineamientos de

preservacion y conservacion.

Posteriormente en la Etapa ambientalista, luego de la conferencia de Rio del afio1992, se
formulan las politicas ambientales que regulan las actividades extractivas y promocionan el

desarrollo sustentable en el Ecuador.

Se crea la institucion garante de constituir las politicas ambientales a nivel nacional, misma
que coordina las acciones con el sector publico y privado que pudieran transgredir sobre los
recursos naturales, destacandose un mayor impulso a la enunciacion de politicas y marcos

normativos enfocados al manejo de la biodiversidad y gestion ambiental.

Con la construccidn de la Constitucion del 2008, se generaron las bases constitucionales, que
establecen los derechos de la naturaleza, para dotar al manejo sostenible de los ecosistemas de

un marco juridico e institucional adecuado.

Consecuentemente, en el afio 2012, el Consejo Nacional de Competencias, entrega las
competencias concurrentes de actividades para la ejecucion de la politica ambiental para la
forestacion y reforestacion, entre el Gobierno Central y los GAD’s Provinciales y Parroquiales

Rurales del pais.

Varias fueron las acciones que se llevaron a cabo a nivel estructural y organizacional en las
Instituciones del Estado para que finalmente en los afios 2012 y 2013, se restituyan al Ministerio
del Ambiente las regulaciones de plantaciones forestales en el Pais, distribuidas en otros

Ministerios.

Con base en la normativa legal existente, en el afio 2014, se presentd ante la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), la necesidad de contar con el Programa

Nacional de Reforestacion, con fines de conservacién ambiental, proteccion de cuencas



hidrogréficas y beneficios alternos, cuya ejecucion se encontraria a cargo del Ministerio del

Ambiente.

Segun el MAE (2019), menciona que el pais cuenta con un Plan Nacional de Forestacion y
Reforestacion desde el afio 2006, como parte de las politicas ambientales que se han aplicado
para contrarrestar los impactos de la deforestacion, el cual se ha venido modificando de acuerdo

a sus periodos de alcance.

El motivo de investigacion de este documento nace con la elaboracion del Plan Nacional de
Restauracién Forestal 2014-2017, del Ministerio del Ambiente, el mismo que fue creado con el

objetivo de generar un desarrollo sostenible en la relacion economia y medio ambiente.

En él se habla de que nuestro pais es poseedor de una vasta riqueza natural que constituye y
ha constituido, el pilar en el que se ha sostenido su desarrollo social y econémico, por lo cual
se crea el plan como medida para contrarrestar la deforestacion del pais, encaminando a

mantener y/o mejorar el estado de la cobertura forestal. (MAE, 2014).

“Por eso que el MAE asume la responsabilidad y el compromiso de implementar un proceso
que permita, mediante la Restauracién Forestal, recuperar la funcionalidad de los ecosistemas

para que permitan el flujo de beneficios, tangibles e intangibles, a la nacion.” (MAE, 2014, p.4).

Para el afio 2014 el Plan establece una meta de 100.000 hectéreas a restaurar y, como objetivo

final del periodo, una superficie restaurada de 500.000 hectareas a nivel nacional en el afio 2017.

Como estrategia para implementar dicha meta se solicito la participacion de los GAD’s, para
el proceso de implementacidn del programa nacional de reforestacion, entre los cuales se conto
con organizaciones comunitarias, organizaciones sociales sin fines de lucro, entre otras, para lo

cual el MAE suscribi6 los correspondientes convenios de ejecucion.

En Tungurahua, segun el Gobierno Autonomo Descencentralizado Parroquial de Pilahuin,
(2017) “el 01 de septiembre de 2014 se suscribio el convenio MAE-SPN-RF-GAD-0158 entre
el Ministerio del Ambiente y el GAD Parroquial en mencion, con una duracién de 3 afios, cuyo

objeto fue (...) la restauracion de 2.000 hectareas.”(p. 1).



En la Clausula Tercera del convenio, se sefiala que se “(...) financiara el monto total de los
costos de restauracion forestal, por un valor de $ 1°482.920,00 (un millén cuatrocientos ochenta
y dos mil novecientos veinte con 00/100 délares de los Estados Unidos de América (...)” (p.1)
y se establece también el procedimiento y condiciones de los desembolsos del financiamiento.

Gobierno Auténomo Descencentralizado Parroquial de Pilahuin , (2017)

1.2 Cuerpo tedrico- conceptual
Para comprender de mejor manera el contexto tedrico en el que esta investigacion forma sus

bases conceptuales, se requiere revisar varios conceptos sobre:

1.2.1 Las politicas publicas
El término politicas publicas demanda precisar inicialmente los significados de politica y de

lo publico.
Para Jiménez (2012), la politica es:

Un escenario de disputa y antagonismo civilizado, donde se plantean diferentes posiciones y
alternativas sobre la manera de entender y resolver los conflictos sociales. Estos diferentes
planteamientos son defendidos por grupos de ciudadanos o por partidos politicos, los cuales
entran en pugna dados los diversos intereses que representan y la diferente aproximacion

ideoldgica en que se sustentan. (p.6).

Daniele Caramani, (citado en Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013), “sintetiza las
dimensiones que conforman lo politico: la toma de decisiones publicas y autorizadas, la
adquisiciéon y el mantenimiento del poder para tomar esas decisiones, y el conflicto y la

competencia por el poder y su utilizacion.” (p. 11).

Siguiendo con el andlisis conceptual de politicas publicas, se debe tratar el tema de lo publico,
que se debe entender “como un adjetivo notorio, patente, visto o salido por otros del comdn de
la sociedad. Relativo al pueblo. Comun del pueblo o sociedad.” Enciclopedia Encarta (citada en

Domingo & Carlos Eduardo, s.f)

Ademas segun ConceptoDefinicion (2019), es relacionar:
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La gestion de masas de poblacidn, entiéndase esto, como todo lo que la sociedad utiliza
como parte de la ciudad, o del ambiente que lo rodea. En muchos aspectos, las personas han

dividido los servicios que ofrecen y reciben desde el pablico y el privado. (p. 15).

Las politicas publicas son entonces con base en los autores antes citados, los lineamientos
construidos en marcos juridicos y constitucionales, que buscan guiar los grandes objetivos de la
planificacion de un pais, a la consecucion de soluciones que respondan a las diferentes

problematicas de los sectores que componen una sociedad en sus ambitos publicos.

1.2.2 La evaluacion de las politicas publicas

Segun Ruiz & Cadenas (s.f), consiste en:

El proceso necesario para medir el grado que estan alcanzando las finalidades deseadas, y

sugerir los cambios que puedan situar las realizaciones de la politica mas en la linea de espera.

Este paso nos permite realmente ver desde el comienzo algunas fallas o las que se vayan
dando en el transcurso de la implementacion. Debemos estar conscientes de la importancia de
hacer una evaluacion imparcial sobre lo que nosotros mismos hemos disefiado, con la finalidad

de tener un antecedente veridico. (p. 10).

Entonces la evaluacion de las politicas publicas permite, conocer los cambios que han
existido, a partir de la aplicacion de la misma, para mantenerla, modificarla, cambiarla, en pocas

palabras mejorarla si fuera necesario para cumplir con los objetivos para la que fue creada.

1.2.3 Las politicas publicas ambientales

Segun Duran de la Fuente (1997), la principal meta de una politica ambiental es:

Lograr un desarrollo sostenible. Para ello, una politica de estas caracteristicas de tener en
cuenta la conservacion de los ecosistemas y la biodiversidad, de forma que se asegure la

capacidad de los recursos naturales para producir bienes y servicios. (p.15).
Para Urciaga y Guevara, (citados en Franco, et al., 2011), la politica ambiental es:

Un conjunto de instrumentos de regulacion del aprovechamiento de los recursos (legislacion,
normas, acuerdos) para lograr un equilibrio entre el manejo y la conservacion. Esta debe

traducirse en el bienestar de los usuarios actuales y futuros, influyendo positivamente en la
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conducta de los agentes econdmicos y ordenando las actividades humanas sobre los recursos

naturales. (p. 8).

Hablar de una politica publica en el tema ambiental es direccionar a todos los niveles del
gobierno para proteger a la naturaleza con miras a obtener un equilibrio entre esta, el desarrollo
econdmico, el crecimiento de la poblacion, la satisfaccion de sus necesidades, para garantizar

un ambiente sano a las futuras generaciones.

1.2.4 La Implementacion de la Politica
En la elaboracion de las politicas publicas se diferencian 4 etapas, la del analisis del

problema, la del disefio de la politica, la de la implementacion y la de la evaluacion de la misma.

Para (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013), “La implementacion refiere al conjunto
de acciones y comportamientos que permiten transformar las intenciones u objetivos de una

politica pablica en productos, resultados e impactos observables.” (p. 102).

En los inicios del estudio de las politicas publicas se pensaba que para que esta sea exitosa
se requeria poner especial analisis en las etapas previas a la implementacion, por tanto ha sido
una de las etapas tal vez menos estudiadas. (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013, p.
102).

La etapa de implementacion de politicas publicas corresponde a la cristalizacion de las etapas
anteriores de su elaboracion y como en el proceso de aplicacion intervienen diferentes
involucrados surgen eventos inesperados, que deben ser atendidos de tal forma que se logre

conciliar criterios que permitan finalmente el éxito de la misma y no su fracaso.
Como menciona el autor ya citado (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013):

De esta forma no se concibe a la implementacion como el resultado de una enunciacion de
propdsitos, sino como la convergencia de un conjunto de decisiones y de logicas
organizacionales que van concretando resultados e impactos. Su eje no es por lo tanto la

eficiencia, sino las consecuencias. (p.105).
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1.2.5 Revisidn de investigaciones previas sobre el objeto de estudio
En este contenido se puede evidenciar algunas investigaciones que guardan similitud con el

objetivo de este documento y que brindan de cierto modo una guia a la actual investigacion, asi:

En el andlisis del impacto de las politicas ambientales en el lago de Cuitzeo (1940-2010),
realizado por Franco, et al. (2011), los resultados sugieren que al evaluar la politica publica del
lago se observaron grandes puntos ciegos al momento de la implementacion, esto debido a que
por ejemplo se busco incrementar la productividad de la zona, sin prever mitigacion de impactos

en los cuerpos de agua, por poner un ejemplo.

También se evidenciaron errores de disefio de la politica publica al dejar de lado la
experiencia y la participacion de los actores locales, a esto se suma la falta de continuidad,
debido a no haberse dado evaluaciones oportunas que permitan dar soluciones a tiempo,
provocando impactos negativos socio ambientales que afectan por un lado el equilibrio

ecosistémico y por otro la pérdida de capacidad organizativa de los pescadores del sector.

Finalmente los autores antes mencionados recomiendan la aplicacion de evaluaciones
constantes a las diferentes etapas de la politica publica ambiental, para valorar su viabilidad,
continuidad, sin olvidar el aspecto social. Asi como asegurarse de la participacion de los actores

locales para favorecer al éxito de la politica a instaurarse.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (2019), en las Perspectivas del
medio ambiente mundial GEO 6 Resumen para responsables de formular politicas emitido,
demuestra segun los estudios realizados que a nivel mundial los paises han trabajado en la
gobernanza de las politicas publicas ambientales, las cuales son innovativas y poseen su
respectivo instrumento normativo para su eficacia, lamentablemente en algunos casos, no
alcanzan su eficacia debido a que quedan inconclusas sus etapas de implementacion y no poseen
andlisis de costos-beneficio ni antes ni después de los procesos o faltan metas claras y

mesurables.

Se refleja en este analisis la necesidad de un enfoque integrado en la adopcién de politicas
ambientales para cumplir con los objetivos del desarrollo sostenible a nivel mundial y que a
pesar de los esfuerzos realizados, no han sido suficientes para cumplir con las metas

establecidas.
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Asi un modelo exitoso de gobernanza “ambiental debe basarse en politicas correctamente
formuladas y en su aplicacion, cumplimiento y ejecucion.” (Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, 2019, p. 23).

En Ecuador Mongabay Latam (2017), se menciona que:

El balance de la politica ambiental en la década de gobierno de Rafael Correa, existen
pendientes en el cumplimiento de las metas de la politica ambiental establecida a traves del
Programa de reforestacion desarrollado por el Ministerio del Ambiente, cuya meta de
reforestacion entre 2013 y 2017 fue de 55.000 hectareas.

A pesar que la voluntad politica y financiera, no se han realizado los esfuerzos necesarios
para contrarrestar la problematica, se ha desarrollado el Plan Socio Bosque que permite
mantener la cobertura forestal a cambio de un reconocimiento econémico, este programa
también ha sido motivo de reconocimiento a nivel mundial y a recibiendo premios econémicos
para continuar con el trabajo. Sin embargo Inés Manzano, (citada en Mongabay Latam, 2017)

menciona que:

“En Ecuador no se tuvo la capacidad de hacer indicadores, una linea base, un estudio de
impacto que es una de las metodologias mas certeras, para realizar la evaluacion de impactos

ambientales y politicas publicas.”
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Capitulo 11

Marco metodologico

2.1 Enfoque metodoldgico de la investigacion:
La presente investigacion parte de un Supuesto Epistemol6gico, ya que, sobre

determinados fundamentos se ha adquirido conocimiento de la problematica a investigarse.

Existira interaccion entre el investigador con lo investigado con la finalidad de poder conocer
con mayor hondura detalles con base a lo dicho por informantes y se introducird las

apreciaciones y valoraciones personales del investigador.

Utilizara la Metodologia Inductiva y el Paradigma Cualitativo ya que se partira de hechos
particulares de testimonios de informantes que proporcionaran datos cualitativos para arribar al

conocimiento.

2.2 Poblacién, unidades de estudio y muestra
2.2.1 Poblacion
“Conjunto de todos los casos que concuerdan con determinadas especificaciones.”

(Hernéndez Sampieri, Fernandez, & Baptista, 2014, p.174).

En la presente investigacion la poblacion de andlisis es el Gobierno Auténomo
Descentralizado Parroquial de Pilahuin, puesto que es la institucién publica en la cual se instaurd

la parte administrativa del proceso de implementacion de la politica publica.

2.3 Unidades de estudio
La unidad de estudio de la presente investigacion lo constituird el proceso de
implementacion de la politica publica de reforestacion del Ministerio del Ambiente en el GAD
Parroquial de Pilahuin, ya que con base en este se requerira informacion, se obtendran datos y

serd el sujeto de interés de esta investigacion.

2.4 Muestra
Segln Hernandez Sampieri, Fernandez, & Baptista (2014), en el proceso cualitativo, la

muestra la conforman:
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El grupo de personas, eventos, sucesos, comunidades, etc., sobre el cual se habran de
recolectar los datos, sin que necesariamente sea estadisticamente representativo del universo o
poblacion que se estudia, (...) pues el interés del investigador no es generalizar los resultados
de su estudio a una poblacion mas amplia. Lo que se busca en la indagacion cualitativa es
profundidad (p. 384).

En tal virtud la muestra de esta investigaciéon la conformarén, dos unidades de diferente

naturaleza:

Una sera la muestra no probabilistica que corresponde al tipo de expertos, ya que solo en
caso de que la informacion documental no sea suficiente para los fines de esta investigacion, se
buscara la opinion de los servidores publicos y privados, se realizaran entrevistas a quienes
participaron de manera directa en el proceso de la implementacion de la politica publica de

reforestacion, esto incluye a servidores del area técnica, como aquellos con poder de decision.

Ademas se considerard como muestra a los representantes de las tierras de propiedad
comunitaria que fueron participes en la operativizacion del proceso de implementacion de la

politica pablica, como se muestra en la siguiente tabla:
Tabla 1

Muestra de Entrevistados

Institucion NUmero
GAD Parroquial de 2
Pilahuin

Ministerio del Ambiente 3
Honorable Gobierno 1

Provincial de Tungurahua

Glz 1
Representantes de 4
Comunas

Fuente: propia
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Y la otra la constituiran los documentos generados en la época y disponibles en archivos
publicos del GAD Parroquial de Pilahuin y del Ministerio del Ambiente, que respalden el

proceso de implementacion de la politica pablica de reforestacion.
Métodos empiricos y técnicas empleadas para la recoleccion de la informacion:

Los métodos y técnicas para recabar datos cualitativos de esta investigacion que se proponen

son:

La observacion cualitativa: “(...) implica adentrarnos profundamente en situaciones sociales
y mantener un papel activo, asi como una reflexion permanente. Estar atento a los detalles,

sucesos, eventos e interacciones.” (Hernandez Sampieri, Fernandez, & Baptista, 2014, p. 399).

En tal virtud se practicara una observacion directa, ya que la investigadora se encontrara en

contacto directo con el hecho a estudiar.

El rol del observador en la investigacién serd no participante, ya que se recogera la

informacién desde afuera.

El instrumento para la recoleccion de informacion proveniente de la muestra establecida para
esta investigacion, seran las entrevistas, que se conceptualizan “como una reunion para
conversar e intercambiar informacion entre una persona (el entrevistador) y otra (el
entrevistado) u otras (entrevistados).” (Hernandez Sampieri, Fernandez, & Baptista, 2014, p.

403), las mismas que se realizaran de forma semiestructurada.

2.5 Formas de procesamiento de la informacion obtenida de la aplicacion de los
métodos y técnicas

Para el desarrollo de esta investigacion, se empezard con la revisién de la informacién
documental, con el objetivo de conocer si existieron o no las condiciones adecuadas para la
implementacion de las politicas publicas, utilizando en el enfoque prescriptivo de las
perspectivas para el anélisis de la implementacion de politicas publicas segun (Jaime, Dufour,
Alessandro, & Amaya, 2013).

De forma macro este enfoque se suele resumir en el analisis de:

a) Especificacion de objetivos y metas,
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b) Asignacion precisa de atribuciones y responsabilidades,
c) Programacién y estandares de operacion suficientes,
d) Recursos adecuados,

e) Apoyo y conduccidn politica.

La segunda parte del analisis, permitira a través de entrevistas investigar la informacion que
no se disponga por medios documentales y que permitan responder el problema de la

investigacion.

2.5.1 Analisis del cumplimiento del convenio de asignacién de recursos no
reembolsables para ejecutar el programa de restauracion forestal entre el MAE y el GAD
Parroquial Rural de Pilahuin MAE-SPN-RF-GAD-0158.

Teoria Causal:

La clausula primera, antecedentes y directrices, del convenio mencionado posee una serie de
elementos que se a continuacion se analizan con el objetivo de conocer la teoria causal en la que

se fundamenta la politica publica, es asi que segun Ministerio del Ambiente (2014):

La politica ambiental del pais ha gozado de un gran impulso desde el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza y de las personas a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado, la implementacién de procesos de forestacion y reforestacion ha permitido la

recuperacion de bienes y servicios ambientales para el beneficio de la sociedad.

La competencia de reforestacion se le asigné a los GAD Provinciales para que sea ejercida
con el MAE, a través de la Resolucidon No. 007-CNC-2012 de 30 de mayo de 2012, determinada
por el Consejo Nacional de Competencias.

En el aflo 2014, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES),
emitio la prioridad del Programa Nacional de Reforestacion, a través del oficio Nro.
SENPLADES-SGPBV-2014-0248-0F.

En el afio 2014, el Ministerio de Ambiente, genera el Plan Nacional de Restauracién
Forestal, generando el marco pertinente para la ejecucidn de programas de restauracion forestal

que busca la recuperacion de los ecosistemas, el mejoramiento de la calidad de vida de la gente,

18



el fortalecimiento del desarrollo humano y econdmico, y la integracion territorial.
(SENPLADES , 2014).

Desde octubre de 2010 mediante Decreto Ejecutivo No. 502, publicado en el Suplemento del
Registro Oficial No. 302, previa la autorizacion del ministerio coordinador respectivo, se permite
la transferencia de recursos economicos desde las entidades del Gobierno Central hacia otros

niveles de gobierno como los Auténomos Descentralizados,

El MAE mediante oficio Nro. MAE-PSB-2014-0253, de 18 de junio de 2014,
acepto, la viabilidad técnica a la propuesta de reforestacion de 2.000 ha presentada por el GAD

Parroquial de Pilahuin.
Anélisis
Tres son los aspectos a analizar en este segmento del convenio, para la implementacion de la

politica publica propuesta, a) cumplir con la planificacién del estado, b) la implementacion de

politicas publicas en territorio y c) la descentralizacion de competencias a gobiernos locales.

El convenio se convierte en un instrumento a través del cual, el Ministerio rector de la politica
publica ambiental (MAE), implementa los lineamientos generados desde la planificacion

nacional, en proyectos a desarrollarse en lo local.

Es asi que desde la guia macro de planificacion del pais como fue el Plan Nacional del Buen
Vivir (PNBV) 2013-2017, el programa responde al objetivo 7 “Garantizar los derechos de la
naturaleza y promover la sostenibilidad ambiental, territorial y global”, el cual es el referente
para la generacién de politicas del Ministerio del Ambiente (MAE). (Plataforma de Seguridad

Alimentaria y Nutricional , 2019).

Analizando la Constitucion de la Republica, observamos en sus articulos 71, 72, 380, 410,

414, la proteccion de la naturaleza, mediante derechos constitucionales.

El Cdodigo Organico de Organizacion Territorial Autonomiay descentralizacion (COOTAD),
otorga en su articulo 64 las funciones y competencias de GAD’s Parroquiales, referentes al
disefio e impulso de politicas publicas en el marco de las competencias establecidas en el articulo
65.
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Lo anteriormente expuesto posee un contexto enmarcado en la resolucion del Concejo
nacional de Competencias, para la descentralizacién de competencias a Gobiernos Autbnomos,

ya citados.
Conclusion

De la revision de las bases con las que se han construido este convenio, se observa que los
argumentos legales, normativos e incluso de planificacibn se encuentran vinculados
notablemente entre si y para cumplir con la planificacion del estado enmarcada en aquel
entonces al PNBV 2013-2017, la implementacion de politicas publicas en el territorio de la
parroquia Pilahuin a través del GAD Parroquial, posee el respaldo no solo en el COOTAD, sino
también de la descentralizacion de competencias a gobiernos locales emitido por el CNC, a
través del cual vuelca la mirada a la capacidad Institucional de los Gobiernos Auténomos
propiciando el marco juridico pertinente para la descentralizacion de competencias y asi superar
“las deficiencias en la redistribucién de recursos, generar equidad territorial y fortalecer la

democratizacion del Estado.” (Concejo Nacional de Competencias, 2019).
a) Especificacion de objetivos y metas

El 01 de septiembre de 2014 se suscribié el convenio MAE-SPN-RF-GAD-0158 entre el
MAE y el GAD Parroquial de Pilahuin, con una duracion de 3 afios, cuyo objeto fue la
restauracion de 2.000 hectareas, el mismo que deberia cumplir con las especificaciones
determinadas en el convenio, la Ficha Técnica de Restauracion, y el Plan Nacional de
Restauracion Forestal.

En la clausula tercera del convenio se menciona el monto total de financiamiento por los
costos de restauracion forestal, que asciende a un valor de $ 1°482.920,00 (un millén
cuatrocientos ochenta y dos mil novecientos veinte con 00/100 ddlares de los Estados Unidos

de América (...)

Se establece también el procedimiento y condiciones de los desembolsos del recurso de
acuerdo a una programacion anual, misma que indica que el primer afio de ejecucion del

Programa, el MAE transferird a favor del GAD el 40% del monto total del convenio y en el
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segundo y tercer afio el 30% respectivamente, las asignaciones presupuestarias se realizaria en

2 desembolsos, segln la ejecucion de las especificaciones establecidas.

Anélisis

Del registro documental encontrado se puede notar que el objetivo del convenio recae
directamente en la accion de reforestacion de un espacio fisico de la parroquia Pilahuin, lo cual
hace que el convenio se enfrasque en una serie de acciones técnicas, juridicas y financieras, para

conseguir el cumplimiento de un namero de 2.000 hectareas propuestas por el GAD, nimero,

que podria considerarse como Unica meta.

El convenio no contempla el planteamiento de otros objetivos propios de la implementacion
de la politica pablica, con miras a evitar el fracaso o la sostenibilidad de la misma, los que

incluso servirian para la evaluacion en lo posterior.
Conclusion

El problema de establecer un solo objetivo, es que no se obliga a observar a la accién de la
reforestacibn como un asunto de establecimiento de politica publica, en este caso el
cumplimiento de los derechos de la naturaleza y del hombre, sino de desembolso de recursos
para el desarrollo de una propuesta técnica, tratada desde el Ministerio rector del ambiente hacia
el GAD Parroquial.

El no considerar que la implementacién de la politica pablica es dindmica y depende de
asuntos culturales del territorio, de la participacion de actores, etc., que hace que se requiera
varias adaptaciones en el camino, es por esta razon que se demanda de una vision con objetivos
mas allad de términos técnicos, que implica tener una planeacion diversa de las acciones a

ejecutarse.
b) Asignacion precisa de atribuciones y responsabilidades

Para esta etapa unicamente se describird de forma general el contexto en el que se definieron
las atribuciones y responsabilidades para cada una de las instituciones que suscribieron el

convenio, esto debido a que este presenta un numero considerable de ellas para cada actor, que
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derivan en el cumplimiento de documentacion que respalde las acciones realizadas en territorio

para cada etapa del convenio, asi:

Al Ministerio del Ambiente, le corresponde al Gobierno Central las siguientes facultades:

rectoria, planificacion, regulacion el control y la gestion.

A los Gobiernos Autonomos Descentralizados, les corresponde la organizacion de base,
comunidades y duefios de la tierra para la planificacion comunal. La ejecucion de actividades
de restauracion, de acuerdo a su vocacién en el uso de suelo, marco conceptual y ambito
territorial, para lo cual deberan elaborar y presentaran las fichas técnicas para reforestacion,
establecidas por el MAE, establecimiento y mantenimiento de viveros forestales, socializacion
de los componentes técnicos del programa de restauracion, plantacion, manejo silvicultural,
inspeccion técnica en sitio, levantamiento de la informacién geografica y determinaran el
alcance de ejecucion en cada jurisdiccion parroquial, en el marco de la planificacion nacional y
la zonificacion de priorizacién y de especies. (SENPLADES , 2014, p. 41-42).

¢) Programacion y estandares de operacion suficientes

Segun lo descrito en Ministerio del Ambiente (2014), para la implementacién de la politica
publica de reforestacion, se observa una programacion de actividades que responden al
financiamiento del convenio, asi se identifican 3 ejes sobre los cuales giran las condiciones para

el avance del mismo:

e Periodo de cumplimiento,
e Desembolso de porcentajes del monto total establecido,

e Requisitos técnicos y administrativos para el desembolso,
De acuerdoa la siguiente programacion anual:
e Primer afio de ejecucién

El MAE transferird al GAD el 40% del monto total del convenio, divido de la siguiente

manera:
Primer desembolso:

Periodo: a partir de la firma del convenio, en un periodo no mayor a 120 dias
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Porcentaje: 20% del monto total
Requisitos para el desembolso: Para el primer desembolso el GAD deberd cumplir con:
1) Convenio de recursos no reembolsables

2) Certificacion emitida por la secretaria del GAD en la cual debera constar que el maximo
organismo del GAD, aprobd lo siguiente:

a.- Cronograma de trabajo para la utilizacion del primer desembolso, la ejecucion de este
valor no podra superar los 120 dias contados desde la recepcion del desembolso.

b.- Autorizacion al representante legal del GAD para suscribir el presente convenio;

3) Autorizacién expresa por parte de la junta parroquial en favor del MAE para emitir la
respectiva orden de débito dirigida al Banco Central del Ecuador en el caso de darse

incumplimiento del objeto del presente convenio;
4) Documentos personales del representante legal del GAD; y

5) Certificado de la cuenta principal del GAD registrada en el Banco Central del Ecuador,

que serd utilizada para la operacion de la presente asignacion.
Segundo desembolso:
Periodo: hasta 120 dias después de realizado el primer desembolso
Monto/porcentaje: 20% del monto total

Requisitos para el desembolso: Informe de ejecucion del programa emitido por el MAE, el
cual reflejara el cumplimiento de las siguientes acciones/actividades realizadas por el GAD:

Georreferencia de las areas a restaurar identificadas y validadas con el primer desembolso.
Ndmero de hectéreas definidas a restaurar;
Identificacion de los propietarios o posesionarios de los predios a restaurar;

Verificacion de la figura juridica que el GAD establece sobre los predios de los propietarios

y/o posesionarios de los predios a restaurar, con el objeto de otorgar seguridad juridica al
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programa; sea a través de imposicion de servidumbre ecoldgica, que limite al dominio de la
propiedad o suscripcion de convenio directo en caso de que la tierra se encuentre bajo posesion

declarada.
Cronograma de actividades para el establecimiento y manejo del area a restaurar.

Demas aspectos y consideraciones de tipo técnico administrativo y legal que el MAE lo

considere pertinente para la generacion del desembolso.

e Segundo afio de ejecucion

Durante el Segundo afio de ejecucion del Programa el MAE transferird en favor del GAD

el 30% del monto total del convenio;
Tercer desembolso:
Periodo: hasta 180 dias después de realizado el segundo desembolso
Monto/porcentaje: 15% del monto total

Informe de ejecucion del programa emitido por el MAE, el cual reflejara el cumplimiento de

las siguientes acciones/actividades realizadas por el GAD:

Informacion técnica sobre el mantenimiento y manejo del area en proceso de restauracion

(sobrevivencia y reposicion de ser el caso).
Cronograma para realizar mantenimiento de las areas en proceso de restauracion.

Demas aspectos y consideraciones de tipo técnico administrativo y legal que el MAE lo
considere pertinente para la generacién del desembolso.

Cuarto desembolso:
Periodo: hasta 180 dias después de realizado el tercer desembolso
Monto/porcentaje: 15% del monto total

Informe de ejecucion del programa emitido por el MAE, el cual reflejara el cumplimiento de

las siguientes acciones/actividades realizadas por el GAD:
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Informacion técnica sobre el mantenimiento y manejo del &rea en proceso de restauracion

(sobrevivencia y reposicion de ser el caso).

Cronograma de ejecucion del segundo y tercer mantenimiento y manejo del area de

restauracion.

Demas aspectos y consideraciones de tipo técnico administrativo y legal que el MAE lo

considere pertinente para generacion del desembolso.
e Tercer afio de ejecucion

Durante el tercer afio de ejecucion del Programa el MAE transferira en favor del GAD
el 30% del monto total del convenio;

Quinto desembolso:
Periodo: hasta 120 dias después de realizado el cuarto desembolso
Monto/porcentaje: 15% del monto total

Informe de ejecucion del programa emitido por el MAE, el cual reflejara el cumplimiento de

las siguientes acciones/actividades realizadas por el GAD:

a) Informacion técnica sobre el mantenimiento y manejo del area en proceso de restauracion

(sobrevivencia y reposicion de ser el caso).

b) Cronograma de ejecucion del segundo, tercero y cuarto mantenimiento y manejo del area

de restauracion.

c) Demas aspectos y consideraciones de tipo técnico administrativo y legal que el MAE lo

considere pertinente para generacion del desembolso.
Sexto desembolso:
Periodo: hasta 180 dias después de realizado el quinto desembolso
Monto/porcentaje: 15% del monto total

Informe de ejecucion del programa emitido por el MAE, el cual reflejard el cumplimiento de
las siguientes acciones/actividades realizadas por el GAD:
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Verificacion de por lo menos el 80% de supervivencia de las plantas de las plantas que se
encuentren en el area de restauracion; o verificacion del estado de sucesion natural de las areas

bajo regeneracién natural asistida.

La modalidad de ejecucidn del convenio, describe que el GAD ejecutara el Programa de
restauracion forestal con fines de conservacion y proteccion mediante la practica de
enriquecimiento forestal con 2.000 hectareas de conformidad con la Ficha Técnica y el Plan
Nacional de Restauracion.

Los procedimientos de seleccién, adjudicacion, contratacién y/o ejecucion del Programa

son de exclusiva responsabilidad del GAD.

La supervision ser realizaria por parte del MAE, conforme se establece en la clausula
séptima: Obligaciones de las partes del convenio firmado, para lo cual el GAD brindaria

las facilidades del caso.

Con esta informacion proveniente de las clausulas del convenio suscrito entre el MAE y GAD
Parroquial, a continuacion se procede al analisis documental de la propia ejecucion de la
implementacion de la politica publica, para conocer cuéles fueron los logros realizados y

también las dificultades encontradas en el desarrollo de la misma.
Analisis de las actividades ejecutadas

Luego de la firma del convenio realizada en septiembre de 2014, de parte del GAD Pilahuin,
se reportan las siguientes actividades ejecutadas, cabe mencionar que la informacién que a
continuacion se presenta, se la extrae de los informes de monitoreo de plantaciones y de las de
actividades que se realizaban para el correcto desempefio de lo establecido en el convenio de
parte del GAD, mismas que se informaban al MAE mensualmente, es asi que se observan 13
informes que van desde el 04 de septiembre de 2015 a noviembre de 2016, los que se adjuntan

en el Anexo 1.
Primer afio de ejecucion del convenio (2015)

Actividades realizadas para el primer desembolso MAE-GAD, (20% del monto total):
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e Socializacion: Constituia en que técnicos del GAD, asistirian a territorio a recordar
el acuerdo compromiso para desarrollar el convenio con el MAE y localizar los
lugares donde se plantaria.

e Georreferenciacion: Salidas de campo para la toma de datos y elaboracion de mapas.
Desarrollo

El GAD procede a la socializacion y georreferenciacion de 2.000 hectéreas del programa de
restauracion forestal con fines de conservacion ambiental y proteccion de cuencas hidricas en la

parroquia rural de Pilahuin.
Detalle de socializaciones realizadas:

En la primera fase del proyecto, bajo exclusiva responsabilidad del Gobierno Parroquial de
Pilahuin se contrata el servicio profesional de una consultora en noviembre de 2014, mediante
proceso en compras publicas conforme lo establecido en el convenio, la misma que se encarga
de ejecutar la fase de socializacion y georreferenciacion de 2.000 hectareas acordadas. En

coordinacion con la consultora se realiza las siguientes actividades:

e Reuniones de trabajo y planificacion con las autoridades del GAD.

e Seleccion de personal de las comunidades en coordinacion con la consultora para las
actividades de socializacion y georreferenciacién en las comunidades.

e Coordinacién con el MAE para trabajos de georreferenciacion.

e Reuniones con los cabildos de las comunidades y barrios para la socializacién del
proyecto.

e Difusién por los medios de comunicacion locales, comunales. etc.

La primera mitad de esta fase del convenio, se llevé con aparente normalidad, segln
respaldos encontrados que indican la conformidad de ambas partes, por lo cual el Ministerio del
Ambiente Mediante oficio Nro. MAE-PSB-2015-0246 del 08 de marzo de 2015, envia el
informe No. 5 emitido por geografos del Plan Nacional de Restauracion Forestal, a través del
cual se emite el aval del “(...) adecuado cumplimiento de la informacion generada de las

actividades de georreferenciacion de la primera etapa (...)." (Anexo 2).
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Las conclusiones del Informe Técnico de Revision Cartografica No. 5 de las areas a ser
restauradas 2014, parroquia Pilahuin, indican que “La informacion cartografica entregada a esta

Cartera de Estado cumple con los parametros solicitados.”

“El area total entregada en los archivos “SHAPE DE POLIGONOS” es de 3833,8 ha por lo
cual cumple con el convenio de 2.000 ha en el GAD Pilaguin (Pilahuin), cantdbn Ambato,

provincia de Tungurahua.”
Dificultades: De la informacién revisada en esta fase no se observan mayores dificultades.
Actividades realizadas para el segundo desembolso (20% del monto total)

e ldentificacion, seleccion adquisicion y recepcion de especies nativas.
e Transporte de las plantulas hasta el lugar de la plantacion.
e Contratacion de mano de obra

e Plantacion (siembra) de las especies nativas.
Desarrollo

Para la plantacion de 2.000 hectéreas aprobadas dentro del programa de restauracion forestal

en la parroquia rural de Pilahuin, se observan las siguientes actividades:
e Implementacion de Vivero o adquisicion de Plantas

Para el cumplimiento de esta fase el GAD Pilahuin procedio a la compra de 520.000 plantas

(25 de marzo de 2015) y se contratd la mano de obra para la siembra respectiva.
Dificultades:

Esta actividad presenta respaldos de documentos que mencionan se vio afectada por el
incremento de precios por unidad de planta debido a la gran demanda que existia, por lo que los
viveros se veian desabastecidos, este particular fue notificado al Gerente del Programa Socio
Bosque, mediante Oficio No. 091-2015 GADP el 25 de marzo de 2015.

En el que se informa que “(...) el valor unitario de las plantas inicialmente se previé a § 0.25
actualmente oscila entre los 0.40 y 0.50 centavos por cada una de ellas, (...) y se aprueban un

total de 924.025 plantas (...). Lo que se deduce que el saldo del primer desembolso mas el
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segundo desembolso solo alcanzard para la compra de las plantas quedando pendiente la

siembra; y, para evitar este inconveniente el GAD Parroquial de Pilahuin adquirira 500.000

plantas nativas y la siembra se aplicara al doble de distancia de lo planificado, en los predios

(...).” (Anexo 3).

e Cambio de los beneficiarios iniciales y finales del programa

Para la primera fase del convenio el GAD Pilahuin registrd 442 beneficiarios, de estos 179

mostraron resistencia al momento de la siembra y ante esto se incluyeron 2.000 beneficiarios,

lo que se detalla en el siguiente cuadro.

Tabla 2

Namero de beneficiarios iniciales y finales

Numero de Superficie
beneficiarios hectareas
Registrados en la
_ 442 2468,36
primera fase
Registrados en la
primera fase que no 185 1496.29
sembraron
Diferencia 263 972,16
_ 2.000 habitantes
Incluidos ) 960,56
de 4 comunidades
Total 2063 1932.72

Fuente: GAD Pilahuin, 2018

Nota: las 960,56 ha, incluidas, estan ubicadas en 4 comunidades de la parroquia Pilahuin,

que representan 2.000 habitantes aproximadamente.

Para incluir esta superficie se evidencian actas con las respectivas comunidades respaldadas

por sus comuneros, ya que la propiedad de la tierra es comunal.
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Dificultades:

En la informacién analizada existen informes de actividades mensuales del técnico
contratado por parte del GAD, en donde se relata que la desercién de usuarios registrados para

el desarrollo del convenio, se dio principalmente por los siguientes motivos:

e Conflictos internos (asuntos familiares), entre beneficiarios.
e Porque se pensaba que el estado les quitarian las tierras.
e Elevacion de impuestos, porque se recibian plantas e incentivos.

e Siembra en Territorio

De la revision documental se extrae que para esta actividad se designa por parte del MAE un
técnico para ser quien realice el seguimiento de la ejecucién del convenio en campo, y; se da
inicio a las actividades de plantacion el 04 de Agosto de 2015, con los beneficiarios de las
diferentes comunidades de la parroquia Pilahuin, empezando en la zona baja, para dirigirse hacia

la zona media y alta de la parroquia.

Se detalla que mientras se avanzaba con los trabajos en el territorio, el GAD Pilahuin se
percatd de que las areas georreferenciadas y aprobadas por el Programa de Reforestacion en su
primera fase, no se iban a poder plantar al 100%, debido a las dificultades presentadas con los

beneficiarios descritos anteriormente, es asi que:

Mediante Oficio No. 037-2016 GADP, del 12 de febrero de 2016 dirigido al Subsecretario
de Patrimonio Natural del MAE, en el que el GAD informa que “(...) proyecta sembrar una
franja de plantas nativas en las areas comunales, denominado cinturén verde y al mismo tiempo

poder delimitar la frontera agricola en la mayor parte de nuestro territorio parroquial.” (Anexo
4).

Mediante oficio No. 064-2016 GADP del 08 de abril de 2016, las autoridades del GAD
Pilahuin, solicitan al Director Provincial del MAE - Tungurahua, la ampliacion del plazo de
ejecucion de la segunda etapa del convenio, y se propone plantar en otros sitios la denominada

franja o cinturon verde, que delimitaria la frontera agricola entre los predios utilizados en
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actividad agricola con el ecosistema paramo, resaltando que “(...) el cinturén verde reemplazara

a las cercas vivas en vias y en parcelas (...)” (Anexo 5).

Ademas solicita una ampliacion de plazo de ejecucion del programa de restauracion forestal
en su segunda etapa, en vista de que el cinturon verde reemplazara las areas de los beneficiarios

gue no se acogieron al programa por motivos explicados a lo largo de este informe. (Anexo 6).

Analizando la documentacion pertinente, se encuentra un memorando de respuesta por parte
del MAE, al Oficio No. 037-2016 GADP, del 12 de febrero de 2016, el Memorando Nro. MAE
—~DNF-2017-6960, del 07 de diciembre de 2017, dirigido a la Directora Provincial del MAE
Tungurahua, el mismo que tiene fecha de recibido por parte del GAD el 18 de julio de 2018,
cuyo contenido indica “(...) Las observaciones realizadas a la propuesta técnica se encuentran

adjunto al presente documento”. (Anexo 7).

Oficio No. 074-2016 GAD del 26 de abril de 2016, dirigido al Ing. Marcelo Pinos en donde
el GAD solicita “(...) Autorice a quien corresponda designar a un funcionario de su entidad
para que realice el acompafiamiento durante todo el proceso de georeferenciacion y

correspondiente plantacion de la franja verde en la parroquia de Pilahuin.” (Anexo 8).

La respuesta al oficio antes mencionado consta en el Oficio Nro. MAE-DPACH-2016-0788,
del 25 de mayo de 2016, en la cual se indica que se felicita la iniciativa franja verde y se

designan al 3 técnicos, para la implementacion, asesoria técnica y acompafiamiento. (Anexo 9).

Oficio sin nimero del 11 de julio de 2016, en el que el GAD Pilahuin solicita “(...) se nos
considere dentro del plan de manejo de la RESERVA, al proyecto de restauracion forestal.
(Anexo 10).

La respuesta al oficio antes mencionado consta en el Oficio Nro. MAE-DPACH-2016-1489,
del 21 de septiembre de 2016, en el que se da a conocer al GAD las conclusiones del informe

técnico para incluir a la franja verde dentro del plan de manejo de la RPFCH. (Anexo 11).

Finalmente, del analisis de los datos registrados en informes técnicos y oficios del GAD al
MAE, se observa que segun informe de verificacion cualitativa Nro. 044-MAE-PJQ-PNR-2017,
la superficie aceptada por el Ministerio presentada por el GAD es de 972,07 hectareas con

283.800 plantas, datos que no incluyen lo realizado en la franja o cinturén verde.
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Tomando en cuenta todas las gestiones ya explicadas realizadas por parte del GAD Pilahuin,
para informar al MAE sobre la accion alternativa que complementaria las 2.000 ha propuestas
en el convenio firmado, se puede verificar la coordinacion interinstitucional que emprende el
GAD con la Cooperacion Alemana GIZ, HGPT, Instituto de Ecologia y Desarrollo para las
comunidades Andinas IEDECA, MAE Tungurahua, MAE Socio Bosque, para realizar el disefio
y siembra de la plantacion en las comunidades de Pucara, Tamboloma, Yatzaputzan y

Cunuyacu, gue conformarian la franja o cinturdn verde.

De los informes técnicos se desprende que con respecto a las plantaciones realizadas en los

sitios comunitarios se realizaron de la siguiente forma:

Tabla 3

Plantaciones en sitios comunitarios

Sectores N° Plantas N° Hectareas Lugar
Pucara Grande 75,223 384,8 Sitio de
conservacion
comunitario
Tamboloma 47,112 1229 Sitio de
conservacion
comunitario
Yatzaputzan 70,801 278,1 Sitio de
conservacion
comunitario
Cunucyacu 29,410 140,6 Sitio de
conservacion
comunitario
Esperanza 13,600 34,16 Sitio de
Mi Bosque del conservacion
Futuro comunitario
Total 236,146 960.56

Fuente: Gobierno Autonomo Descencentralizado Parroquial de Pilahuin (2017)

Esta informacion esté georreferenciada y se procedid aentregar al Ministerio del Ambiente
de manera digital y fisica a través del oficio N° 151-GADPRP-2018 del 22 de agosto del 2018.
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Dificultades:

El GAD Pilahuin informé en su debido momento al MAE y por varias ocasiones sobre las
dificultades que se iban presentando en el desarrollo de esta etapa, tal como lo indican los
documentos antes descritos, las dificultades fueron por temas de oferta y demanda de la plantas
que afecto en la planificacién financiera, debiendo tomarse decisiones de orden técnico que
solucionen estos inconvenientes, ademas de las dificultades de orden social, riesgos naturales y

climatoldgicos.
Conclusiones:

Durante toda esta etapa se observan consultas, propuestas y soluciones de parte del GAD
Pilahuin, pero se nota la poca agilidad en las respuestas y acompafiamiento en el proceso por

parte del ministerio rector.

No se registran evidencias fisicas de acciones o trabajo social de ninguna de las partes para

la solucion a la desinformacion existente entre los pobladores.

En todas las comunicaciones desde el GAD Pilahuin hacia el MAE, se lo hace a diferentes
servidores de la institucion sean del nivel local-provincial o nacional, lo que evidencia la falta
de coordinacién institucional para la solucién de situaciones inesperadas durante la ejecucion

del convenio.

Se observa una serie de documentacion generada por parte del GAD en la que se realiza
solicitudes de apoyo y aprobacion a una nueva alternativa de reforestacion para cumplir el
convenio, pero también se observan respuestas a destiempo de parte del ministerio y cuyas
soluciones son mas requisitos de orden técnico que no proporcionan la resolucién de un

problema, sino generacion de informacion por parte del GAD.

Tiempos de respuesta extremadamente largos e incluso fuera del tiempo de ejecucién del

convenio.
d) Recursos adecuados

Anélisis
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Como ya se describié anteriormente, el Gobierno Autonomo Descentralizado Parroquial
Rural de Pilahuin, con fecha 01 de septiembre de 2014, suscribié con el MAE el convenio
No.MAE-SPN-RF-GAD-0158, instrumento de ejecucion de la politica pablica forestal, para la
asignacion de recursos no reembolsables, con el objetivo de ejecutar el Programa de
Restauracion Forestal con Fines de Conservacion Ambiental y Proteccion de Cuencas Hidricas,
para la Restauracién de 2.000 hectareas, cuyo monto total del convenio fue de USD
1,482,920.00 (un millon cuatrocientos ochenta y dos mil novecientos veinte con 00/100 délares

americanos).

Para el andlisis de la documentacion financiera existente generada por el GAD se ha
considerado lo establecido en el Ministerio del Ambiente (2014) en la clausula 6.2 en el segundo
parrafo “Los procedimientos de seleccion, adjudicacidon, contratacion y/o ejecucion del proyecto
son de exclusiva responsabilidad del “GAD”, deslindando al “MAE” de cualquier vinculo sobre

el particular”. (p.7).

Segun Ministerio del Ambiente (2014), en su clausula séptima: Obligaciones de las partes,

numeral 7.1.- El GAD se obliga a:

“literal f), “Mantener debidamente archivados todos los documentos de soporte (...), y; literal
i) Elaborar informes financieros respecto el uso de los recursos entregados por el MAE, los

mismos que deberan ser entregados como requerimiento previo a cada desembolso.” (p.7).
De la documentacién de Ministerio del Ambiente (2018), se desprende que:

El primer desembolso se efectivizd el 30 de septiembre de 2014, por un valor de USD
296,584.00 (doscientos noventa y seis mil quinientos ochenta y cuatro con 00/100 dolares
americanos), correspondiente al 20% del monto total del convenio segin CUR de pago N°
14262, para lo cual se debié adjuntar los documentos originales como requisitos previos a la
transferencia del primer desembolso, establecidos en el Convenio, y deben reposar en la

Direccidn Financiera de Planta Central del MAE. (p. 2).

El segundo desembolso, se efectivizd el 16 de junio de 2015, por un valor de USD 296,584.00
(doscientos noventa y seis mil quinientos ochenta y cuatro con 00/100 délares americanos),

correspondiente al 20% del monto total del convenio segin CUR de pago N° 5711, en el cual
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se debi6 adjuntar los documentos originales habilitantes para la transferencia mismos que deben

reposar en la Direccion Financiera de Planta Central del MAE. (p. 2).

Segun el informe preliminar financiero elaborado por el Ministerio del Ambiente (2018), del

primer y segundo desembolso se observa lo siguiente:

Una vez revisada la documentacién fisica financiera entregada por el GAD Parroquial Rural
de Pilahuin al Ministerio del Ambiente correspondiente al primer desembolso por un valor de
USD 296,584.00; se procede a verificar que el GAD presentd dentro de su informe financiero
gastos ejecutados por un valor de USD 189,336.11, y el valor revisado por el PNR, evidencia
gastos ejecutados por un valor de USD 183,732.43. (p. 4).

De los USD 296,584.00, entregados al Gobierno Autdbnomo Descentralizado Parroquial
Rural de Pilahuin en el primer desembolso existe un saldo no ejecutado de USD 112,851.57,

mismo que se sumo al presupuesto asignado en el segundo desembolso. (p. 4).

De la documentacion fisica financiera entregada por el GAD Parroquial Rural de Pilahuin al
Ministerio del Ambiente correspondiente al segundo desembolso por un valor de USD
296,584.00; se procede a verificar que el GAD presentd dentro de su informe financiero gastos
ejecutados por un valor de USD 445,758.56, y el valor revisado por el PNR, evidencia gastos
ejecutados por un valor de USD 425,217.44.

La tabla que a continuacion se presenta resume los valores transferidos por el MAE-PNR y

gastos ejecutados por el GAD.
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Tabla 4

Estado de la documentacioén financiera Revision al 12/10/2018

DIFERENCIA
) INFORME
REVISION ENTRE LOS
FINANCIERO
MONTO FINANCIERA |~ |DESEMBOLSOS Y
DESEMBOLSOS PNR LA REVISION
EL GAD
FINANCIERA PNR
(A) (B) (C) D = (A-B)
PRIMER
DESEMBOLSO  20%|  296,584.00 183.732.43 189,336.11 112,851.57
CUR 14262
SALDO Ter
112,851.57
DESEMBOLSO
SEGUNDO
DESEMBOLSO  20%|  296,584.00
CUR 5711
SALDO 1ER
DESEMBOLSO MAS
409,435.57 425,217.44 445,758.56 -15,781.87
TOTAL  SEGUNDO
DESEMBOLSO
TOTALES USD 593.168.00 608,949.87 635,004.67 ~15,781.87

Fuente: Ministerio del Ambiente, 2018

El valor total transferido al Gobierno Auténomo Descentralizado Parroquial Rural de
Pilahuin por los dos desembolsos es por un valor de USD 593,168.00, en la verificacion de la
documentacion financiera realizada por el PNR, el monto de los gastos ejecutados es de USD
608,949,87, obteniendo una diferencia de USD -15,781,87, a favor del GAD.

Finalmente se menciona que en los expediente entregados por el GAD, cuentan con el
Informe General DR3-DPT-AE-0039-2015, correspondiente al Examen especial a las

operaciones administrativas y financieras del Gobierno Auténomo Descentralizado Parroquial
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Rural de Pilahuin, por el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2014 y el 28 de febrero de

2015, mismo que no muestra observaciones referente al proyecto.
Dificultades:

De la informacion registrada en la documentacion del Informe preliminar financiero
(Ministerio del Ambiente , 2018), se puede mencionar que no se encontraron observaciones de
fondo con respecto al manejo del recurso econémico y que se pueden subsanar con la

presentacion de las documentos de respaldo.

Sin embargo de esto, el GAD si registrd la falta de cumplimiento a la entrega de los
desembolsos del segundo y tercer afio del convenio, motivo por el cual solicitdé el 28 de
diciembre de 2016, mediante Oficio No. 145-GADPRP-16, la terminacion unilateral del

convenio por incumplimiento de la clausula novena del mismo por parte del MAE. (Anexo 12).
Conclusiones:

Segun Gunn, citado en Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, (2013), algunas de las pre
condiciones para una implementacion de politicas publicas exitosa son: “Que el programa
cuente con los recursos suficientes y el tiempo adecuado para realizar sus objetivos.”, y; “Que
en cada una de las etapas del proceso de implementacién la combinacion de recursos (no solo
economicos) requerida para el éxito de la politica esté disponible en el momento adecuado.” (p.
108).

Es asi que de lo analizado hasta el momento, se podria concluir que la inyeccion del
presupuesto fue oportuna en el primero de 3 afios de ejecucion, provocando un vacio financiero

en la ejecucion de los siguientes afios de la politica publica.

Hasta el momento se han analizado documentos en su mayor parte elaborados por el GAD,
los mismos que brindan informacion secuencial de lo que sucedia en cada etapa del proceso y
que en la mayoria de los casos solicitan respuestas por parte del MAE, pero estas no son

oportunas en algunos casos y caen en un circulo de pedidos de informacion técnica.
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e) Apoyoy conduccién politica
Analisis
La implementacion no es un proceso exclusivamente técnico, sino ademas politico. Exige,
por tanto, disponer de la capacidad para anticipar comportamientos y consecuencias, y disefiar

y promover cursos de accion en contextos de incertidumbre, ambigiedad, tensiones y

conflictos.” (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013, p.111).

Con base en el parrafo antes citado, el analisis de la informacion existente se ha concentrado
en encontrar en la estructura del Plan Nacional de Forestacion y Reforestacion (PNFR), la
estrategia de apoyo y conduccién politica que llevaria adelante la implementacion del Programa

de Restauracion Forestal en los territorios.

En tal virtud se ha tomado del PNFR 2014-2017, el modelo de gestion y actores estuvieron
involucrados en la implementacion, como se puede observar en el grafico No. 1, las
competencias y el flujo operacional de las actividades que componen el programa, son
responsabilidad del Ministerio del Ambiente como ente rector de la politica publica ambiental,
los GAD’s parroquiales y provinciales como entidades que manejan la competencia de forma
concurrente y a quienes para efectos del cumplimiento de esta politica publica se les entrega la
ejecucion directa de las actividades en sus territorios. EI Bando del Estado se responsabiliza del
manejo financiero de los fondos con el aval del MAE, y finalmente las comunidades en quienes
se asienta la politica publica, participan en actividades operativas. “De este modo, el modelo de
gestion esta basado en las competencias diferenciadas de los distintos niveles de gobierno.”

(Ministerio del Ambiente, 2014).
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Gréfico 1.

Modelo de Gestion para la ejecucién del programa de reforestacion
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El modelo asigna responsabilidades y atribuciones a todos los involucrados, de forma

resumida se menciona lo siguiente:

El MAE, como titular de la competencia, emisor de la politica publica sectorial, emite los

lineamientos técnicos para la ejecucion.

Los GAD’s Parroquiales y Provinciales como ejecutores de la actividad de reforestacion

adoptan los lineamientos técnicos emitidos por el MAE.

El Banco del Estado (BdE), administra los fondos del programa de reforestacion y los entrega

a los gobiernos autonomos descentralizados, a través de asignaciones no reembolsables.

Las comunidades, organizaciones de base, y duefios de la tierra, como actores fundamentales
en el modelo de gestion, forman parte activa en la planificacion, zonificacion y articulacion de

los objetivos de las actividades de reforestacion a nivel local.
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La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), realiza un seguimiento

y evaluacion al proceso de gestion concurrente entre el MAE y los GAD.

El Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAGOPARE)
encargado de la articulacion de los objetivos y estrategias de los GADPR con los otros niveles

de gobierno y politicas sectoriales del MAE para reforestacion.

El Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador (CONGOPE), dentro del
modelo de gestion facilita las condiciones a nivel nacional que permitan incorporar los
lineamientos técnicos y politicas del MAE en el &mbito de reforestacion, a través de sus
diferentes direcciones técnicas de apoyo.

Es importante mencionar que dentro de la viabilidad técnica del analisis integral del
documento del PNFR 2014-2017, presentado a la SENPLADES para actualizacién de la
priorizacion del Programa Nacional de Reforestacion, se presenta el modelo de gestion de
ingenieria del proyecto, que es similar al modelo de gestion para la ejecucion del programa de

reforestacion, como se puede observar en el siguiente grafico:

Gréfico 2

Descripcion de la ingenieria del proyecto
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Con este modelo de gestion se considera que “de la viabilidad operativa, depende el éxito en

el cumplimiento de las planteadas, en términos de eficiencia y eficacia.” (SENPLADES , 2014,

p. 21).
Conclusiones

Es oportuno hacer mencién lo descrito por (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013)
sobre las capacidades organizacionales, en el éxito de la implementacion de las politicas
publicas, se “Refiere a los atributos de las organizaciones en cargadas de la implementacion de
la politica. Entre estas capacidades se destacan: a) la comprension del mandato de la politica, b)

el alineamiento y compromiso con las orientaciones estratégicas de la politica, (...).” (p.111).

Del analisis anterior se puede concluir que el modelo de gestidn de la ingenieria del proyecto
y el modelo de gestidn para la ejecucion del programa, es el mismo, constituyéndose estos dos

en el modelo mas cercano a un apoyo y conduccion de la implementacion de la politica pablica.

Se observa que durante la planificacion no se consider6 la vision del apoyo y conduccién
politica para el éxito de la misma, es evidente que en la planificacion predomina el criterio
técnico, que se inhibe de considerar que existen riesgos sociales, ambientales, politicos, y otros

que no fueron tomados en cuenta en la implementacion de ésta politica publica.

Esto se debid considerar debido a que es un proceso dinamico, ya que se trabajan con
diferentes actores de la sociedad, por tal razon se puede inferir que lo tecnocratico prevalecio

en el modelo de gestion y se nota la ausencia de una estrategia de conduccion.

Se devela textualmente en los textos citados en el PNRF, que el éxito de la implementacion
dependera de la viabilidad de una propuesta técnica, a cumplirse a través del modelo de gestidn

ya expuesto con anterioridad.
Y es donde cabe mencionar el siguiente texto:

De esta forma no se concibe a la implementacion como el resultado de una enunciacion de
propositos, sino como la convergencia de un conjunto de decisiones y de ldgicas
organizacionales que van concretando resultados e impactos. Su eje no es por lo tanto la

eficiencia, sino las consecuencias. (Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013, p. 105).
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Lo paradojico es que a pesar del célculo para asegurar el éxito en lo técnico, existieron
circunstancias en las que se tuvo que adecuar lo planificado técnicamente para avanzar en la
implementacion, ademas de riesgos de otro orden como el social y ambiental, que afectaron el
cumplimento de la politica en la parroquia de Pilahuin, a esto se sumé a otro factor como el

incumplimiento en los desembolsos econdmicos.

En general se observa que todas estas situaciones imprevistas no encontraban una instancia

para ser atendidas, debatidas, analizadas y resueltas de forma inmediata y participativa.

Finalmente es importante mencionar que el modelo de gestion no considerd espacios de
conduccién que permitieran una aplicacion agil y satisfactoria de dicha politica ambiental, ante
esto el GAD parroquial de Pilahuin como iniciativa propia, halla una alternativa para continuar
con la implementacion de la politica en su territorio, con el apoyo del Gobierno Provincial de
Tungurahua, la Cooperacion Alemana para el Desarrollo y las organizaciones de base de la

parroquia, quienes valoraban y reconocian el beneficios de una politica ambiental.

Finalmente para completar el analisis de la politica publica de reforestacion, es tarea
obligatoria conocer si los objetivos enfocados a la politica publica lograron cumplirse con los
resultados generados a través de la implementacion de ésta en territorio, en este caso es oportuno
ampliar el nivel investigativo de lo local a lo nacional, debido a que los objetivos planteados
para el nivel terrtorial son de caracter operativo como se lo menciono en paginas anteriores, en
virtud de que se enmarcan en un convenio de ejecucion, mismo que ha sido analizado en la

presente investigacion.

Entonces se puede concluir que segun lo diagnosticado para el caso del GAD Parroquial de
Pilahuin, de manera general los objetivos del Plan Nacional de Reforestacion y Forestacion, no

se cumplieron en su totalidad, esto debido a que se plantea como objetivo general:

“Recuperar, conservar y proteger bienes y servicios ambientales, a través de un proceso social
de reforestacion que contribuya a dinamizar la economia en el sector rural.” (Ministerio del
Ambiente, 2014). Este objetivo se habria cumplido, siempre y cuando la implementacion de la
politica publica habria llegado a su etapa final (3 afios), para que al cuarto afio se incluyera en
el programa de incentivos ambientales Socio Bosque a los duefios de los terrenos cedidos para

la plantacidn, como se demostro anteriormente el convenio solo se ejecutd por un afo.
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En cuanto al cumplimiento los objetivos especificos planteados, con base en el diagnéstico

realizado, se puede concluir que:

Para el primer objetivo que es “Articular la planificacion y fomentar la corresponsabilidad
de los diferentes niveles de gobierno en el ejercicio concurrente de actividades de
reforestacion.” (Ministerio del Ambiente, 2014), si se encontro evidencia documental del marco
legal adecuado gestionado por el Ministerio del Ambiente en el Concejo Nacional de
Competencias.

La concurrencia de las competencias de reforestacion, entre el MAE y el GAD Parroquial,
fue oportuna para que de esta manera se le pueda asignar los recursos financieros necesarios
para la ejecucion del convenio, esto ademas conlleva a la descentralizacion de competencias al
gobierno local y como resultado poder superar “las deficiencias en la redistribucion de recursos,

generar equidad territorial y fortalecer la democratizacion del Estado.”

En cuanto a otros objetivos especificos planteados en (Ministerio del Ambiente, 2014) como

son:

o Fortalecer el modelo de gobernanza e institucionalidad forestal en el pais, con una
activa participacion de las organizaciones sociales, comunidades, duefios de las
tierras y sociedad civil.

e Contribuir al manejo integral del paisaje con la recuperacién de la funcionalidad de
tierras degradadas.

e Regulacion del régimen hidrico, conservacion de la biodiversidad, control de la
erosion y la desertificacion, asi como el incremento del valor del patrimonio del
poblador rural.

e Promover el manejo sostenible de los recursos naturales en cuencas hidrograficas con
el abastecimiento de productos y subproductos forestales asi como servicios
ambientales. (p, 22).

Se puede concluir que para el caso de Pilahuin, no se ha encontrado evidencia documental
que demuestre el cumplimiento de los mismos, pero es ldgico pensar que si el convenio firmado

para la implementacidn de la politica pablica se cumplié tan solo en el primer afio, estos no se
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pudieron cumplir, puesto que los objetivos buscan contribuir con temas ambientales de medicidn

de impacto a largo plazo.

Cabe mencionar que el GAD Parroquial continué con la implementacion de la politica
publica a través de alianzas publicas y privadas, como ya se menciond anteriormente, sin
embargo hasta el momento no se ha desarrollado una investigacion que demuestre los impactos

de esta politica en la parroquia.

En general, una vez diagnosticado el proceso de implementacion de la politica publica de
reforestacion del MAE en la parroquia de Pilahuin, se puede concluir que este no fue efectivo

por las razones ya explicadas a lo largo de esta investigacion.

Una vez culminado el diagnéstico de los expedientes documentales que reposan en los
archivos del GAD Parroquial de Pilahuin y el Ministerio del Ambiente y en virtud a laabundante
informacion que ademas fue precisa y responde con los objetivos, el problema y las preguntas
investigativas planteadas en capitulos anteriores, se ha considerado que no es oportuna la
realizacion de entrevistas a los actores de la implementacion de la politica publica, por tanto se

procede con el siguiente capitulo de esta investigacion.
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Capitulo 111

Propuesta

3.1 Fundamentos

En el diagnostico realizado se puede observar que el proceso de implementacion de la politica
publica de reforestacion que el MAE pretendié implementar en la parroquia de Pilahuin no fue

efectivo, segun lo ya analizado.

Para realizar una propuesta que permita contribuir al mejoramiento del proceso de
implementacion de las politicas publicas ambientales de reforestacion, se tomaran las
“precondiciones para una implementacion exitosa”, elaboradas por Gunn (1978). (Citado en
Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013, p.108), con el objetivo de organizar las dificultades
que se hallaron durante el proceso de implementacion y proponer una alternativa que habria

permitido conducir la implementacion de mejor manera.

3.1.1 Precondiciones para una implementacion exitosa, que presentaron deficiencia de
gestion
Del diagnostico realizado se concluye que las principales dificultades que se presentaron en

el proceso de implementacion fueron:

De orden econdémico, debido a la falta de financiamiento por parte del Ministerio del
Ambiente que se presento luego del primer afio de ejecucion del convenio, la misma que es
pertinente dentro de lo propuesto por Gunn (1978) en su sugerencia “Que el programa cuente
con los recursos suficientes y el tiempo adecuado para realizar sus objetivos.” (Citado en Jaime,

Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013, p. 108).

De orden comunicacional, la comunicacion interinstitucional entre el Ministerio del
Ambiente y el GAD Parroquial, fue también afectada debido a que no existia una instancia de
respuesta inmediata para la solucion de dificultades de todo orden. Lo coincide con lo expuesto
por Gunn (1978) “Que exista una perfecta comunicacion entre, y coordinacion de, los distintos
actores o agencias involucrados en el programa.” (Citado en Jaime, Dufour, Alessandro, &

Amaya, 2013, p. 108).
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Estructural de gestion, debido a que desde la planificacion nacional se previé un modelo de
gestion idéntico tanto para la ingenieria del proyecto como para la ejecucion del programa de
reforestacion, por tal razon se puede inferir que lo tecnocratico prevalecio, sin considerar un

nivel de conduccion, seguimiento y evaluacion, como ya se diagnostico.

3.2 Presentacion de la propuesta
Con base en estos elementos identificados, a continuaciébn se proponen algunas
consideraciones, que podrian haber conducido de mejor manera la implementacion en territorio

de la politica publica.

En el modelo de gestion debe incorporarse, unidades de gestion que permita la toma de
decisiones a eventos inesperados que resuelvan los imprevistos operativos que se presentan en
el territorio durante la implementacion, para evitar los problemas de exceso de tramitacion

documental con tiempos de respuesta excesivos a eventos emergentes.

Este nivel de gestion debe estar conformado por personas con poder de decision de las
entidades involucradas y debe contar con participacion ciudadana, quienes deberdn entregar
respuestas inmediatas a temas operativos principalmente, ademas de informar de los eventos a

otros niveles encargados del seguimiento y evaluacion.

En el tema financiero, el plan deberia establecer la creacion o bdsqueda de aliados
estratégicos para el financiamiento de la politica, en el caso de que existiera una ruta critica
presupuestaria que comprometa el éxito de la misma, como lo suscitado en la Parroquia de

Pilahuin.

La principal caracteristica de estos aliados estratégicos, es que posean la voluntad politica y
la capacidad econdmica para ser la alternativa a financiar la implementacion de la politica, en
caso de ser requerido por alguna amenaza externa que afecte el presupuesto inicial con el que
se contaba para la ejecucion y respaldar la inversion que se realiza de forma previa y de este

modo minimizar los riesgos del fracaso de la politica por temas presupuestarios.
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3.3 Valoracion de la propuesta

La propuesta de los elementos que podrian mejorar la efectividad en el proceso de
implementacion de la politica pablica de reforestacion que para esta investigacion se presentan,
seria validada por las acciones tomadas por el GAD Parroquial Rural de Pilahuin, y descritas a
lo largo del diagndstico, el cual a través de sus autoridades busco la culminacion de la

implementacion de la politica iniciada con el Ministerio del Ambiente.

e Lograron encontrar alianzas estratégicas para el financiamiento de la politica publica
de reforestacion, una vez que el presupuesto inicial establecido desde el MAE, se
suspendio.

e Resolvieron sus problemas comunicacionales entre sus habitantes y gestionaron los
terrenos restantes para complementar la superficie propuesta desde los inicios del
convenio MAE-GAD Pilahuin con sus comunas.

e Gestionaron la sostenibilidad de la politica pablica de reforestacién, ya que se ha
conseguido la inclusién de la superficie plantada dentro de los planes de manejos de
paramo de la Prefectura de Tungurahua, razén por la cual se entrega un monto anual

al GAD para la manutencién y contratacion de asesoria técnica.
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