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RESUMEN

Las politicas publicas que dieron inicio al Programa Socio Bosque han sido el
pilar fundamental para la conservacion ambiental y desarrollo socio-econémico
en el Ecuador. La adecuada ejecucion de politicas publicas es afectada por la
gobernanza en red que rigen los gobiernos de turno, pudiendo afectar al correcto

desempeiio de las mismas.

En la presente investigacion se busca establecer la efectividad de la gobernanza
en red y el desempefio de las politicas publicas del Programa Socio Bosque en
el afio 2008 y 2018. Para lograr esto se utiliza el modelo metodolégico de
instrumentos NATO: Nodalidad, Autoridad, Tesoro, Organizacion, la cual permite

identificar el cumplimiento de las politicas publicas planteadas.

Se determina que la implementacion de las politicas publicas en el 2008 ha
generado una efectiva gobernanza en red cumpliendo con los instrumentos
evaluados. A diferencia del 2018 que no se establece una adecuada gobernanza

en red incumpliendo ciertos instrumentos.



ABSTRACT

The public policies that started the Socio Bosque Program have been the
fundamental pillar for environmental conservation and socio-economic
development in Ecuador. The proper execution of these public policies is affected
by the network that are managed by the current governments and may affect their

correct performance.

The aim of this research is to establish the effectiveness of network governance
and the performance of public policies of the Socio Bosque Program in 2008 and
2018. To achieve this, the NATO instrument model (Nodality-Authority-Treasury-

Organization) allows to identify compliance with the public policies raised.

Itis determined that in 2008 the execution of public policies generates an effective
network governance complying with the instruments evaluated. In contrast to
2018, adequate network governance is not established in breach of certain

instruments.
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1. Introduccién

El Ecuador, siendo un pais mega diverso, ha presentado los mas altos indices
de deforestacion y baja conservacion forestal de Latinoamérica desde la década
de los 70, sumado a la falta de empleo y pobreza que nos aqueja y el poco
desarrollo econémico latente (Gonzales et al, 2011). El Programa Socio Bosque
nace bajo la implementacion de politicas publicas con la finalidad de influir en la
sociedad que ha presentado poca conciencia ambiental y para mejorar el
desarrollo econémico y social de los beneficiarios. Dicho programa se consolida
y se ejecuta en el 2008 manteniéndose hasta la actualidad, con la participacion
de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, obteniendo gran

aceptacion a nivel nacional e internacional.

La gobernanza permite la relacion e interaccion con la sociedad de una manera
efectiva, logrando asi una toma de decisiones justa y efectiva para el pais. El
manejo de la gobernanza se establece con un trabajo e interacciones en red
entre los actores y la sociedad civil. Dicha gobernanza se maneja bajo diversas
politicas publicas que son manejadas por el gobierno de turno en la ejecuciéon de
programas, como lo es el Programa Socio Bosque, de esta manera se establece

una relacion directa entre el gobierno y su gobernanza.

Para el establecimiento de una adecuada gobernanza en red, se utiliza los
instrumentos de las politicas, los cuales son nodalidad que se refiere al manejo
de la informacion, autoridad se orienta al establecimiento de las leyes dentro de
la politica publica, tesoro se centra en el manejo econémico e incentivos y
organizacién se enfoca en las instituciones que lo conforman. Estos instrumentos
son de enfoques practicos y sociales, las cuales fijan los errores e
incumplimientos dentro del seguimiento en la ejecucion de politicas publicas e

influyen en la conducta de actores implicados (Sulca, 2015).

La presente investigacion es un analisis comparativo que se encuentra dividida
en cuatro partes: estado del arte, marco teorico, metodologia y el analisis del
caso de estudio acerca de la evaluacion de la ejecucion de politicas publicas en

el Programa Socio Bosque en dos periodos de importancia politica.



Mediante lo anteriormente expuesto, en el presente estudio, se pretende analizar
los instrumentos de la ejecucion de las politicas publicas respectivas al Programa
Socio Bosque estableciendo su manejo, efectividad y cambios. El periodo de
analisis de la investigacion es en el 2008 y 2018, debido a que en estos afios se

establecen nuevas administraciones politicas en el Ecuador.

2. Estado del Arte

Existen dos perspectivas desde el &mbito ambiental; conservacionista y
utilitarista. La conservacionista se refiere a la preservacion de la naturaleza y sus
especies. Por otro lado, el utilitarismo hace referencia a maximizar la utilidad de
la naturaleza hacia un grupo humano o de la sociedad, buscando el mayor
bienestar posible para el mayor numero de individuos posible, sin

necesariamente importar las consecuencias (Narvaez, 2011).

Es asi que, el conservacionismo asume que las areas naturales deben estar
separados del aspecto social porque creen que son obstaculos para el desarrollo.
En cambio, el utilitarismo concibe que el ambiente es un medio para servir a los
requerimientos econdémicos en los estados y paises, por lo que la destruccién de
los ecosistemas es necesario para el progreso de dichos estados (Narvaez,
2011).

Por otro lado, en el texto “El conservacionismo en el Ecuador” (Cuvi, 2005), hace
referencia al término conservacionismo y como nacié, orientado a mejorar las
relaciones entre las personas y la naturaleza en busqueda de una sostenibilidad
de los recursos naturales y que puede involucrar actitudes éticas y sociales. Se
considera que existen muchas iniciativas conservacionistas en forma de
instituciones, acuerdos y que mediante estos se establece un periodo de

integracion entre la ecologia y la sostenibilidad dentro de la sociedad.

El autor Ivan Narvdez menciona que vale recalcar que los inconvenientes socio
ambientales son varios y algunos de gran importancia, y dificiles de manejar,
resolver y muchos de ellos irreversibles (Narvaez, 2011). Dichas situaciones han
padecido y han enfrentado los sectores publicos y privados, que han obligado a

dar pie al establecimiento y ejecucion de prevencion en el control y sancion, tales



como las leyes en politicas publicas que se han agregado un mecanismo de
planificacion central con el objetivo de efectuar las actividades socio ambientales
a nivel constitucional formado la planeacion en el progreso sustentable dentro

del contexto actual.

Siguiendo con este aspecto, en el Ecuador las politicas publicas ambientales han
avanzado y se han expandido rapidamente en el medio, dichas politicas son
controladas por las diferentes instituciones como los gobiernos centrales que se
basan y respaldan por el ordenamiento juridico de la constitucion vigente
(Narvéez, 2011).

Por lo anteriormente expuesto, el Ecuador ha dado lugar a la implementacion y
desarrollo de programas alternativos a la extraccion de recursos naturales y
cumplir con los derechos establecidos de la naturaleza por medio de incentivos
econémicos y politicas publicas ambientales (Cuenca et al, 2018). La
implementacion de proyectos basados en un plan de incentivos econémicos y
politicas para cumplir con la conservacion eco sistémica ha sido implementada

en diversos paises (Cuenca et al, 2018).

En Ecuador, los establecimientos de proyectos de conservacion se han
implementado para evitar la deforestacion, donde en el periodo de 1990-2008 se
establecié que las areas bajo proteccion se han reducido en un 6% frente a las
areas no protegidas. Adicionalmente, se recomienda que Ecuador debe
participar en programas de mitigacion al cambio climatico, como lo es el proyecto
de Reduccién de Emisiones correspondidas a la Deforestacion y la Degradacion

de los bosques (REDD+) (Cuenca, Arriagada y Echeverria, 2016).

3. Marco Tebrico

3.1. La Gobernanza

La aplicacién de la gobernanza comenzé en Estados Unidos y Gran Bretafia en
los afios 1980, en donde se consideraba la ineficiencia de la burocracia, exceso
de impuestos, movilidad de capital y competencia entre estados (Bevir y Rhodes,
2001). Para los autores Bevir y Rhodes (2001), la gobernanza se refiere al cambio

en el sector publico asociado al nuevo manejo publico, comercializacion e incluso



a la privatizacion que mejora la eficiencia en los servicios y mejorar relaciones
entre el estado y la sociedad civil. Adicionalmente, el autor Rosenau (2009)
explica que existe un desarrollo de las estructuras emergentes de las politicas del
mundo, y que este cambio y desarrollo ha cambiado la manera de proceder de los

estados y las politicas.

Rhodes (1996) introdujo el término gobernanza y menciona que es popular pero
impreciso, que posee al menos seis usos que hacen referencia a: “estado
minimo, gobierno corporativo, la nueva gestion publica, buen gobierno, sistemas

socio cibernéticos, redes auto-organizadas”.

El autor explica que la gobernanza representa una regulaciéon y alineacion de
redes interorganizacionales en el estado y afirma que dichas redes integran los
actores y se jerarquiza areas de gobierno autoritarias que asignan recursos y
ejercen control y coordinacion en el aparato constitucional (Rhodes, 1996).
Defiende esta definicion, permitiendo dar una vision generalizada y detallada a
las problematicas de la nueva era y se ajusta a un nuevo modelo regulador en el
estado (Rhodes, 1996).

Es asi que, la gobernanza hace referencia a la interaccion entre gobernantes
(gobierno) y gobernados (ciudadanos) para la toma de decisiones de un beneficio
comun, siendo asi un estilo ideal para el funcionamiento de una sociedad. Dichas
interacciones y acuerdos generan oportunidades y soluciones para los
problemas de los ciudadanos y sirven para construir cimientos de instituciones,
normas y leyes necesarias para generar cambios. Los ciudadanos estan
inmersos y pueden participar en las decisiones para una vida digna por medio de
una informacién necesaria dando lugar al cumplimiento de los derechos

humanos, respeto y libertad de expresion (Rhodes, 1996).

Existen cuatro aspectos claves para el funcionamiento de la gobernanza:
legitimidad que permite la participacion de la sociedad civil atendiendo demandas
y convirtiéendolas en politicas publicas, estabilidad que es la capacidad del
gobierno para adaptarse a un gobierno diferente, politicas para reduccion de la
pobreza por medio de oportunidades de empleo, disponibilidad y acceso a los
recursos tales como medios de produccion, tierra y recursos naturales. Asi como

la igualdad de los servicios publicos y proteccion del



ambiente a través del uso apropiado y sustentable de los recursos naturales
(Rhodes, 1996).

Dentro de la gobernanza se presentan dos tipos de contribuciones teoricas: actor

racional e institucionalismo (Klijn, 1998).

3.2. Teoria del Actor Racional

Segun Bevir y Rhodes, la teoria supone que los individuos tienen la capacidad
racional para elegir la mejor propuesta de manera personal (Bevir y Rhodes,
2001). De esta forma, en caso de que se hayan trazado una meta, este tratara
de maximizar su cumplimiento por medio de la mejor eleccién estratégica. Segun
estos modelos, las directrices son absolutamente claras y disponen de toda la
informacion necesaria a la hora de tomar decisiones estratégicas (Klijn, 1998).
Para la eleccion de dicha estrategia se evalla en cuatro etapas: identificacion
del problema, elaboracion de soluciones, seleccion de una de las soluciones y
ponerla en practica evaluando su impacto (Klijn, 1998). La aplicabilidad en las
ciencias politicas permite la interpretacion de fenémenos politicos que también
buscan maximizar su beneficio reduciendo sus riesgos y costos basandose en

principios basicos de la economia (Bevir y Rhodes, 2001).

Este estudio sistematico ha dado lugar a un nuevo analisis de las ciencias
politicas, siendo asi que Riker considera que “el uso de la teoria de la eleccion
racional representa el Unico progreso genuino que se haya dado en las ciencias
politicas” (Riker,1992, p.178). Asi también, Knight afirma que la teoria “ha
ampliado sustancialmente nuestra comprension del papel que desempefan las
instituciones en la vida social” (Knight, 1992, p.45). Sin embargo, también existen
detractores de esta teoria ya que consideran que el modelo utilizado da
fundamentos triviales en donde no explica realmente de qué manera funciona la

politica en el mundo real (Green y Shapiro, 1994).

Adicionalmente, la idea de una perspectiva de “racionalidad limitada” enfatiza que
encontrar la informacién suficiente es imposible. Para el establecimiento de una
toma de decision en base a una informacion se evalta un analisis, el cual es
considerado imposible e indeseable debido a los costos y limitacion de obtencion.
Dichos procesos de politicas son importantes debido a sus valores ambiguos
(Klijn, 1998, p.7).



A pesar de que la critica es dindmica y concluyente, esto no influye a la naturaleza
del modelo clasico del actor racional.

De esta manera, la gobernanza y la teoria del actor racional exploran al individuo
a través de un enfoque analitico para derivar en modelos formales y predicciones
a partir de suposiciones racionales, maximizacion de utilidades y ganancias. La
gobernanza busca una reforma en el manejo publico, mientras que la teoria del
actor racional a través de modelos tedricos basados en la economia que influye

en la actividad politica.

3.3. Gobernanzay Politicas Publicas

La gobernanza es definida como la direccion de una red inter organizacional que
se auto regula para un mejor sistema de prestacion de servicios publicos. Este
sistema de gobierno propone el establecimiento de cuatro enfoques para su
correcto funcionamiento. La interdependencia entre organizaciones, donde se
elimina barreras entre los sectores publicos, privados y civiles, la interaccion
continua entre los actores de la red con el fin del intercambio de recursos y
coordinar objetivos, donde las interacciones que se generan es con mucho
dinamico basadas en la confidencia y regularizadas por medio de reglas entre
los colaboradores, la administracion de las redes no son responsables ante el
estado, ya que se auto regulan; sin embargo, el estado puede dirigir las redes de

manera indirecta e imperfecta (Rhodes, 1996).

La generacion de la red es por medio de organizaciones que necesitan el
intercambio de recursos para alcanzar sus objetivos, maximizar el impacto de
sus resultados y evitar depender de otros actores externos. Se considera a la
gobernanza como el manejo de las redes como, por ejemplo: Gran Bretafia a
partir de 1990 cre6 agencias de gobierno local, organismos con fines especiales
para prestar servicios y fomentd asociaciones publico-privadas siendo asi que la
gobernanza fue en base al manejo de prominentes estructuras de redes dentro
del gobierno (Rhodes, 1996). En este sentido, los modelos tradicionales de
gobierno jerarquico ya no son los recomendados para gobernar. Con esto se
busca que la administracion publica se maneje por medio de un mecanismo en

donde se reconozcan diversos actores que influyen en las politicas publicas para



una sociedad moderna compleja caracterizada por diversidad plural (Cerillo,
2005).

La gobernanza también puede entenderse como una red de politicas publicas ya
que se considera un “conjunto de actores que se relacionan entre si de manera
mas o menos estable en el tiempo con la finalidad de influir, mediante el
intercambio de recursos, en la definicion o solucién de una politica publica”
(Arenilla y Sanchez, 2012, p.52). Adicionalmente, Klijn (1998) agrega que las
redes politicas forman parte del proceso politico, analizando la correlacion del

contexto y la formulacion de leyes para las politicas, pudiendo ser estas publicas.

4. Metodologia

El siguiente andlisis consta de una revision histérica del Programa Socio Bosque
enmarcados en las politicas ambientales y como se ha visto afectada su

ejecucion por el cambio de gobierno en el afio 2008 y en el afio 2018.

Para analizar el caso, se plantea el uso de los instrumentos de politica utilizados
en la politica, propuestos por los autores Cristopher Hood y Howlett (2011). Para
analizar las politicas publicas de un gobierno se usan los instrumentos de
politicas, ya que, dichos instrumentos son definidos como el medio mediante el
cual, los gobiernos tratan de alcanzar sus objetivos. Siendo un mecanismo que

identifica las interacciones con la sociedad y el estado (Le Galés, 2011).

Es asi que, los instrumentos antes explicados corresponden al modelo
metodolégico NATO (Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion) que fue
creado por el autor Hood en 1986 y reestructurado y complementado por Michael
Howlett en el 2000. Con el objetivo de catalogar los instrumentos de las politicas

analizadas y las mejoras de gobernanza generados a su alrededor.

Las siglas NATO hacen referencia a una modelo que ejecuta el estado, con el fin
de incentivar y limitar los cambios en su ambiente y asi efectuar las metas
propuestas (Noguera, 2018). De esta manera, por cada sigla se figura un
instrumento que el gobierno tiene para trabajarlo y ejecutarlo, asi se manifiesta

gue NATO se distingue y se entiende como un sistema de gobierno que propone



un desarrollo de su gestion publica y asi, se determina la efectividad de la politica
publica y si logra cumplir sus objetivos establecidos para el bien comun
(Noguera, 2018).

Se explica la nodalidad como la administracion de la informacion que el gobierno
provee y como la ejecuta. Este tipo de informacion se lo localiza en campafias
de informacion que el estado emite a sus ciudadanos. Estas actividades
influencian en la sociedad acerca del tema de interés, la finalidad de este
instrumento es informar sobre los cambios y las nuevas politicas y gestion
publica (Wright, 2015).

La autoridad hace referencia al instrumento legal del estado y fuentes de
legitimidad establecidas, estas son las que regulan las leyes y las normas que

establece el gobierno para la sociedad para el bien comun (Hood, 2007).

El tesoro parte de los recursos econdmicos que el gobierno dispone, aquellos
que son los bienes del estado. Dicho instrumento también se usa para medir
cualquier incentivo e inversion que el gobierno implementa para mejorar el
funcionamiento del aparato y cambiar el comportamiento de los ciudadanos
(Hood y Margetts, 2007).

La organizacion se refiere a las actividades realizadas por parte de las
instituciones gubernamentales y no gubernamentales, el papel que desempefian
y su funcién en la accion publica. Adicionalmente se toman en cuenta los bienes
como: edificios, terrenos y los ciudadanos que tiene el gobierno para su beneficio
mutuo (Hood y Margetts, 2007).

5. Analisis

5.1. Contexto histoérico

Para el Ecuador se ha considerado que la naturaleza es inagotable como
referencia de materia prima, siendo asi importante para el desarrollo econémico.
Se manifiesta que “la abundancia de recursos naturales distorsiona la estructura
y la asignacion de los recursos economicos del pais, redistribuye regresivamente

el ingreso nacional y concentra la riqueza en pocas manos, al tiempo que



deteriora la gobernabilidad democrética y el medio ambiente” (Schuldt, 2005, p.
271). Es asi que todas las decisiones de crecimiento econémico tomadas en el
pasado, son el origen de los fuertes problemas que aquejan actualmente sobre
el medio ambiente (FLACSO, MAE y PNUMA, 2008).

La lucha contra la explotacion ambiental en el Ecuador, surgié aproximadamente
a partir los afos setenta. Donde las actividades petroleras se intensificaron
generando una intensa explotacién en la Amazonia, pero con altos ingresos
monetarios que permitié sostener y financiar la modernizacion del pais. Es asi
que los recursos naturales en el Ecuador han sido usados principalmente para el
crecimiento econémico, como una base necesaria e importante para el progreso
del pais (FLACSO, MAE y PNUMA, 2008). El ecologismo despert6 interés en la
opiniébn publica al denunciar dichos impactos negativos de la explotacion
petrolera en la region, sin lograr movilizarla alrededor de una propuesta politica
consensuada. Aunque sus planteamientos fueron decisivos para incidir en la
politica ambiental en el Ecuador, en la actualidad no superan la formulacion de
una solucién, tampoco han logrado generar un debate nacional en torno al
modelo de desarrollo extractivo latente desde hace cuatro décadas (Fontaine,
2007).

Los movimientos ecologistas nacen por la reaccion a la crisis ambiental, dichos
movimientos son encabezados y conformados por ONG’s que se especializaron
en los temas ambientales en la década de los afios setenta y ochenta. Muchas
veces, las comunidades indigenas y campesinas, son las que se enfrentan a las
multinacionales y a los gobiernos, en modo de organizaciones y movimientos
sociales para resistir a la expansion de actividades extractivas, agroindustriales,
destruccion medio ambiental, cambio climatico y de mas (Leff, 2001). Los mas
antiguos y principales movimientos ecologistas son los indigenas y se les
cataloga como actores politicos emergentes, ya que se han apropiado del

discurso ecolégico para resistir a la contraposicion (Varese, 1979).

La problemética ambiental tomada en cuenta desde la politica publica es
reciente. A mediados de la década de los 70 el ordenamiento juridico nacional
expide leyes que regulan los aspectos ambientales como: la prevencion y control

de la contaminacion y la explotacion forestal (MAE, 2009).
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5.2. Politicas Ambientales de Cambio en Ecuador

Para el Ecuador, participar en debates internacionales de cambio climatico como
“La Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano” en Estocolmo
1972 gener6 cambios para la concientizacion de problemas ambientales. A partir
de la creacion del “Panel Intergubernamental de Cambio Climatico”, el Ecuador
marcd su rumbo en la gobernanza ambiental para las politicas ambientales
locales. Gracias a la firma del “Convenio de Diversidad Biolégica” en 1993, el
Ecuador genero varias decisiones en el manejo ambiental como la formacion de
“‘La Comision Asesora Ambiental”, que es un establecimiento de las politicas
ambientales béasicas a través de un decreto ejecutivo. En 1994, desarrolla sus
primeras politicas ambientales basicas, en 1996 se establece el Ministerio del
Ambiente a manera de autoridad nacional con el fin de definir politicas, coordinar
acciones publicas que pudieran afectar los recursos naturales y también la
elaboracion del “Plan Ambiental Ecuatoriano” en el mismo afio (Codigo Orgénico
del Ambiente, 2017). En 1998 se expide su primera Ley de Gestibn Ambiental
245, seguido de una Estrategia Ambiental para el Desarrollo Sostenible que fue
presentada en 1999. Progresivamente al pasar los afios se ha incrementado el
cuidado y preocupacion ambiental. La ultima década (1998-2008) ha sido el
periodo de mayor avance en la promulgacion de normas juridicas para la gestion
ambiental (FLACSO, MAE y PNUMA, 2008).

Por otro lado, en el “Texto Unificado de Legislacion Secundaria de Medio
Ambiente” se establecen diecisiete politicas basicas ambientales del Ecuador.
Se menciona que los procesos de gestién ambiental deben ser enfocados en un
desarrollo socialmente justo, economicamente rentable y ambientalmente
sustentable con la directriz del Ministerio del Ambiente integrando la activa
participacion del sector publico, privado y la ciudadania (Ministerio del Ambiente,
2017). El estado ecuatoriano brindara incentivos de varios tipos para facilitar y
hacer posible el cumplimiento de las politicas y de las regulaciones de la gestion
ambiental del pais. También se dard énfasis en la prevencion y control de la
contaminacién y degradacion del ambiente y combatir la pobreza en regiones

prioritarias del territorio nacional (Ministerio del Ambiente, 2017).
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Para el interés de la presente investigacion, Diversos programas de forestacion
y reforestacion se han aplicado dentro del Ecuador. “El Plan Bosque” fue
constituido entre 1985-1989 gestionado por la Direccion Nacional Forestal y El
Ministerio de Agricultura, en donde se reforesto trece mil hectareas. En 1993, se
establecio el “Plan de Fomento a las Plantaciones Forestales — PLANFOR”
gestionado por el Ministerio de Agricultura, Instituto Ecuatoriano Forestal y Areas
Naturales y Vida Silvestre - INEFAN, en donde se reforestd un aproximado de
sesenta y cinco mil hectareas. Entre 1991-1996, se realizo el Proyecto BID 808
Reforestacion de la Sierra Central donde se reforestd diecisiete mil hectareas
(Ministerio del Ambiente, 2006). En el 2000 se propone un nuevo modelo de
gobernanza forestal, con el objetivo de mantener y restaurar los servicios
ecosistémicos de los bosques a las comunidades locales y poblacion. Este nuevo
modelo propone cinco ejes para lograr una gestién ambiental sostenible: sistema
de incentivos, administracion y control, reforestacion, informacion, investigacion-

capacitacion y difusion (Gonzales et al, 2011).

Adicionalmente, existieron diversos programas secundarios que aportaron con
informacion y experiencia para la generacion del “Plan Nacional de Forestacion
y Reforestacion” en el 2006, en donde se atienden tres sectores prioritarios:
forestal, industrial y comercial, y ambiental para el manejo sustentable de los
recursos naturales mediante distintos programas. Sus resultados demuestran
que los cumplimientos de las metas iniciales fueron relativamente bajas
(Ministerio del Ambiente, 2006).

5.3. El Programa Socio Bosque

En el Acuerdo Ministerial 161 se menciona el inicio del programa, establecido en
el 2008 con el gobierno de Rafael Correa, para el acatamiento del “Plan Nacional
del Buen Vivir", donde se busca mitigar el 50% en la tasa de deforestacion
(Senplades, 2009). Este programa busca la conservacion de distintas
formaciones vegetales, distintos tipos de bosques y ademas paramos nativos en
todas las regiones del Ecuador. Adicionalmente, busca mejorar las condiciones
econOmicas de la sociedad, siendo estas: familias rurales, comunidades
indigenas y de mas grupos que se ven afectados por la deforestacion (Ministerio

del Ambiente, 2008). Esto radica en la entrega de
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incentivos econdmicos para quienes se comprometan a la conservacion;
basandose en un analisis de amenaza, evaluacion del servicio ambiental y nivel
de pobreza de los participantes (Ministerio del Ambiente, 2008). De esta manera,
se busca mitigar impactos ambientales con varias actividades de conservacion y
a la vez generar oportunidades de desarrollo social y econdémico de los
comunidades y familias aledafias, fomentando el desarrollo sustentable
(Ministerio del Ambiente, 2008).

Dicho proyecto pertenece al proceso de Reduccion de las Emisiones Derivadas
de la Deforestacion y la Degradacion de los Bosques (REDD+), donde se busca
cumplir con tres objetivos principales: conservar areas de bosques nativos,
paramos y otras formaciones vegetales, reducir emisiones de gases de efecto
invernadero causado por la deforestacion y contribuir a la mejora de condiciones
de vida de los habitantes de poblaciones rurales asentadas en dichas areas
(Ministerio del Ambiente, 2008).

5.4. Nodalidad en el Programa Socio Bosque

En el afio 2008 existen documentos fisicos y digitales por parte del gobierno y
entidades gubernamentales con fuentes del Ministerio del Ambiente en funcién
del Proyecto Socio Bosque. La informaciéon proporcionada fue abundante y
efectiva para su analisis, esto se obtuvo mediante la pagina web oficial y a través

de documentos oficiales.

La informacion obtenida se refiere a las estadisticas evaluadas en diferentes
aflos durante el periodo 2008-2015, en donde se evallan datos de: tipos de
ecosistemas y hectareas bajo conservacién, numero de beneficiarios y
convenios, participaciéon de nacionalidades, uso de los incentivos econémicos
(individuales y colectivos) y fuentes de financiamiento (Ministerio del Ambiente
2015).

Al crear el programa se destaca la doctrina conservacionista, que hace referencia
al cuidado y conservacion de la naturaleza, es asi que en el 2008 el nimero de
beneficiarios es de 12.836 (Ministerio del Ambiente 2015). De esta manera, se
reconoce que diez diferentes grupos étnicos apoyan dicha doctrina, siendo en su

mayoria los Kichwas (42%) (Ministerio del Ambiente 2015). La existencia de
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esta informacion es un reflejo del cumplimiento de los aspectos en la
gobernanza, esto es debido a que se evidencia una activa interaccion entre las
organizaciones publicas y la sociedad civil. Adicionalmente, se demuestra una
activa participacion inter organizacional entre el estado, Ministerio del Ambiente,
administracion de Programa Socio Bosque y entidades con fines de
financiamiento hacia el programa (Ministerio del Ambiente 2015).

El Programa se maneja con la emisidon de convocatorias al menos una vez por
afio, mediante distintos canales de comunicacién y actividades en general.
Adicionalmente, la activa participacion internacional del Programa Socio Bosque
demuestra el compromiso politico del gobierno ecuatoriano para el desarrollo
sostenible. Ademas, algunos gobiernos y programas medio ambientales del
mundo han felicitado al Ecuador y a su iniciativa, invitindolo a conferencias
internacionales como las del gobierno aleman (Ministerio del Ambiente, s/f a), la
Cumbre de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible Rio+20 (Luna, 2012);
logrando ser reconocido y tomado en cuenta en temas de agenda actual. De esta
manera, el programa aporté un cambio significativo en temas ambientales, donde

sirvié de ejemplo en varios paises para la conservacion ambiental.

Por otro lado, en el afio 2018, a través de la pagina web oficial del Proyecto Socio
Bosque se encuentra estadisticas de: 174.974 beneficiarios y 1.616.263,63
hectéreas bajo conservaciéon (Ministerio del Ambiente, 2018). Sin embargo, no
existe mas informacion acerca del desarrollo del proyecto. Esto demuestra que
las herramientas de interaccion del estado con la sociedad civil no se cumplen
de manera efectiva, debido a que la informacién no ha sido emitida a manera de

un informe oficial detallado.

A pesar de la informacion oficial restringida en el 2018, se han generado informes
de calidad cientifica corroborando el estado del programa en el 2018, en donde
se analizan diversos efectos: perspectiva social (Naranjo, 2018), ambiental y

econdémica (Cuenca, 2018).

A medida de comparacion en el instrumento de nodalidad en los dos afios de
evaluacion es significativamente diferente. Esto es debido a que en el afio 2008
existe una gran cantidad de informacion acerca del programa con respecto al

cumplimiento de sus objetivos. Adicionalmente, se destaca que la informacién
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obtenida es de origen oficial del programa, de esta manera se cumple con el
fundamente de una adecuada relacion del sector publico con la sociedad civil.
Por otro lado, en el afio 2018 no existen fuentes oficiales por parte del programa
sobre su progreso. En contraste con el afio 2008, la informacion no es tan
detallada ya que no se conoce a cerca de estadisticas como la participacion inter
organizacional. Como resultado a esto, se han establecido otras fuentes de
intercambio de informacion confiable como medios de comunicacion y articulos

cientificos.

La inexistencia de esta informacion oficial representa la falta de transparencia
del gobierno y entidades participantes, siendo asi que pierde legitimidad frente a

una evaluacion de nodalidad para una adecuada gobernanza.

5.5. Autoridad en el Programa Socio Bosque

Todos los hechos presentados en el contexto histérico significaron un cambio
importante en el aparato constitucional del estado en el 2008, ya que gracias a
dichas acciones y debates se logré6 tomar en cuenta a la naturaleza, sus
derechos, su preservacion y conservacion. Estas consideraciones tomaron lugar
en el debate nacional para la modificacion de la constitucién del Ecuador en el
2008, en donde se aprobaron secciones que implican el bienestar de la poblacion
en la naturaleza (Articulo 14), el reconocimiento de derechos hacia la naturaleza
(Articulo 71) y el uso de los servicios ambientales regulados por el estado
(Articulo 74) (Constitucion del Ecuador, 2008). En Ecuador, el incorporar el
concepto de la Pachamama sumak kawsay dentro del buen vivir es un avance
de gran escala dentro de la construccion de politicas ambientales. Sin embargo,
las diferentes visiones de los ecosistemas y recursos naturales, por parte de
pueblos originarios y cultura occidental, dan lugar a una crisis ambiental. El
proceso de incorporar a la naturaleza como un sujeto de derechos se debe a la
accion de diversos actores basandose en ideas, ciencia y sensibilidades, mas no
en partidos y filiaciones politicas. Consecuentemente, el proceso de analisis y
aprobacion no fue lineal y enfrentd distintas contramarchas, con hechos

inesperados positivos y negativos (Gudynas, 2009).

Adicionalmente, se toma en consideracion “El Plan Nacional del Buen Vivir’ para

el periodo del 2009-2013, siendo el resultado de la actualizacion en la
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Constitucion del Ecuador en 2008 y es informacion prioritaria para el andlisis.
Dicho plan presenta siete politicas que influye en el manejo del medio ambiente.
Dentro del cuarto objetivo planteado, se determinan algunas politicas de interés
forestal para su conservacion que son de interés para la presente investigacion.
Se establece politicas de conservacion y uso sustentable (Politica 4.1),
mitigacion de la contaminacion ambiental (Politica 4.4) e integracion de un
enfoque ambiental en procesos socio-econdmicos y culturales (Politica 4.7)
(Senplades, 2009). De esta manera, el Ecuador en el 2009 con el Plan Nacional
del Buen Vivir y con la constitucion recién estructurada, impulso el cuidado y la
conservacion ambiental con empefio e interés. Logrando crear politicas que
conlleven a la creacion de programas de concientizacion, conservacion y cuidado
ambiental. Adicionalmente, se ratifica e impulsa el cuidado ambiental con un

enfoque de desarrollo sustentable que abarca &mbitos econdémicos y sociales.

Uno de los principales programas generados para el manejo de politicas para
recursos forestales es el Programa Socio Bosque. Dicho programa se establece
en el 2008 mediante el Acuerdo Ministerial 169 con los objetivos de: conservar
distintas areas vegetales en el Ecuador, reducir la exposicion de gases con
efecto invernadero causados por la deforestacion y contribuir al mejoramiento de
condiciones socio-econémico de los habitantes nativos de dichas poblaciones.
Los participantes del proyecto son voluntarios y se manejan mediante un sistema

de incentivos para su cumplimiento (Ministerio del Ambiente del Ambiente, 2008).

Por otra parte, en el 2018 se usa la misma Constitucion del 2008, es asi que se
rigen con las mismas leyes, normas y articulos. Preponderando el ideal del
derecho a la naturaleza y la preservacién y cuidado del ecosistema. Dichas
normas y leyes tienen el mismo enfoque, pero ahora diferente propésito, ya que
durante estos diez afios han evolucionado las problematicas y han surgido otras
nuevas, llegando a crear nuevas politicas publicas direccionadas al medio

ambiente.

El Plan Nacional del Buen Vivir 2017-2021, dentro del tercer objetivo se

determinan ocho politicas, donde algunas son de interés para la presente
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investigacion: impulsar el desarrollo del bio-conocimiento y sistema de
bioseguridad en actividades primario-exportadora (Politica 3.5), incentivar la
produccion y consumo en base a la bio-economia (Politica 3.6) e incidir en la
agenda ambiental con una diplomacia verde en defensa de los derechos de la
naturaleza (Politica 3.8) (Senplades, 2018). De esta manera, el Ecuador da un
nuevo enfoque de conservacion de la naturaleza en donde se intensifica el

desarrollo econdmico y social basado en el uso sustentable de la naturaleza.

Debido a la mejora de las politicas ambientales, se supone un efecto proporcional
en los programas que aportan para su cumplimiento y ejecucion. Siguiendo con
el objetivo de la presente investigacion se buscé informacion relacionada al
Programa Socio Bosque en el afio 2018. Sin embargo, no se encontré ya que es
muy reducida y limitada como se indicé en la seccion de nodalidad.

En el 2008, fue un hito histdrico el establecimiento de la naturaleza como un
individuo de derechos. Por lo que se dio prioridad en cuanto a politicas
ambientales buscando la conservacion y la concientizacion ambiental. Un logro
dentro de las politicas publica fue el Plan Nacional del Buen Vivir del 2009, en
donde se determina una estructuracion de politicas ambientales como tal. En
este periodo, ademas de lo anteriormente expuesto y las politicas de la
constitucion ratificaron el comienzo para una etapa de conservaciéon ambiental.
Adicionalmente, se estableci6 un proceso de descentralizacion para el
establecimiento del proyecto Socio Bosque, lo cual representa una gobernanza

en red mas eficiente.

Las herramientas politicas establecidas en el 2018 fueron la base para dar un
salto en la implementacién y mejoramiento de nuevas politicas. En donde, a
pesar de tener la misma constitucion, se desarroll6 un nuevo Plan Nacional del
Buen Vivir 2017, en donde la prioridad se centré en el desarrollo de la bio-
economia, integrando conocimientos nuevos de tecnologia, usando la
conservacion como una fuente de riqueza. Es por ello, que en la transicién de
estos afos se denota el valor economico y social de la conservacion de la

naturaleza a traves de las politicas establecidas.
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5.6. Tesoro en el Programa Socio Bosque

El programa Socio Bosque en el 2008 presenté un manejo de politicas en el
Acuerdo Ministerial 131 para la otorgaciéon de incentivos hacia los participantes.
Dichos incentivos son calificados en: conservacion, restauracion/reforestacion,
manejo forestal, bio comercio y sostenibilidad financiera (Ministerio del Ambiente,
2013 a).

En la presente investigacion, se toma en consideracion los resultados de:
hectareas conservadas, niumero de beneficiarios, incentivos y percepcion de los
individuos participantes para la evaluacion de la herramienta de tesoro, ya que
sin estos resultados no se podria evaluar la ejecucién del proyecto Socio Bosque
(Ministerio del Ambiente, 2013 b). La meta del Programa es la conservacion de
mas de 3,6 millones de hectareas de bosque nativo y otras vegetaciones en el
Ecuador. Con la participacion de 500 mil a 1,5 millones de beneficiarios
(Ministerio del Ambiente, 2009)

Para el establecimiento del programa se presentd una inversion de $
98.919.690,13 los cuales son un aporte de recursos fiscales del estado
ecuatoriano y cooperacion financiera internacional, principalmente de la
cooperacion con el Banco Aleman Gubernamental (KfW, por sus siglas en
aleman). En el afio 2008, se conservO 170.364,01 hectareas, 12.836
beneficiarios, inversion de $ 918.813,21. La percepcion social resulté en un 98%
como accién positiva del proyecto tomando en cuenta la participacion de diversas
nacionalidades del Ecuador, entre las mas representativas se encuentran:
Kwichas, Saparos, Shuar, Shiwiar, Cofanes, Waorani, entre otros (Ministerio del
Ambiente, 2015).

Se evalu6é el destino de la inversion en los participantes: individuales y
comunitarios. Siendo asi que, los socios individuales invierten el 41.67% en
consumo familiar y los socios comunitarios invierten el 20.14% en desarrollo
econdémico productivo (Lascano, 2013). Adicionalmente, se reporta que el
proyecto sirve para mitigar los efectos del cambio climatico en socios individuales

mas que en comunitarios (Cuenca,2018)
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Por otra parte, analizando el tesoro del 2018, el gobierno de turno continu6 con
el programa, de manera que se siguié implementando convenios e inversiones.
Cabe recalcar que en la fuente oficial del proyecto Socio Bosque no se encuentra
informacion actualizada acerca del presupuesto, politicas financieras y
percepcion social, sino solamente lo siguientes datos acumulados: 1.616.263,63
hectareas bajo conservacion, 174.971 beneficiarios e inversion de
$10.548.256,67 (Ministerio del Ambiente, 2018).

Cabe resaltar que, en la planeacién del afio 2015, se menciona que la proyeccién
del mantenimiento-consolidacion para el 2018-2021 se deberia tener un
presupuesto de $ 55 mil millones, donde el 50% sea un aporte fiscal y el otro
50% un aporte de otras fuentes. Adicionalmente, a partir de la misma planeacién
se menciona que se debe tener un relaciones bilaterales, multilaterales y
cooperaciones con ONGs, siendo estas: KW Alemania, GiZ, Conservacion
Internacional y Banco Interamericano de Desarrollo (ATN). Ademas, de la
aplicacion para nuevos fondos internacionales contra el cambio climéatico como:
REDD Fondo Verde del Clima/MDL forestal, REM Alemania- NICFI Norway's,
Fondo de Inversion Forestal (FIP) del Banco Mundial (Lascano, 2015). A partir
de esto, se puede dilucidar una prometedora planificacion para el 2018, sin
embargo, la falta de informacién y continuidad mencionado en nodalidad, no
representa un trabajo de gobernanza efectivo integrando el sector publico con la

sociedad civil.

Las herramientas de tesoro evaluadas en el afio 2008 significaron un adecuado
manejo del presupuesto para los incentivos a los participantes, ya que se
obtuvieron resultados éptimos en cuanto al nimero de beneficiarios, hectareas
conservadas, percepcion social e inversiobn, notando asi la correcta
implementacion de las politicas econdmicas. Debido a la limitacion de
informacion disponible en el afio 2018, es importante comparar el tltimo informe
oficial del 2015 con el 2018 ya que de esta manera se puede mencionar el éxito
obtenido en el 2018.

Por otra parte, en el 2015 se registré 187.084 beneficiarios y 1.487.741 hectareas
conservadas, mientras que en el 2018 hubo 174.971 beneficiarios y 1.616.263,63
hectareas bajo conservacion. De esta manera, se determina que en el afio 2018

existié una
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falla en cuanto al manejo del Programa Socio Bosque ya que se considera que
hubo un decremento en el nUmero de beneficiarios y un incremento en hectareas
conservadas. Esto se puede deber a que en el 2018 existié una reorganizacion
de prioridades econdmicas y sociales, disminuyendo la activa participacion del

Programa Socio Bosque.

A través del sistema de incentivos del Programa Socio Bosque se demuestra
que tiene un efecto positivo en la conservacion forestal y desarrollo socio
econdmico de los beneficiarios. Esto indica que las politicas econdémicas
implantadas por el gobierno, bajo un marco legal de gobernanza, resultaron en

planes de inversion nacional e internacional de manera efectiva.

5.7. Organizacién en el Programa Socio Bosque

En el instrumento de organizacion en el 2008, se reconoce a entidades que lleven
a cabo la ejecucion y planificacion del Programa Socio Bosque. Son los
encargados de cumplir con las actividades y metas a través de equipos de trabajo
especializados.

A partir de la elaboracién del Programa Socio Bosque en el Decreto Ministerial
169 se decreta al Ministerio del Ambiente como ente principal ejecutor del
programa, en base a su objetivo de regular de la ejecucion del ambiente y sus
recursos naturales, encargado del ordenamiento ambiental del pais y definir
politica y regulaciones. En base a esto, el programa decreta al MAE la
responsabilidad de emitir acuerdos, resoluciones, requisitos, mecanismos de
financiamiento, evaluacion de zonas, entre otras. Adicionalmente, la entrega de
los incentivos es condicionada por la Cartera de Estado de los Planes de
Inversion y Zonificacion (Ministerio del Ambiente, 2008).

Cabe recalcar que el programa se maneja con los Gobiernos Autonomos
Descentralizados (GAD’s) de las provincias, por lo que una entidad de apoyo es
la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) apoyo en la
administracion y coordinaciéon dentro del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa (SNDPP) para la planificacion del programa, siendo

asi un intermediario entre los actores y el gobierno. El SENPLADES se encarga
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de emitir los informes geograficos y de proveer la informacién necesaria al

programa Socio Bosque (Ministerio del Ambiente, 2009).

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca es una institucion
que trabaja en equipo con el Ministerio del Ambiente y con el Programa Socio
Bosque. Para la emision de certificados legales como parte de los requisitos para

los representantes de las comunas (Ministerio del Ambiente, 2009).

Otro ente que forma parte del proceso de organizacion del proyecto es el
Registro de la Propiedad, que se encarga de la emision de titularidades del poder
publico y a la situacion juridica de los inmuebles, con el fin de proteger la
autenticidad y legalidad de los mismos. La funciéon de dicha institucién es la
emision de los documentos y titulos de las propiedades para la inscripcion de las

mismas en el programa (Ministerio del Ambiente, 2009).

Debido a la naturaleza del programa se implementé un plan nacional de
investigacion y capacitacion con universidades nacionales e internacionales con
el objetivo de evaluar el avance del programa referente a tépicos cientificos, los
cuales brindaron un apoyo y orientacién en las tomas de decisiones (Ministerio
del Ambiente, 2009).

La coordinacién del programa se compone por las subsecretarias de: Calidad
Ambiental, Planificacion Ambiental, Patrimonio Natural, Cambio Climatico y de

Gestidén Marino Costera (Ministerio del Ambiente, 2009).

La herramienta de organizacion para el afio 2018 no se modificd
significativamente dentro del programa en base a la pagina web oficial, el ente
regulador ejecutor sigue siendo el Ministerio del Ambiente. Cabe resaltar que el
Ministerio del Ambiente en el 2017 presenté una fusion con la Secretaria del
Agua, sin embargo, dicha fusién no afecta al desempefio del programa (El
Universo, 2018). Se refuerza e impulsa el manejo de los gobiernos autonomos
descentralizados por parte del SENPLADES y de las distintas universidades
nacionales e internacionales. Cabe destacar que no se ha encontrado ningun
reporte publico acerca de las modificaciones de las instituciones que forman
parte del programa Socio bosque en el afio 2018, dicha ausencia de informacion
fue presentada en la seccion de nodalidad.
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El instrumento de organizacion evaluado en la presente investigaciéon no
presenta una diferencia significativa ya que el ente regulador ejecutor sigue

siendo el ministerio del ambiente.

Las entidades de organizacion no han logrado tener una eficiencia sustentada,
ya que a pesar de haber empezado el 2008 con correcto funcionamiento, al pasar
los afios se ha ido privando de informacion sobre el programa Socio Bosque a
los ciudadanos. Esto muestra que actualmente no tiene una estructura

organizada, ni informe detallado de cada organizacion.

En esta herramienta se destaca el funcionamiento de la gobernanza en red, ya
que el estado controla a todos los ministerios e instituciones publicas y a su vez,
estas instituciones se regulan entre si, dando lugar al cumplimiento de las

politicas publicas. Demostrando un trabajo dinamico y a la vez eficiente.

6. Conclusiones

La gobernanza es la forma que busca el gobierno de interactuar con los
ciudadanos a través de actores y asi tomar decisiones colectivas por el bien
comun. Se establece que los actores interactian dentro de una red y se

autorregulan bajo los mandatos del gobierno.

En la presente investigacion, se establecen dos gobiernos establecidos en el
2008 y en el 2018. En donde, se determina que los actores del programa Socio
Bosque son: Organizaciones Gubernamentales tales como: Ministerios,
Secretarias, Universidades etc, Organizaciones No Gubernamentales con fines
de financiamiento como lo es la KW Alemania, GiZ, Conservacién Internacional
y Banco Interamericano de Desarrollo (ATN) y la sociedad civil como los

beneficiarios individuales, colectivos y sociedad en general.

Para el andlisis de las politicas publicas dentro del Programa Socio Bosque se
corrobora que la metodologia Nodalidad — Autoridad — Tesoro — Organizacion

(NATO) son instrumentos efectivos que puede ser utilizado en varios ambitos.

En este caso, como una medida que toma el gobierno para verificar la eficacia
de las politicas publicas implementadas y asi intentando lograr sus metas, en

donde la nodalidad es un instrumento de informacion disponible, autoridad son
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las leyes que respaldan a una politica, tesoro son todos los recursos y su
evaluacion financiera, y organizacion se refiere a las instituciones encargadas de

regular los procesos politicos y su implementacion.

La implementacion del Programa Socio Bosque en el 2008 como politica publica,
representa un refuerzo a la reforma de la Constitucion Nacional del Ecuador y al
Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013, siendo asi un ejemplo para el
reconocimiento y ejecucion de derechos hacia la naturaleza. Adicionalmente, da
un inicio al desarrollo social y econémico enmarcado en una perspectiva

ambiental de conservacion.

De esta manera, se ratifica que las implementaciones de politicas publicas
ambientales dan lugar a un adecuado manejo de recursos naturales y una
perspectiva conservacionista. |[Ademas, los instrumentos de analisis demuestran
una efectiva implementacion de politicas publicas. Demostrando que en el 2008
los componentes de gobernanza (gobierno de turno, actores y sociedad civil) han

interactuado de una manera efectiva.

La continuidad del Programa Socio Bosque en el 2018 representd un refuerzo al
Plan Nacional del Buen Vivir 2017-2021, donde se impulsé el desarrollo de una
bio-economia y desarrollo sustentable. Sin embargo, se han presentado fallas en
el cumplimiento de herramientas de politicas publicas, como lo es en: nodalidad,

tesoro y organizacion.

Esto indica que la implementacion de las politicas publicas en el 2018 no se
efectlo de una manera adecuada. Por lo que, los componentes de gobernanza y
el trabajo en red no demostraron una interaccion eficiente. Adicionalmente, se
evidencié un decremento en la entrega de incentivos y control del programa. Esto
puede ser debido a la crisis politica-econémica que atravesé el pais en ese afio.

Se establece que en el aflo 2008 la perspectiva conservacionista radica en la
implementacion del programa Socio Bosque y ejecucion de diversas politicas
como el Texto Unificado de Legislacion Ambiental (TULSMA). Sin embargo, en el
afio 2018 se denota una perspectiva utilitarista con la implementacion de un
desarrollo bio econémico tomando en consideracion al uso de los recursos

naturales.
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