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Resumen: El presente trabajo tuvo como objetivo general identificar las caracteristicas
determinantes para la construccion de un modelo de gestidén para la administracion del
Parque Nacional Cajas, que permita garantizar su conservacién y sostenibilidad, se empled
el método histérico que nos permitié analizar el avance de la normatividad a lo largo del
tiempo en cuanto a la administracion de areas protegidas; de igual forma, se aplicé el
método dogmatico que permitid tener un conocimiento sobre los fundamentos, principios
y nociones generales sobre las areas protegidas, y mediante la exegesis para interpretar los

textos legislativos.

Asi mismo, la investigacién se enfocd en el estudio tanto de la normativa nacional, local e

internacional.

Al emplear el método analitico se utiliz6 como herramienta la entrevista para obtener los
datos necesarios, esto a través de la formulacién de preguntas abiertas a los entrevistados,

los mismos que son expertos en el tema.

Como resultado de esta investigacidon se pudo observar que la figura adecuada para el
manejo y administracién del Parque Nacional Cajas es la descentralizacidn, en razén de que
al tratarse de la transferencia definitiva y regular de las atribuciones y facultades
administrativas propias del gobierno central en favor de entidades con personalidad juridica
propia, estas actuan en nombre y por cuenta propia, y el érgano superior sélo tiene
facultades de supervisidén, mientras que si seguiriamos con la figura de delegacion el érgano
superior podria en cualquier momento retomar la competencia que él ha conferido al
drgano inferior, y atribuirsela a otro érgano o ejercerla él mismo, lo que significaria un

retroceso.

Palabras claves: Derecho ambiental. Derechos de la naturaleza. Biodiversidad.
Conservacién. Ecosistema. Humedales. Parque nacional. Biosfera. Macizo. Areas

protegidas. Descentralizaciéon. Delegacion.
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Abstract: The general objective of the present work was to identify the determining
characteristics for the construction of a management model for the administration of the
Cajas National Park, which allows guaranteeing its conservation and sustainability, the
historical method was used that will allow us to analyze the advance of the regulations to
over time in terms of the administration of protected areas; in the same way, the dogmatic
method was applied that will have knowledge about the fundamentals, principles and
general notions about protected areas, and through exegesis to interpret the legislative

texts.

Likewise, the research focused on the study of both national, local and international

regulations.

When using the analytical method, the interview was used as a tool to obtain the necessary
data, this through the formulation of open questions to the interviewees, the same who are

experts on the subject.

As a result of this research, it could be observed that the appropriate figure for the
management and administration of the Cajas National Park is decentralization, since it is
the definitive and regular transfer of the attributions and administrative powers of the
central government in favor of entities with their own legal personality, they act in their
own name and on their own behalf, and the higher body only has supervisory powers, while
if we continue with the figure of delegation, the higher body could at any time resume the
competence that it has conferred on the body inferior, and attribute it to another organ or

exercise it himself, which would mean a setback.

Keywords: Environmental law. Rights of nature. Biodiversity. Conservation. Ecosystem.

Wetlands. National park. Biosphere. Massif. Protected areas. Decentralization. Delegation.
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INTRODUCCION

Alo largo de la historia el ser humano ha provocado grandes cambios en su entorno, lo que
ha desencadenado un gran impacto ambiental, se han infringido las leyes de la naturaleza,
se ha desequilibrado la armonia con la naturaleza, por lo que ha habido una notable

preocupacion por la proteccion del ambiente.

Es asi que la Constitucidon de la Republica del Ecuador de 2008 propone un modelo de
desarrollo denominado el Buen Vivir o Sumak Kawsay, e incluye una serie de principios y
garantias en materia ambiental, siendo el Ecuador uno de los primeros paises en reconocer

a la naturaleza como sujeto de derechos.

Al reconocer a la naturaleza como sujeto de derechos se debe respetar integramente su
existencia, mantenimiento y regeneracién de sus ciclos vitales, estructura, funciones, y

procesos evolutivos, y su derecho a su restauracion.

Por consiguiente, la conservacion de la biodiversidad ha sido un tema trascendental, en
razén de que tiene como principal objetivo su preservacién, la utilizacion sustentable de sus
componentes, un acceso adecuado a sus recursos, etc; por lo que se ha establecido medidas
para su conservacion, siendo éstas la conservacion in situ y ex situ, siendo elementos claves

para la conservacién de los ecosistemas.

Una de las medidas de conservacion de la biodiversidad in situ, es el establecimiento y la
creacion de areas protegidas, con el objetivo de conservar los ecosistemas dentro de su

habitat natural, manteniendo sus territorios, ecosistemas, flora y fauna.

El Ecuador se encuentra catalogado como uno de los paises mega diversos del mundo, y es

por esta razén que gran parte de su patrimonio natural se encuentra en las areas protegidas.

En el caso del Parque Nacional Cajas, al ser un area protegida, debe ser administrado por el
Sistema Nacional de Areas Protegidas, pero al momento se encuentra administrado por el

Municipio de Cuenca, por lo tanto, se debe establecer un modelo de gestidén que garantice

Maria Elissa Monsalve Espinoza Pagina 11



Agl Universidad de Cuenca

=
su proteccién, conservacién, recuperaciéon y promocién con sujecion a los principios y

garantias consagradas en la Constitucion, asi como también con normativa secundaria.

Es por esto que el objetivo general del presente trabajo es identificar cuales son las
caracteristicas determinantes para la construccién de un modelo de gestion para la
administracién del Parque Nacional Cajas, y los objetivos especificos se centran en analizar
las caracteristicas; y definir un modelo de gestién que garantice la conservacion vy
sostenibilidad del Parque Nacional Cajas haciendo hincapié en un ambiente sano vy

ecolégicamente equilibrado.

En consecuencia, la presente investigacion se desarrollara a través de cuatro capitulos, que
permitirdn conocer a fondo sobre el manejo de las dreas protegidas en el Ecuador, siendo
necesario entender primero las nociones generales del derecho ambiental, su evolucidn, la

diferencia con los derechos de la naturaleza y la biodiversidad.

Teniendo claro las nociones generales de estos términos, el segundo capitulo se centra en
las areas protegidas, su historia, creacién y las categorias de manejo, prestando mayor
atencidn a los Parques Nacionales y de manera especial en el Parque Nacional Cajas que es

el centro de esta investigacion.

El tercer capitulo tiene un enfoque en las figuras de descentralizacion y delegacidn, puesto

gue han sido utilizadas en varias ocasiones para el manejo de las areas protegidas.

Y el dltimo capitulo, se refiere a la gobernanza ambiental, siendo esencial para la gestién de

los recursos naturales en estas areas.
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CAPITULO |

DERECHO AMBIENTAL

1.1 NOCIONES GENERALES DEL DERECHO AMBIENTAL

El derecho ambiental es una rama del derecho que abarca al medio ambiente, siendo este
todo lo que rodea a un organismo; los componentes vivos y los abidticos. Es todo lo que
naturalmente nos rodea y que permite el desarrollo de la vida y se refiere tanto a la
atmosfera y sus capas superiores, como la tierra y sus aguas, a la flora y fauna; a los recursos
naturales, todo lo cual conforma la naturaleza con su sistema ecolégico de equilibrio entre

los organismos y el medio en que vive. (Restrepo, 2007)

También se considera al medio ambiente como el conjunto de circunstancias exteriores a

un ser vivo. (Diccionario de la Real Academia de la Lengua, 2020)

Teniendo claro el concepto de medio ambiente, es importante ahondar en el derecho
ambiental, haciendo énfasis en que puede tener diferentes denominaciones como, por
ejemplo: derecho de entorno, derecho ecoldgico, derecho del desarrollo sustentable,

derecho de la biosfera.

Martin Mateo define el derecho del entorno como aquel que incluye elementos naturales
de titularidad comun y de caracteristicas dindamicas; en definitiva, el agua, el aire, vehiculos
basicos de transmision, soporte y factores esenciales para la existencia del ser humano

sobre la tierra. (Mateo, 2017)

Raul Brafies considera que el derecho ecoldgico es el grupo de reglas que resuelven

problemas relacionados con la conservacién y proteccidon del ambiente natural y de lucha
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contra la contaminacidn. Es decir, es el conjunto de normas juridicas que regulan conductas
humanas que pueden influir de manera relevante en los procesos de interaccion que tienen
lugar entre los sistemas de organismos vivos y sus sistemas de ambiente mediante la
generacion de efectos de los que se espera una modificacidn significativa de las condiciones

de existencia de dichos organismos. (Braies, 2017)

La asamblea general de las Naciones Unidas en 1986 aprobd la Declaracion sobre el Derecho

al Desarrollo.

Y, por ultimo, el derecho de la bidsfera es el ambito natural en el que aparece el ser humano
y constituye el elemento primero que condiciona su existencia como ser ético, fisico.

(Pigretti, 2017)

La denominacion aceptada en la actualidad es la de Derecho Ambiental, y en este sentido
Prieur indica que es aquel que por su contenido contribuye a la salud publica y al
mantenimiento de los equilibrios ecoldgicos, la proteccién de la naturaleza y los recursos,
la lucha contra la contaminacién y los dafios y el mejoramiento de la calidad de vida. (Prieur,

2017)

Eduardo Garcia Maynes describe al derecho ambiental como el conjunto de normas que
rigen en el pais las relaciones del hombre con el entorno en el propdsito de regular la
conservacion de los recursos naturales, su manejo adecuado y el ordenar las conductas que

sobre él incidan. (Maynes, 2017)

Por otro lado, Efrain Pérez considera al derecho ambiental como el conjunto de doctrinas,
normas, instituciones y principios juridicos que ordenan las actividades del Estado y de los
particulares en la implementacién del desarrollo sustentable. (Pérez E. , "Legislacion

Ambiental del Ecuador" Compendio, Analisis y Comentario Legal, 2017)
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Tabla 1 Denominaciones del Derecho Ambiental

Derecho de Derecho Derecho del Derecho de la Derecho
entorno ecoldgico desarrollo biosfera. Ambiental
sustentable
Es el qgue | Es el conjunto | La  Asamblea | Es el ambito | Es el el
incluye de normas | General de las | natural en el | conjunto de
elementos juridicas  que | Naciones gue aparece el | normas que
naturales  de | regulan Unidas, en 1986 | ser humano vy | rigen en el pais
titularidad conductas aprobé este | constituye el | las relaciones
comun y de | humanas que | término. elemento del hombre con
caracteristicas | pueden influir primero que | el entorno.

dindmicas. de manera condiciona su
relevante en los existencia
procesos de como ser ético,
interaccion que fisico
tienen lugar
entre los
sistemas de
organismos
vivos Yy  sus
sistemas de
ambiente.
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Fuentes:
(Mateo, 2017)
(Brafies, 2017)
(Pigretti, 2017)

(Maynes, 2017)

1.1.1. EVOLUCION DEL DERECHO AMBIENTAL

Si bien es reciente la comprensidén que el derecho ambiental tiene su propio ambito de
ejercicio, los indicios protectores no son recientes, sino que se remontan incluso a épocas
antes de la era cristiana, cuando filésofos griegos como Platén se preocupaban de la
destruccidn de los arboles; igualmente en el Imperio Romano, protegian los bosques a fin
de procurarse madera para sus construcciones navales; o cuando en las monarquias
medievales se protegian grandes extensiones boscosas como muestra viviente de antigua

vegetacién arboérea. (Morales, El Derecho Ambiental en el Ecuador, 2013)

Es relevante mencionar la evolucién que ha tenido el derecho ambiental a lo largo de la

historia, y se destacan cuatro etapas del desarrollo normativo del derecho ambiental.

La primera etapa que va desde el afio de 1972, hasta el afio de 1992 en Rio de Janeiro, la
cual arranca con la Declaracién de Estocolmo. En el Ecuador existe la primera Ley ambiental
con el nombre de Ley para la Prevencion y Control de la Contaminaciéon Ambiental de 1976.

Esta etapa tiene un enfoque antropocentrista, sanitarista, recursista.

La segunda etapa, que va desde el afio de 1992, en donde se reunen los lideres mundiales,
en Rio de Janeiro, bajo la convocatoria de Naciones Unidas y se suscriben los mas

importantes instrumentos internacionales sobre medio ambiente, vigentes hasta la fecha.
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En esta etapa se reconoce el derecho a un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, y
empieza la creacién de un marco institucional para la gestiéon ambiental, en el caso de
Ecuador en este periodo tuvimos una nueva Constitucidn, asi como con la Ley de Gestidn

Ambiental.

La tercera etapa, en el afio de 1999, en la cual se incluye un proceso de desarrollo
reglamentario, y de descentralizacion de competencias ambientales, implementacién de
declaraciones, una mejor definicion del Sistema Unificado de Manejo Ambiental SUMA, la
elaboracion de las Estrategias Nacionales para el Desarrollo Forestal Sustentable y de

Biodiversidad, y la tipificacion de los delitos ambientales en el Cédigo Penal.

Una cuarta etapa que contintda en desarrollo, es la que inaugura la actual Constitucién de
la Republica, por tanto, que ha comenzado en el afio 2008, y que nos propone nuevos
Principios y Derechos en materia ambiental, la Imprescriptibilidad de acciones ambientales;
los Derechos de la Naturaleza; nuevos temas como la observancia a la Funcién Social y
Ambiental de la propiedad; la regulaciéon de nuevos temas como el Calentamiento global,
mecanismos REED, entre otros grandes temas. (Morales, El Derecho Ambiental en el

Ecuador, 2013)

1.1.2 DERECHO AMBIENTAL EN EL ECUADOR

Ecuador al ser uno de los primeros paises en promulgar los derechos de la naturaleza en la
Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008, ha incluido varios articulos

predestinados a la proteccién, cuidado y control del medio ambiente y la naturaleza.

Por ejemplo, el articulo 14 de este cuerpo legal indica que: “Se reconoce el derecho de la

poblacién a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado”.
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El articulo 71 del mismo cuerpo legal menciona que: “La Naturaleza o Pacha Mama, tiene
derecho a que se respete integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion

de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos”.

De igual manera el articulo 72 establece que: “La naturaleza tiene derecho a la restauracion.
Esta restauraciéon serd independiente de la obligacién que tienen el Estado y las personas
naturales o juridicas de indemnizar a los individuos y colectivos que dependan de los

sistemas naturales afectados”.

En el articulo 73 del mismo cuerpo normativo se establece que: “El Estado aplicara medidas
de precaucion y restriccidon para las actividades que puedan conducir a la extincién de

especies, la destruccion de ecosistemas o la alteracidon permanente de los ciclos naturales.”

El articulo 74 de la CRE indica que: “Las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades
tendran derecho a beneficiarse del ambiente y de las riquezas naturales que les permitan

el buen vivir”.

En el articulo 395 se reconoce los siguientes principios ambientales:

1. “El Estado garantizard un modelo sustentable de desarrollo ambientalmente equilibrado,
que conserve la biodiversidad y la capacidad de regeneracion natural de los ecosistemas, y
asegure la satisfaccion de las necesidades de las generaciones presentes y futuras.

2. Las politicas de gestiéon ambiental se aplicardan de manera transversal y serdn de
obligatorio cumplimiento por parte del Estado en todos sus niveles y por todas las personas
naturales y juridicas en el territorio nacional.

3. El Estado garantizara la participacion activa y permanente de las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades afectadas, en la planificacién, ejecucion, y control de toda
actividad que genere impactos ambientales.

4. En caso de duda sobre el alcance de las disposiciones legales en materia ambiental, éstas

se aplicardn en el sentido mas favorable a la proteccién de la naturaleza”.
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Asimismo, existen varios instrumentos internacionales ambientales que han sido ratificados
por el Ecuador.

En el afio de 1971, en la ciudad de Ramsar-Iran se firma el Convenio RAMSAR o Convencién
relativa a los Humedales de Importancia Internacional, especialmente como Habitats de
Aves Acuaticas, ratificado de manera total en el Ecuador en el ano de 1990; en este convenio

se regula la conservacion de humedales su uso.

En 1972, la Declaracidon de Estocolmo sobre el Medio Humano, que hace referencia a
principios, derechos, conservacién de recursos, contaminacion, desarrollo, asuntos
especificos sin implicacién legal y responsabilidad estatal.

En el mismo afio, la Convencién para la Proteccién del Patrimonio Mundial, Cultural y
Natural que fue publicado en el Registro Oficial en el afio de 1974, en donde se propone

conservar el patrimonio mundial.

En el afio de 1980, la Estrategia Mundial para la Conservacién, que tiene prioridades como:
el mantenimiento de los procesos ecoldgicos, la preservacién de la diversidad genética y el

uso sustentable de especies y ecosistemas.

En el afio de 1982, la Convencidn de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, conocida

como CONVEMAR.

En el mismo afio, se redacta la Carta de la Naturaleza, en donde tiene como principios: el
ser humano es parte de la naturaleza, el respeto de la naturaleza y sus procesos esenciales,

la proteccién de la viabilidad genéticas y habitats, etc.

En el afilo de 1987, el informe de Brutland, en donde se definié el término de desarrollo
sustentable, como el que satisface las necesidades del presente sin comprometer la

habilidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades.
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En 1989, la Declaracion de la Haya, y se hizo énfasis en los problemas ambientales globales.

En 1991, el documento Cuidar la Tierra, que tiene como enfoque: la energia, comercio e
industria, asentamientos humanos, agricultura, bosques, agua dulce, océanos y dareas

costeras.

En 1992 la Conferencia de Rio- La Cumbre de Rio, en donde se crearon cinco instrumentos
internacionales tales como: La Declaracion de Rio, Los Principios sobre los Bosques,

Convenio sobre Diversidad Bioldgica, Convenio sobre Cambio Climatico y la Agenda 21.

Y en el afio de 2002, la Declaracién de Johannesburgo sobre Desarrollo Sostenible que busca
la proteccién del ambiente, erradicacion de la pobreza, y profundizar la asistencia y
transferencia de recursos hacia los paises en vias de desarrollo y a la conformacién de
alianzas globales. (Galarza M. A., "Legislacién Ambiental del Ecuador" Compendio, Analisis

y Comentario Legal, 2017)

1.1.2.1 DERECHOS AMBIENTALES RECONOCIDOS EN ECUADOR

Al hablar del Derecho Ambiental en el Ecuador la titularidad de los mismos radica en el ser
humano, a diferencia de los Derechos de |la naturaleza que es la propia naturaleza su titular
de derechos. Teniendo clara la diferencia en cuanto a su titularidad, se reconoce los
siguientes derechos ambientales a la poblacién en general, el derecho a un ambiente sano,

a la participacidn social, acceso a la informacién y acceso a la justicia.

El derecho a un ambiente sano se encuentra reconocido en la Constitucion de la Republica
del Ecuador en su articulo 14: “Se reconoce el derecho de la poblacién a vivir en un
ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, que garantice la sostenibilidad y el buen vivir,

sumak kawsay.”
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El CODA en su articulo 5 establece lo que comprende un ambiente sano, siendo las
siguientes:

e La conservacién, manejo sostenible y recuperacién del patrimonio natural, asi como de la
biodiversidad y todos sus componentes;

* El manejo sostenible de los ecosistemas.

e La intangibilidad del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

e La conservacion, preservacién y recuperacién de los recursos hidricos.

e La conservacidon y uso sostenible del suelo para prevenir erosion, degradacién vy
desertificacion;

e La prevencion, control y reparacion integral de los dafios ambientales;

e Sujecion de toda obra, actividad o proyecto al sistema de evaluacién de impactos
ambientales;

e El desarrollo y uso de practicas y tecnologias ambientalmente limpias y sanas.

e Uso, experimentacion y el desarrollo de la biotecnologia y la comercializacion de sus
productos, bajo estrictas normas de bioseguridad;

¢ Participacidon social en obras actividades o proyectos que generen dafios o impactos
ambientales.

Conforme se puede apreciar, este derecho ha sido dotado de contenido a través de
normativa infra constitucional, por lo que a nivel jurisdiccional los jueces cuentan con
elementos para determinar, dentro de un caso puesto a su conocimiento, si ha existido un
acto atentatorio contra el derecho al ambiente sano; situacién que no ocurre con los
derechos de la naturaleza. (Bustamante, Justicia Constitucional aplicada a la defensa y

protecccidon de los Derechos Ambientales y de la Naturaleza, 2018)

La CRE, reconoce como principio a la participacién social en temas ambientales, y de manera
exacta en el articulo 395 numeral 3, donde se menciona que el Estado garantizara la

participacion activa y permanente de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades
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afectadas, en la planificacidn, ejecucién y control de toda actividad que genere impactos

ambientales.

La participacion social se puede llevar a cabo de dos formas, la primera hace referencia al
derecho a la consulta, recogida en los articulos 57 numeral 7 y 398 de la Constitucién, como
mecanismo de participacién y decisién frente a obras, actividades o proyectos que pudiesen
generar impactos ambientales. Este derecho a la consulta previa se encuentra reconocido
también en favor de comunidades, pueblos, nacionalidades indigenas, pueblo
afroecuatoriano y montubio, en el numeral 7 del articulo 57 ibidem, ademas de reconocerse
el derecho a participar en los beneficios que los proyectos de explotacion de recursos no

renovables que se encuentren en sus tierras generen.

Sin embargo, es necesario anotar que ambos articulos contienen una excepcién, en caso de
existir oposicion mayoritaria a la decision de ejecutar o no el proyecto —a raiz de haberse
efectuado el proceso de consulta— al final de cuentas serd el propio Estado quien tome la
decision final respecto de su ejecucidn. No obstante, es preciso sefialar que la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre Pueblos Indigenas y la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, obligan a obtener el consentimiento, informado y
previo, siendo esta la norma que deberia prevalecer considerando que los tratados
internacionales de derechos humanos se encuentran al mismo que la Constitucién; ademas
de ser un parametro mas garantista por lo que deberia prevalecer para llevar a cabo dichos

procesos de participacion.

La segunda forma de participacidon social consagrado dentro del mismo capitulo de
derechos de pueblos y nacionalidades indigenas y afroecuatorianas se encuentra la consulta
pre legislativa la cual implica que las comunidades deberdn ser consultadas antes de la

adopcion de cualquier proyecto de ley que pudiese afectar cualquiera de sus derechos.
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Finalmente, es importante sefalar que la participacidon social no se agota en las instancias
antes sefialadas, en tanto la propia Constitucion otorga un rol activo a la ciudadania frente
a la defensa de los derechos ambientales y de la naturaleza. Por ejemplo, dentro de los
derechos de participacion se consagra el derecho de fiscalizar los actos del poder publico y
en contexto, cualquier obra, actividad o proyecto, que haya tenido efectos sobre el
ambiente y la naturaleza. Asi mismo, la ciudadania podrd denunciar ante los érganos
competentes cualquier hecho que afecte al ambiente o a la naturaleza. (Bustamante,
Justicia Constitucional aplicada a la defensa y protecccion de los Derechos Ambientales y de

la Naturaleza, 2018)

El derecho al acceso a la informacidn se encuentra reconocido en el Articulo 18 de la CRE:
“Todas las personas, en forma individual o colectiva, tienen derecho a:

1. Buscar, recibir, intercambiar, producir y difundir informacién veraz, verificada, oportuna,
contextualizada, plural, sin censura previa acerca de los hechos, acontecimientos y procesos
de interés general, y con responsabilidad ulterior.

2. Acceder libremente a la informacién generada en entidades publicas, o en las privadas
que manejen fondos del Estado o realicen funciones publicas. No existird reserva de
informacién excepto en los casos expresamente establecidos en la ley. En caso de violacién

a los derechos humanos, ninguna entidad publica negara la informacién.”

El derecho a acceder a la informacion en materia ambiental, se encuentra estrictamente
vinculado al ejercicio de la consulta previa, pues es a través del estudio de impacto
ambiental que se pone a consideracién de la comunidad informacién respecto a una
proyecto, obra o actividad a ejecutarse y de este modo poder expresar sus criterios y
observaciones, pese a que como se revisé con anterioridad, la decisién final de ejecutar el
proyecto la tiene el propio Estado. (Bustamante, Justicia Constitucional aplicada a la

defensa y protecccién de los Derechos Ambientales y de la Naturaleza, 2018)
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Por ultimo, el derecho de acceso a la justicia se encuentra reconocido en el Articulo 397:
“En caso de danos ambientales el Estado actuara de manera inmediata y subsidiaria para
garantizar la salud y la restauracion de los ecosistemas. Para garantizar el derecho individual
y colectivo a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, el Estado se
compromete a:

1. Permitir a cualquier persona natural o juridica, colectividad o grupo humano, ejercer las
acciones legales y acudir a los érganos judiciales y administrativos. La carga de la prueba
sobre la inexistencia de dafo potencial o real recaera sobre el gestor de la actividad o el
demandado.”

Mediante este derecho las personas se encuentran facultadas para acceder a los érganos
jurisdiccionales y obtener de ellos la tutela de sus derechos en materia ambiental.

(Bustamante, 2018)

1.2 DERECHOS DE LA NATURALEZA

La Constitucion de la Republica del Ecuador del 2008 abre un cambio en el modelo de
desarrollo orientado hacia el Sumak Kawsay o buen vivir, que significa vida armoniosa,
armonia entre nosotros y armonia con la naturaleza, que nos engendra, nos alimenta y nos
abriga y que tiene vida propia, y valores propios, mas alld de nosotros. (Galarza M. A.,

"Legislacion Ambiental del Ecuador" Compendio, Analisis y Comentario Legal, 2017)

Es asi que la constitucion reconoce a la naturaleza como sujeto de derechos, y por lo tanto
se debe respetar integramente su existencia, mantenimiento y regeneracién de sus ciclos
vitales, estructura, funciones, y procesos evolutivos. Asimismo, tiene derecho a su

restauracion.

El Estado debe garantizar un modelo sustentable de desarrollo que sea ambientalmente

equilibrado, y que garantice el buen vivir.

Los derechos de la naturaleza, son una manifestacion del reconocimiento al derecho de

existir o valor de existencia. Podemos decir que el fin ultimo del reconocimiento de la
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naturaleza como sujeto de derecho es forjar un cambio en la cultura, en los valores de la
sociedad, en definitiva, en los habitos de las personas, que nos permita vivir en armonia con

todas las formas de vida. (Morales, El Derecho Ambiental en el Ecuador, 2013)

Tabla 2 Diferencias entre los Derechos Ambientales y Derechos de la Naturaleza

DIFERENCIAS ENTRE LOS DERECHOS AMBIENTALES Y DERECHOS DE LA NATURALEZA

DERECHOS AMBIENTALES DERECHOS DE LA NATURALEZA

e El titular es el ser humano. e El titular la naturaleza.

e los derechos ambientales e los derechos de la naturaleza son el

reconocidos en la Constitucion son
el ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado, el derecho a la consulta
previa y consulta pre legislativa,
acceso a informacion de caracter
ambiental y acceso a la justicia ante
la ocurrencia de un evento danoso

o vulneratorio.

respeto integral a su existencia;
mantenimiento y regeneracién de
ciclos vitales, estructura, funciones
y procesos evolutivos; asi como el

derecho a ser restaurada.

Fuente: Elaboracion propia a partir de: (Bustamante, 2018).

1.3 BIODIVERSIDAD

1.3.1 NOCIONES GENERALES DE LA BIODIVERSIDAD

Maria Elissa Monsalve Espinoza Pagina 25



Agl Universidad de Cuenca

5o
Efrain Pérez considera a la diversidad bioldgica o biodiversidad, como la multiplicidad de la
vida en todas sus formas, niveles y combinaciones; incluye la diversidad de ecosistemas, de

especies y genética. (Pérez E. , Derecho Ambiental, 2008)

El Convenio sobre Diversidad Bioldgica indica que la biodiversidad es la variedad de
organismos vivos de cualquier fuente, incluidos entre otras, los ecosistemas terrestres,
marinos y otros ecosistemas acudticos y los complejos ecolégicos de los que forman parte;
esto comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los

ecosistemas. (Convenio sobre Diversidad Bioldgica, 1992)

La biodiversidad es la variedad de especies animales y vegetales en su medio ambiente.

(Diccionario de la Lengua Espafiola, 2020)

1.3.2 NORMAS CONSTITUCIONALES SOBRE BIODIVERSIDAD

En la constitucidn de la Republica del Ecuador se encuentran varias normas en cuanto a la
biodiversidad, es asi que en el articulo 395 de los principios ambientales en el numeral uno,
nos menciona que: “El Estado garantizara un modelo sustentable de desarrollo,
ambientalmente equilibrado y respetuoso de la diversidad cultural, que conserve la
biodiversidad y la capacidad de regeneracién natural de los ecosistemas, y asegure la

satisfaccion de las necesidades de las generaciones presentes y futuras.

El articulo 400 de la CRE, Soberania sobre la Biodiversidad. - El estado ejercera la soberania
sobre la biodiversidad, cuya administracion y gestién se realizard con responsabilidad

intergeneracional.

Se declara de interés publico la conservacién de la biodiversidad y todos sus componentes,

en particular la biodiversidad agricola y silvestre y el patrimonio genético del pais.

El Articulo. 401.- Se declara al Ecuador libre de cultivos y semillas transgénicas.
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El Articulo. 402.- Se prohibe el otorgamiento de derechos sobre productos derivados o
sintetizados, obtenidos a partir del conocimiento colectivo asociado a la biodiversidad

nacional.

El Articulo. 403.- El Estado no se comprometera en convenios o acuerdos de cooperacién
que incluyan cldusulas que menoscaben la conservacidon y el manejo sustentable de la

biodiversidad, la salud humana y los derechos colectivos y de la naturaleza.

1.3.3 CONVENIOS EN BIODIVERSIDAD

Existen varios convenios en biodiversidad, entre los mds importantes se puede destacar los

siguientes:

Tabla 3 Convenios en Biodiversidad.

ANO TIPO DE INSTRUMENTO

1940 Convencion para la Proteccidn de la Flora,
de la Fauna y de las Bellezas Escénicas

Naturales de los Paises de América.

1943 Convencion sobre la Proteccion de la Flora,
de la Fauna, y de las bellezas escénicas de

los Paises de América.

1972 Convenio sobre la Proteccion de |la

Naturaleza y de los Recursos Naturales.

1975 Convenio de Washington (CITES) sobre el
Comercio Internacional de Especies

Amenazadas de la Flora y Fauna Silvestres.

1983 Centro Internacional de Ingenieria

Genética y Biotecnologia.
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1992 Convenio sobre Diversidad Bioldgica.

1996 Régimen Comun sobre acceso a los
recursos genéticos.

2003 Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de
la Biotecnologia del Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica.

2004 Convenio de Bonn sobre la Conservacién de
Especies  Migratorias de  Animales
Silvestres.

2004 Convenio de Estocolmo sobre
Contaminantes Organicos Persistentes.

Fuente: (Galarza M., 2017)

1.3.4 MEDIDAS PARA LA CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

El Convenio sobre Diversidad Bioldogica tiene como objetivo en su articulo 1: “lLa

conservacion de la diversidad biolégica, la utilizacidn sustentable de sus componentes y la

participacion justa y equitativa de los beneficios que se deriven de la utilizacion de los

recursos genéticos”.

Asimismo, el referido convenio establece las medidas para la conservacion y utilizacién

sustentable de la diversidad bioldgica, que son las siguientes:

e La identificacion y seguimiento de los componentes de la diversidad bioldgica.

(Articulo 7).
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La conservacion in situ, que hace referencia a conservar los ecosistemas y mantener
el equilibrio natural de sus poblaciones, dentro de sus habitats naturales. (Articulo
8).

La conservacion ex situ, que tiende a la conservacion de componentes de diversidad
bioldgica fuera de sus habitats naturales. (Articulo 9).

Utilizacidn sostenible de los componentes de la diversidad bioldgica. (Articulo 10).
Incentivos, es decir adoptando medidas econdmica y socialmente idéneas para que
actuén como un estimulo para la conservacién de la biodiversidad. (Articulo 11).
Investigacidn y capacitacion, estableciendo programas de educacién y capacitacion
cientifica, promoviendo y fomentando la investigacién para contribuir a la
conservacion de la biosiversidad. (Articulo 12).

Educacion y conciencia publica, promoviendo la comprensién de la io importante
que es la conservacion de la biodiversidad, de igual manera la elacobracidnde
programas educativos para sensibilizar al publico en general. (Articulo 13).

Evaluacién del impacto y reduccién al minimo del impacto adverso. (Articulo 14).

En el caso del Parque Nacional Cajas para poder conservar su biodiversidad, el mecanismo

utilizado es el de la conservacion in situ, es decir, como lo indica la el Convenio sobre

Diversidad Bioldgica es la conservacién de los ecosistemas y habitat naturales y el

mantenimiento y recuperacion de poblaciones viables de especies en sus entornos

naturales y, en el caso de las especies domesticadas y cultivadas, en los entornos en que

hayan desarrollado sus propiedades especificas. (Convenio sobre Diversidad Bioldgica,

1992)

Una de las formas mas relevantes de la conservacion in situ es el establecimiento de las

areas protegidas.
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CAPITULO Il

AREAS PROTEGIDAS

2.1 NOCIONES GENERALES DE LAS AREAS PROTEGIDAS.

Dudley define a las dreas naturales protegidas como espacios geograficos claramente
definidos, reconocidos y gestionados, mediante medios legales u otros tipos de medios
eficaces para conseguir la conservacion a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios

ecosistémicos y sus valores culturales asociados. (Dudley, 2020)

Es un drea geograficamente definida que esta designada o regulada y gestionada para lograr

especificos objetivos de conservacién. (Convenio sobre Diversidad Bioldgica, 1992)

Miguel Galarza argumenta que el patrimonio de las areas naturales del Estado ecuatoriano
se halla constituido por un conjunto de dreas silvestres que se destacan principalmente por
su valor protector, cientifico, escénico, educacional, recreacional y turistico, por su flora y
fauna o porque constituyen ecosistemas que contribuyen a mantener el equilibrio del
ambiente.

Las dreas naturales protegidas tienen como fin supremo conservar muestras preciosas y
representativas de los diferentes ecosistemas y especies de flora y fauna silvestres. (Galarza

M., 2017)
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2.1.1 HISTORIA'Y TENDENCIAS EN LA CREACION Y GESTION DE AREAS PROTEGIDAS EN EL
MUNDO

La conservacion de dreas naturales tiene antecedentes histdricos desde hace varios siglos
atras. En Europa la nobleza reservé algunas areas, tanto para la caceria deportiva como para
la produccién de madera. A inicios del siglo XIX la familia real portuguesa inicié la
restauracién ecolégica de las cuencas que proveen agua a Rio de Janeiro, en una zona que
hoy en dia constituye el Parque Nacional Tijuca. En 1846 se promulga el decreto de
conservacion del Volcan Barva en Heredia, Costa Rica. En 1872 se crea el Parque Nacional
Yellowstone en Estados Unidos y en la misma época Nueva Zelanda, Canadd y otros paises
estaban iniciando la tarea de reservar dreas bajo la denominacidn de parques y bosques
nacionales. En Chile y Argentina se crean algunos parques nacionales en la primera década
del siglo pasado. En 1934, el gobierno de Ecuador adopta el Decreto Ejecutivo 607 para
proteger algunas especies claves y controlar el acceso de barcos a las Islas Galdpagos y en
1959, se establece el Parque Nacional Galdpagos. La mayoria de las areas protegidas de

América Latina han sido creadas en los ultimos 30 afios. (Colorado, 2013)

En los afios 60, al desaparecer varias especies y ecosistemas por las diferentes actividades
realizadas por el hombre surge la necesidad de la creacidon de proyectos sobre areas
protegidas. Posteriormente en los afios 80 con el informe de Brutland hay un cambio en el
enfoque de las areas protegidas, y se define el término desarrollo sustentable, como aquel
que satisface las necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las futuras
generaciones para satisfacer sus propias necesidades.

En la actualidad, la mayoria de paises posee un sistema nacional de areas protegidas, que

han sido el resultado de la preocupacion por la conservacién de la biodiversidad, a mas del
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compromiso de los paises que han ratificado el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica del

ano 1992.

Con el fin de preservar la biodiversidad, proteger ecosistemas, en la actualidad hay
aproximadamente 202.000 areas protegidas en el mundo, las cuales cubren el 17,7 % del
area total terrestre del planeta; pero a pesar de ser areas protegidas hay actividades

humanas en estas areas, inclusive se han construido ciudades.

Tan solo en América Latina, la superficie protegida cubre mas de 211 millones de hectareas,
lo que corresponde a un porcentaje del 10.4 de los 22 paises que forman parte del
segmento. Por su parte, la superficie marina bajo proteccién es de un 2.1 por ciento, o en

grandes numeros, 29 millones de hectareas. (GeoEnciclopedia, s.f.)

Colombia, cuenta con 1027 areas protegidas que suman un total de 28 970 498 hectareas.
De este numero, 59 areas que suman 15 962 277 hectareas corresponden al sistema de
Parques Nacionales. “Estimamos que cerca de 500 000 hectareas estdn siendo bastante
afectadas por presiéon humana. Recientemente el proceso se ha disparado en el Parque
Nacional Sierra de La Macarena, Tinigua y Picachos”.

Peru tiene a la fecha 77 dreas naturales protegidas en diferentes niveles de proteccién.

En paises como Bolivia se encuentran dreas protegidas con importantes poblaciones dentro
de sus limites y es por esto que se han constituido en en “dreas protegidas con gente”.

(Cardona, 2020)

Asia se clasifica como uno de los lugares mds ricos de la Tierra, con miles de variedades de
formas vivientes y un porcentaje no descubierto aun. De los 25 focos de biodiversidad que
se encuentran en el mundo, siete estan localizados en este continente. (GeoEnciclopedia,

s.f.)
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Se estima que Africa posee mas de 1,200 areas protegidas que comprenden dos millones
de kildbmetros cuadrados con gran porcentaje de animales salvajes, muchos de ellos en
peligro de extincién que se encuentran bajo el resguardo de parques nacionales y otros
tipos de dreas protegidas, pero la situacidn no es tan pacifica como parece.

(GeoEnciclopedia, s.f.)

Europa es un continente con gran biodiversidad, sobre todo por mantener areas extensas
de bosques y montafias que sirven de hogar de miles de especies de flora y fauna. No
obstante, como en otros continentes, la poblacion humana ha provocado impactos
negativos con muchas de sus actividades econdmicas. Por ello en el 2011 la Comisién
Europea adoptd la Estrategia de biodiversidad de la UE para 2020, donde se busca proteger
y mejorar las condiciones ecoldgicas hasta ese afio. Pero la importancia del proyecto no
estd meramente enfocado al beneficio de los paises europeos, sino también a las
situaciones que ocurren en otras latitudes. El objetivo es adentrarse y contribuir en las
problematicas medioambientales fuera de Europa para evitar la pérdida de biodiversidad,
que finalmente afecta a todos. La UE tiene antecedentes positivos en cuanto a su
compromiso con la naturaleza, pues en los ultimos 25 afios ha disefiado una red de 26,000
areas protegidas denominada “Red Natura 2000”, siendo la mayor red de areas protegidas
del mundo. Se espera que, con esto, gran parte de la fauna que se encuentra en peligro de
extinciéon pueda volver a su estabilidad. Se estima que el 42 por ciento de los mamiferos, 15
por ciento de las aves, 45 por ciento de las mariposas y 45 por ciento de reptiles que forman
parte de este continente estdn en riesgo de desaparecer.

(GeoEnciclopedia, s.f.)

2.1.2 HISTORIA Y TENDENCIAS EN LA CREACION Y GESTION DE AREAS PROTEGIDAS EN EL
ECUADOR

En 1934, Ecuador inicié la conservacion de sus ecosistemas al emitir las primeras normas

legales orientadas a la proteccion del archipiélago de Galapagos y algunas especies de flora
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y fauna. Posteriormente en 1959, se establecid el Parque Nacional Galdpagos. En 1966, se

crea la Reserva Geobotanica Pululahua y en 1968, la Reserva Ecoldgica Cotacachi Cayapas.

El manejo institucional de las areas protegidas se inicia en 1976 fundamentado en la
Estrategia Preliminar para la Conservacidn de Areas Silvestres Sobresalientes del Ecuador.
La estrategia puso las pautas para avanzar desde una vision gubernamental
predominantemente comercial de los “recursos forestales” hacia un enfoque de proteccién
y conservacion de la biodiversidad; establecid las bases para la promulgacién de la Ley
Forestal y de Conservacidn de Areas Naturales y Vida Silvestre en 1981, la que sigue vigente

hasta la fecha.

En 1989, se elaboré la segunda estrategia para el sistema de areas protegidas que propuso
la incorporacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) en los procesos de
planificaciéon y ordenamiento territorial y la participaciéon comunitaria en el manejo y
gestion de las dreas de conservacidén. En 1991, siguiendo las recomendaciones de las
estrategias de 1976 y 1989, se cred el Instituto Ecuatoriano Forestal y de Areas Naturalesy
de Vida Silvestre (INEFAN), adscrito al Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Afios mas
tarde, la Comisién Asesora Ambiental (CAAM), adscrita a la Presidencia de la Republica,
formuld la base politica para la creacién del Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE), el

cudl asume su rol de autoridad ambiental en el afio 1996.

La Constitucidn Politica del Ecuador promulgada de 1998 dio paso a la institucionalizacién
del SNAP en el pais al declarar “el establecimiento de un Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas que garantice la conservacion de la biodiversidad y el mantenimiento
de los servicios ecoldgicos, de conformidad con los convenios y tratados internacionales”
(Art. 86, numeral 3) y precisar el derecho soberano del Estado ecuatoriano sobre la
diversidad bio-ldgica, las reservas naturales, las areas protegidas y los parques nacionales

(Art. 248).

La Constitucidn Politica del Ecuador del afio 2008 reconoce los derechos de la naturaleza 'y

destaca la importancia que tiene para el pais la biodiversidad sefialando especificamente
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que “El sistema nacional de areas protegidas garantizara la conservacién de la biodiversidad
y el mantenimiento de las funciones ecoldgicas.” De igual manera la Constitucion define la
estructura del SNAP, el cual esta constituido por cuatro subsistemas 1) Estatal; 2) Auténomo

descentralizado; 3) Comunitario y 4) Privado.

El subsistema estatal recibe la denominacién de Patrimonio de Areas Naturales del Estado
(PANE). Este subsistema abarca 48 areas protegidas que representan aproximadamente el
20% del territorio nacional. “Ecuador es uno de los paises de América Latina con mayor

territorio dedicado a la proteccién de los ecosistemas”

El subsistema autdonomo descentralizado reune las areas protegidas declaradas por los
gobiernos auténomos descentralizados. Se destacan algunas iniciativas como la primera

area protegida declarada en el afio 2012, “Siete Iglesias”.

El subsistema de areas protegidas comunitarias indigenas y afroecuatorianas se encuentra
en estructuracion. Se destacan iniciativas como la del pueblo Shuar Arutam en la Cordillera
del Céndor, que tiene una propuesta de un territorio indigena protegido; la iniciativa de una
gran reserva Chachi en la provincia de Esmeraldas, y las propuestas de areas comunitarias

para la conservaciéon del manglar en varios puntos de la costa ecuatoriana.

El subsistema privado avanza igualmente hacia su consolidacién. El Ministerio del Ambiente
como Autoridad Ambiental Nacional, considera clave el involucramiento de la sociedad en
las acciones de conservacion y por eso se esta trabajando en la generacioén de lineamientos

para la declaracidn de areas privadas. (Columba, 2013)

Dada la importancia de las areas protegidas se debe tener en consideracién que la gestién
o manejo de las areas protegidas es un proceso politico, social, técnico y administrativo que
se inicia conla creaciény disefio del drea protegida, continua con la planificacion del manejo
del drea a través de una propuesta de largo plazo, y se concreta en la gestidén operativa del
area en la cual se implementan acciones de manejo y se cierra el ciclo de gestion con la

evaluacion de efectividad de manejo del area protegida.
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El disefio del area protegida es el paso que formaliza la existencia del area. En esta fase se
definen los objetivos de creacidon del area, los cuales generalmente estan directamente
vinculados con sus valores de conservacién. De igual manera se define la categoria de
manejo y los limites del drea. Todo este proceso que contiene elementos técnicos, se
respalda juridicamente y se consolida en un instrumento legal que constituye el documento

de creacion del area.

Planificacién del manejo del area protegida es el proceso de planificacion estratégica del
area. Implica una evaluacion integral de todos los aspectos del drea protegida y de su
entorno; la seleccién de areas de intervencion; la propuesta de objetivos, estrategias,
resultados/metas y actividades; la zonificacidn del area detallando el objetivo de cada zona,
los tipos de uso permitidos y los mecanismos de monitoreo; y los elementos que se
requieren para viabilizar la implementacion del plan tales como financiamiento, actos
administrativos, mecanismos de difusién y otros. El proceso se consolida en un plan de

manejo del area protegida que generalmente es aprobado por resolucién administrativa.

Manejo o gestion del drea protegida es el proceso de implementacion de acciones eny para
el area protegida buscando alcanzar los objetivos para los cuales fue crea-da. Partiendo del
contenido del plan de manejo en lo que respecta a objetivos, estrategias, resultados/metas
y acciones, se elabora una programacion anual detallando indicadores, tareas, cronograma,
y requerimientos de recursos humanos, materiales y financieros. Estos elementos se
consolidan en un Plan de Gestidon Operativa Anual (PGOA) que guia la ejecucion fisica y
presupuestaria. Para verificar el avance y la efectividad de la ejecucién se disefia e
implementa un sistema de monitoreo y evaluacién de resultados. Este proceso se resume

como la gestion operativa del area protegida.

Evaluacién de efectividad de manejo es el proceso que nos permite evaluar el progreso del
manejo del area protegida en relacion con los objetivos de su creacién y con la propuesta
estratégica de manejo del area. Incluye el andlisis de contexto del area, las metas de
planificacidn sobre las que se realiza el manejo del area, los insumos con los que cuenta, los

procesos que se utilizan y los resultados logrados en relacién con los objetivos de creacién
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del area. Es un proceso que mide el impacto y por lo tanto se tendria que utilizar en periodos

de mediano plazo. (Columba, 2013)

La Constitucién de 2008 de Ecuador asigna al Estado un papel protagdnico en el campo
econdmico, no solo en la recuperacion de las actividades relacionadas con la explotacién de
los recursos naturales y en especial en materia petrolera y minera, sino también con el
campo de la prestacién de servicios publicos y la preservacién del medioambiente, en pro
de lograr el ingreso de mayores recursos que se puedan destinar a los propésitos politicos
del régimen y asignarlos al nuevo modelo que se pretende construir, todo ello sin alterar

severamente los parametros de la acumulacion capitalista nacional e internacional.

La carta politica de Montecristi devuelve al Estado su papel de interventor y regulador de la
economia, disminuido por la Constitucion de 1998 y en las leyes entonces vigentes, y lo
incrementa con nuevas normas de caracter general sobre su funcién, asignando, en el
derecho constitucional ecuatoriano, a la planificacién y a las politicas pubicas econdmicas y
sociales un caracter vinculante, antes no establecido para las estructuras, érganos vy

decisiones del Estado.

Ese papel rector del Estado queda establecido en la Constitucion del 2008 en el articulo 277,
tanto para “garantizar los derechos de las personas, las colectividades y la naturaleza” como
para “dirigir, planificar y regular el proceso de desarrollo”. En virtud de esta funcién
econdmica se le asignan los deberes de “producir bienes, crear y mantener infraestructura
y proveer servicios”, lo que significa restablecer sus potestades econdmicas restringidas en
el periodo neoliberal y ademads de ello ratificar su misién, para impulsar el desarrollo de
todas las actividades econdmicas de los otros sectores comunitarios, cooperativos,
asociativos y privados, mediante la legislacidon y las instituciones estatales, asi como en el
papel de promotor e impulsor de la “ciencia, la tecnologia, las artes, los saberes

ancestrales”.

La actual Constitucién restablece y amplia la planificacion como una obligacidn general del

”, u

Estado, cuyos objetivos son: dirigir y regular “el desarrollo del pais”; “garantizar el ejercicio
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de derechos”; la consecucidn de los objetivos del régimen de desarrollo y los principios

III

consagrados en aquella; propiciar la “equidad social y territorial” y la “concertacién”. La
misma norma enumera las caracteristicas de la planificacion que sera “participativa,

descentralizada, desconcentrada y transparente”.

La carta politica de 2008 (Art. 279) y luego el Cédigo Organico de Planificacidn y Finanzas
disponen la conformacién de un Consejo Nacional de Planificacion presidido por el
presidente de la Republica; una Secretaria Técnica desempefiada por el secretario nacional
de Planificacion y Desarrollo; los consejos de planificacidon en los gobiernos auténomos
descentralizados presididos por sus maximos representantes y los consejos ciudadanos
como instancias de deliberacién y generacién de lineamientos y consensos estratégicos de

largo plazo.

El Consejo Nacional de Planificacion dicta las politicas que orientan el sistema v,
fundamentalmente, el Plan Nacional de Desarrollo, que “es el instrumento al que se
sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion del
presupuesto del Estado; y la inversidn y la asignacion de los recursos publicos; la
coordinacion de las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos
autéonomos descentralizados”. La misma norma dispone “que el Plan Nacional de Desarrollo

es de observancia obligatoria para el sector publico e indicativo para los demds sectores”.

Por ese motivo el instrumento principal de la conduccién econédmica, financiera y politica
del Estado es el Plan Nacional de Desarrollo, al que se someten obligatoriamente todas las
instituciones publicas, no solo de la administracidn central o institucional, sino las de los
gobiernos autonomos descentralizados y todas las entidades que ejercen una potestad
estatal incluyendo las universidades y escuelas politécnicas cuya autonomia, al igual que la
de los GADS, queda reducida a la retérica y limitada para su organizacidén, administracion

interna y cumplimiento de sus funciones especificas.

Para fortalecer el papel de la planificacion en la politica gubernamental se la asocia a las

finanzas publicas, al quehacer de la totalidad del sector publico y, obviamente, a la
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satisfaccion de los derechos individuales y sociales. En Ecuador tiene vital importancia el
manejo casi absoluto del presidente de la Republica en la iniciativa, formulacidn,
aprobacidn, ejecucién y reformas, tanto de los ingresos publicos como del Presupuesto
General del Estado, que por mandato constitucional queda intimamente asociado a la

planificacién y a los planes de desarrollo definidos por el mismo mandatario.

Se reafirma ademas el papel soberano del Estado en la economia, en el control de los
recursos naturales y en la regulacion de la propiedad y uso de la tierra y el agua. De igual
manera, la Constitucidn se refiere a la soberania alimentaria -entendida esta como la
autosuficiencia de alimentos sanos y culturalmente apropiados a la que deben acceder las
personas, comunidades y pueblos y nacionalidades del pais-, y establece que alcanzarla es
para el Estado un “objetivo estratégico y una obligacién”, por lo que es de su
responsabilidad emprender en varias actividades, politicas, fiscales, tributarias,
arancelarias, tecnolégicas, y en iniciativas de impulso y financiamiento a la produccién y
transformacién agroalimentaria y pesquero nacional, especialmente las que ejecuten las

pequenas y medianas unidades econdmicas.

En ese mismo contexto, el Estado se propone “fortalecer el desarrollo de organizaciones y
redes de productores y consumidores, asi como las de comercializacion y distribucion de
alimentos que promuevan la equidad entre espacios rurales y urbanos”, impidiendo
“practicas monopdlicas”, la “especulacion con productos alimenticios” y el consumo de

“alimentos contaminados”.

Afirmando el papel rector del Estado y para asegurar ingresos solventes para el
cumplimiento de sus crecientes competencias, la Constitucidn dispone, en normas ubicadas
posteriormente, que la propiedad publica de los recursos naturales no renovables son

inalienables, imprescriptibles e inembargables”. No excluye que esos recursos puedan ser
explotados por cualquier empresa nacional o extranjera, siguiendo las normas y principios
ambientales establecidos en la Constitucidn, pero otorgando al Estado una participacidn
“en los beneficios de aprovechamiento de estos recursos, en un monto que no sea inferior

a los de la empresa que los explota”.
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Al definir los “sectores estratégicos” que los considera de “decision y control exclusivo del
Estado”, se refiere a “aquellos que por su trascendencia y magnitud tienen decisiva

III

influencia econdmica, social, politica o ambiental” y que deben “orientarse al pleno

III

desarrollo de los derechos y el interés social”. Ellos son “la energia en todas sus formas, las
telecomunicaciones, los recursos naturales no renovables, el transporte y la refinacion de
hidrocarburos, la biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el agua
y los demas que determine la ley”. Establece también como de responsabilidad del Estado:
“la provision de los servicios publicos, de agua potable y de riego, saneamiento, energia
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras portuarias y aeroportuarias y los
demds que determine la ley” y dispone que esos servicios respondan a los principios

universales que los identifican y que sus precios y tarifas, controlados y regulados por el

propio Estado, “sean equitativos”.

La gestion de los sectores estratégicos y de los servicios publicos estara ahora en manos de
“empresas publicas”, que cuenten con personalidad juridica, autonomia financiera,
econdmica, administrativa y de gestidon, con altos parametros de calidad y criterios
empresariales, econémicos, sociales y ambientales, pero autoriza a la vez la delegacion de
su gestidn a “empresas mixtas” en las cuales el Estado tenga la mayoria accionaria” y de
“forma excepcional” a las empresas de iniciativa privada y a la economia popular y solidaria
“en los casos que establezca la ley”. Como se puede advertir, estas normas revierten el
modelo de la Constitucion de 1998 y retornan a las disposiciones originales de la
Constitucién de 1978, para que “sélo por ley y de manera excepcional” los sectores
estratégicos y los servicios publicos puedan ser gestionados por sectores privados,
incluyendo ahora “por los de la economia popular y solidaria”. La Constitucion establece
también una norma crucial para reafirmar el papel rector del Estado en el ambito agrario
sobre la propiedad y uso de la tierra y el agua. Reafirma que le corresponde normar el uso
y acceso a la tierra que deberd cumplir la funciéon social y ambiental y mediante un fondo
nacional de tierra regulard el acceso equitativo de las campesinas y campesinos; prohibe,

tal como lo han hecho las constituciones anteriores el latifundio y la concentracién de la
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tierra e incluye el acaparamiento o privatizacién del agua y sus fuentes, bajo los principios

de equidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental.

Las normas indicadas anteriormente son compatibles también con otras de la propia
Constitucidén, en las que se proclama al agua como patrimonio nacional estratégico de uso
publico, inalienable, imprescriptible, inembargable y esencial para la vida (Art. 12) y a su
propiedad como imprescriptible, inalienable, inembargable e indivisible de las tierras
comunitarias”, manteniendo su posesién y propiedad y las de los territorios ancestrales y

disponiendo su obtencion mediante “adjudicacion gratuita”.

No obstante, las disposiciones constitucionales anteriores no modifican sustancialmente el
sistema y la estructuras de exclusidon de los sectores mayoritarios de la poblacion que
caracterizan a los modelos econdmicos y politicos que se han implementado en las
diferentes fases del constitucionalismo en América Latina, sino que sirven como un
instrumento mas eficaz para la reproduccién del sistema, cuando aumenta la movilizacién
y la conciencia social de las organizaciones populares y de los pueblos y nacionalidades de

nuestra region y pais. (Aguilar, 2018)

2.2 TRAMITE PARA LA DECLARATORIA DE UN AREA PROTEGIDA

El tramite para la declaratoria de un area protegida se encuentra establecido en el Codigo

Organico del Ambiente, en su articulo 40:

1. Es asi que, el area en cuestion cuente con ecosistemas cuya representatividad sea escasa

en el Sistema Nacional de Areas Protegidas.
2. Que contenga de forma prioritaria alguno de los ecosistemas fragiles y amenazados.
3. Que existan poblaciones de especies que tengan algun tipo de amenaza o endemismo.

4. Que genere servicios ecosistémicos, tales como recursos hidricos, recursos paisajisticos,

prevencion de desastres, mitigacion.
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5. Que contribuyan a la proteccidon de valores culturales y espirituales asociados a la

biodiversidad.

6. Otros que determine la Autoridad Ambiental Nacional.

2.3 CATEGORIAS DE MANEJO DE AREAS PROTEGIDAS

Articulo 41. Categorias de manejo. - Las categorias que conforman el Sistema Nacional de
Areas Protegidas se administraran de la siguiente manera:

1. Parque nacional;

2. Refugio de vida silvestre;

3. Reserva de produccion de fauna;

4. Area nacional de recreacion; vy,

5. Reserva Marina.

Los requisitos minimos para establecer las categorias de los subsistemas que conforman el
Sistema Nacional de Areas Protegidas se regulardn mediante normativa secundaria emitida
por la Autoridad Ambiental Nacional.

Las areas protegidas deberdn contar con una zonificacién que permita determinar las

actividades y normas de uso para cada una de las zonas definidas.

Parques Nacionales:

Area de conservacién de tamafio grande (mds de 10.000 ha) que tiene como objetivos
principales de conservacién paisajes, ecosistemas completos y especies. Sus ambientes
deberan mantenerse poco alterados, con un minimo de presencia humana. Las actividades
prioritarias estaran relacionadas con la investigacién y el monitoreo ambiental, siendo
factible el desarrollo del turismo de naturaleza como actividad de apoyo a la conservacion
de los recursos naturales. El nivel de restriccién de uso es alto (restringido).

Numero de dreas: 11 parques nacionales

Galapagos, Machalilla, Cayambe Coca, Cotopaxi, Llangates, Sangay, El Cajas, Podocarpus,

Yacuri, Sumaco-Napo-Galeras, Yasuni.
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Tabla 4 Parques Nacionales

PARQUES NACIONALES

Galapagos

Machalilla

Cayambe Coca

Cotopaxi

Llangates

Sangay

El Cajas

Podocarpus

Yacuri

Sumaco-Napo-Galeras

Yasuni

Reserva Marina:

Areas de tamafio variable, cuyos elementos prioritarios de conservacién serdn los
ecosistemas y especies marinas y relacionadas a este ambiente. Deberan estar poco, o
medianamente alterados, y la presencia humana estara relacionada con la intensidad de
pesca que en ella se realice, la misma que debera ajustarse a las necesidades de
conservacion y a la zonificacidn definidas en los planes de manejo.

Numero de areas: 3 areas

Galera San Francisco, El Plateado, Galapagos.

Tabla 5 Reservas Marinas
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RESERVA MARINA

Galera San Francisco

El Plateado

Galdpagos

Reserva de Produccion de Flora y Fauna:

Area de tamafio medio (entre 5.000 y 10.000 ha) cuyos objetivos prioritarios de
conservacion son los ecosistemas y especies susceptibles de manejo, los cuales deberdn
estar poco alterados, pero tienen un nivel medio de presencia humana (dependen de los
recursos bioldgicos locales). Las acciones prioritarias estan relacionadas con el manejo
sustentable de la vida silvestre, la educacidon ambiental, la restauracidn de ecosistemas y el
turismo orientado a la naturaleza. El nivel de restriccion de uso sera bajo (poco restringido).
Numero de areas: 5 areas

Puntilla de Santa Elena, Manglares El Salado, Chimborazo, Cuyabeno.

Tabla 6 Reservas de Produccion de Flora y Fauna

Reserva de Produccion de Flora y Fauna

Puntilla de Santa Elena

Puntilla de Santa Elena

Chimborazo

Cuyabeno
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Refugio de Vida Silvestre:

Area de conservacién de tamafio pequefio (menos de 5000 ha) cuyos objetivos principales
de conservacién seran especies amenazadas y sus ecosistemas relacionados. El estado de
conservacion general del drea ha de ser poco alterado, con un minimo de presencia
humana. Las acciones prioritarias estan relacionadas con el manejo de habitat y especies,
la investigacion y el monitoreo ambiental, la restauracion de ecosistemas y la educacién
ambiental. El nivel de restriccidn de uso sera alto (restringido).

Numero de areas: 10 areas

La Chiquita, Estuario de rio Esmeraldas, Estuario de Rio Muisne, El Pambilar, Isla Corazény

Fragatas, Marino Costera Pacoche, El Zarza, Manglares El Morro, Isla Santa Clara, Pasochoa.

Tabla 7 Refugios de Vida Silvestre

Refugio de Vida Silvestre

La Chiquita

Estuario de rio Esmeraldas

Estuario de Rio Muisne

El Pambilar

Isla Corazén y Fragatas

Marino Costera Pacoche

El Zarza

Manglares El Morro

Isla Santa Clara

Pasochoa
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Area Natural de Recreacién:
Area de tamafio mediano (entre 5.000 y 10.000 ha) cuyo objetivo principal de conservacién
es el paisaje natural que puede estar medianamente alterado, soporta medianamente la
presencia humana. Las actividades principales se relacionan con el turismo y la recreacion,
la restauracidon de ecosistemas y la investigacion y monitoreo ambiental. El nivel de
restriccion de uso serd bajo (poco restringido).
Numero de areas: 6 areas
Playas de Villamil, Parque Lago, Los Samanes, Isla Santay, El Boliche, Quimsacocha.

(Ministerio del Ambiente, 2020)

Tabla 8 Areas Naturales de Recreacion

AREA NATURAL DE RECREACION

Playas de Villamil

Parque Lago

Los Samanes

Isla Santay

El Boliche

Quimsacocha.

2.4 PARQUE NACIONAL

2.4.1 NOCIONES GENERALES DE UN PARQUE NACIONAL.
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El Parque Nacional es un espacio natural, de alto valor ecolégico y cultural, poco
transformado por la explotacién o actividad humana que, en razén de la belleza de sus
paisajes, la representatividad de sus ecosistemas o la singularidad de su flora, de su fauna,
de su geologia o de sus formaciones geomorfolégicas, posee unos valores ecoldgicos,
estéticos, culturales y educativos, y cientificos destacados cuya conservacion merece una
atencion preferente y se declara de interés general del Estado. (Diccionario Panhispdnico

del espaiol juridico, 2020)

El Parque Nacional es un area de conservacion de tamafio grande (mads de 10.000 ha) que
tiene como objetivos principales de conservacién paisajes, ecosistemas completos y
especies. Sus ambientes deberdn mantenerse poco alterados, con un minimo de presencia
humana. Las actividades prioritarias estaran relacionadas con la investigacién y el
monitoreo ambiental, siendo factible el desarrollo del turismo de naturaleza como actividad
de apoyo a la conservacién de los recursos naturales. El nivel de restriccion de uso es alto
(restringido).

En el Ecuador existen 11 Parques Nacionales: Galdpagos, Machalilla, Cayambe Coca,
Cotopaxi, Llangates, Sangay, El Cajas, Podocarpus, Yacuri, Sumaco-Napo-Galeras, Yasuni.

(Ministerio del Ambiente, 2020).

2.4.2 PARQUE NACIONAL CAJAS

El Parque Nacional Cajas se encuentra localizado al occidente de la ciudad de Cuenca, en la
provincia del Azuay. Tiene dos vias de acceso: la carretera de primer orden Cuenca-
Molleturo- Naranjal, hacia el norte y la via de tercer orden Cuenca- Soldados- Angas hacia

el sur y comprende 28.544 hectéreas.

Se encuentra lleno de cuerpos de agua, se han contado cerca de 165 lagunas con mas de 1

hectarea de superficie y 621 con menos de 1 hectdrea; son en total 786 cuerpos de agua.
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El Parque Nacional Cajas fue creado mediante Acuerdo Ministerial No. 203 del 6 de junio de
1977 como Area Nacional de Recreacién, para luego mediante Registro Oficial No. 069 del
20 de noviembre de 1979, establecer sus limites originales. Mediante resolucién No. 057,
del 5 de noviembre de 1996, se procede a cambiar la categoria de Area Nacional de
Recreacién a Parque Nacional Cajas y finalmente, mediante Acuerdo Ministerial No. 177 de
diciembre de 2002, se establece su delimitacion oficial con 28.544 hectéreas. Este ultimo se
halla inscrito en el Registro de la Propiedad del cantén Cuenca, documento No. 10539, del

16 de diciembre del 2002.

El Parque Nacional Cajas ha recibido reconocimiento internacional como una de las areas
nucleo de la Reserva de Biosfera Macizo El Cajas, que fue declarada por la UNESCO en el
afio 2014; de igual forma toda el area ha sido declarada como sitio RAMSAR en el afio 2002,

por la presencia de varias lagunas y aves migratorias.

Cuando se habla de reserva de bidsfera debemos tener claro que es un espacio fisico con
caracteristicas ambientales, econdmicas y sociales especiales que retan a la comunidad a
equilibrar sus actividades humanas y productivas en un escenario que conjuga a personas,

culturas y ecosistemas. (Secretaria Técnica Planifica Ecuador, s.f.)

Este reconocimiento internacional se dio como resultado de que el drea cubre una
extension total de casi un millén hectareas, entre territorio continental y marino, ademas
que tiene las condiciones fisicas, bioldgicas y socio-econdmicas que un espacio geografico
debe tener, segun los criterios establecidos por la UNESCO y su Programa sobre el Hombre

y la Biosfera (MAB) para las declaratorias de esa envergadura.

Esta nueva Reserva Biosfera, que se encuentra en el sur occidente del Ecuador, abarca las
vertientes Pacifica y Atlantica de la Cordillera Occidental de los Andes, esta conformada por
las zonas nucleo, de amortiguamiento y de transicion, e incluye territorio de las provincias
de Azuay (58,44%), Cafiar (15,36%), El Oro (8,85%) y Guayas (17,35%). Es decir, posee

paramos, humedales, manglares y ecosistemas marinos.
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Debido a sus condiciones geograficas y climaticas, en este territorio existe una exuberante
diversidad bioldgica. En la zona nucleo se halla el Parque Nacional Cajas que cuenta con 71
especies endémicas, de la cuales 16 son Unicas de la zona. Ademas, existe una gran dinamica

econdmica, que incluye cultivos, plantaciones e industria.

La inclusion del Macizo del Cajas en la red mundial de bidsferas significa el desarrollo de
programas y proyectos de investigacion bioldgica, ecoldgica y socio-econdmica, educacién
ambiental, entre otros; asi como una politica o un plan de gestién de la zona en su calidad
de Reserva de Bidsfera. Este desarrollo econdmico debe visualizarse desde un enfoque

sostenible. (Ministerio del Ambiente, s.f.)

De igual manera El Cajas ha sido reconocido como sitio RAMSAR, la Convencién sobre los
Humedales es un tratado intergubernamental aprobado el 2 de febrero de 1971 en la ciudad
irani de Ramsar, situada en la costa meridional del Mar Caspio. Ramsar es el primero de los
modernos tratados intergubernamentales mundiales sobre conservacién y uso racional de

los recursos naturales.

La misidn de la Convencion es la conservacion y el uso racional de los humedales, a través
de la accién en cada ambito nacional y mediante la cooperacién internacional, y dirigido a

contribuir al logro de un desarrollo sostenible en todo el Mundo.

El nombre oficial del tratado - Convencién relativa a los Humedales de Importancia
Internacional, especialmente como Habitat de Aves Acudticas - expresa su énfasis inicial en
la conservacion y el uso racional de los humedales sobre todo para proporcionar habitat
para aves acuaticas. Sin embargo, con los afios, la Convencidn ha ampliado su alcance a fin
de abarcar todos los aspectos de la conservacién y el uso racional de los humedales,
reconociendo que los humedales son ecosistemas extremadamente importantes para la
conservacion de la diversidad bioldgica en general y el bienestar de las comunidades
humanas. Por este motivo, se utiliza la version abreviada del titulo del tratado, "Convencién

sobre los Humedales", o mas cominmente, la "Convencién de Ramsar".
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La Convencidn entré en vigor en 1975 y en diciembre de 2002 contaba con 135 Partes

Contratantes o Estados Miembros.

Para la Convencién de Ramsar, son humedales las extensiones de marismas, pantanos y
turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial,
permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas
las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de los seis

metros.

Los humedales cumplen funciones ecoldgicas fundamentales, como reguladores de los
regimenes hidroldgicos y como habitat de una muy rica biodiversidad, de flora y de fauna.
Los humedales constituyen igualmente un recurso de gran importancia econémica, cultural,
cientifica y recreativa que debe ser preservado. La progresiva intrusion en los humedales y
la desaparicion de los mismos, constituyen un dafio ambiental serio y a veces irreparable, y

por lo tanto debe ser evitado.

Los humedales pueden conservarse mediante un uso racional, es decir mediante la
utilizacion sostenible que otorgue beneficio a la humanidad de una manera compatible con

el mantenimiento de las propiedades naturales del ecosistema.

(Ministerio del Ambiente, s.f.)

La mayor parte de El Cajas es paramo mezclado con bosquetes de arboles de papel
(Hlamados localmente quinoas) y lagunas. En las partes bajas, bordeando los 3.200 metros
de altitud, hay también bosque andino. Se han registrado 600 especies de plantas
vasculares, 43 de mamiferos, 157 de aves (24 de ellas colibries), 17 de anfibios y 4 de
reptiles.

En el paramo hay extensos pajonales, con almohadillas en las zonas mas anegadas.
También hay arbustos como senecios, chuquiraguas y borracheras. En algunas lagunas hay
totoras, unos juncos que pueden medir hasta un metro y medio, y equisetos o colas de

caballo. Hay varias especies endémicas como la sarashima, el papiro de la laguna Toreadora,
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que es un tipo de junco, y dos especies de valeriana.
Los bosques de arboles de papel son ambientes magicos donde los troncos rojizos se van
descascarando y se mezclan con el verdor de la vegetacion. En las zonas de Jerez y
Yacutuviana, al oriente del parque, y en Mazan y Llaviucu, al occidente, hay buen bosque
andino. El bosque de Mazan estd muy bien conservado y se extiende hasta el borde del
parque. Alli hay arbustos de pacarcar, shuspilla, bermera o tulapa, mortifio y arboles de
canelo. Cerca de las lagunas Toreadora y Llaviucu se pueden encontrar varias especies
endémicas del Ecuador, como ratones de paramo, la rata algodonera ecuatoriana y el
puerco espin quichua. Uno de los ratones es endémico del Cajas, es decir, no se lo ha
encontrado en ningun lugar fuera del parque: el ratédn pescador de El Cajas. Otros
mamiferos en el parque son conejos, lobos de paramo, venados, chucurillos y pumas
Entre las aves se pueden observar céndores, loros, tucanes andinos, pavas andinas,
tangaras y colibries. En las lagunas existen aves acuaticas como el pato andino, el
zambullidor y la gaviota de paramo. El azulito altoandino y el pajaro de los quinuales viven
Unicamente en los bosques de arboles de papel de El Cajas y sus alrededores. La mayoria
de anfibios estdn en el paramo. Hay ranas cutines, ranas marsupiales, ranas cohete, larana
arlequin verde de Mazan, y la rana arlequin de tres cruces, entre otras. Entre los reptiles
tenemos lagartijas y guagsas y una especie de serpiente conocida como serpiente corredora

del Yanuncay. (Ministerio del Ambiente, 2020)

2.4.3 ADMINISTRACION DEL PARQUE NACIONAL CAJAS

El Cajas al ser un drea natural protegida y bajo la categoria de Parque Nacional, debe ser
administrada por el Ministerio del Ambiente concretamente a través del Patrimonio de
Areas Naturales del Estado (PANE), pues forma parte del subsistema estatal del Sistema

Nacional de Areas Protegidas (SNAP).

No obstante, con el afdn de proceder a una administracién descentralizada, el 16 de marzo

del afio 2000 se celebrd el “Convenio para la Descentralizacion entre el Ministerio de
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Turismo y Ambiente y la llustre Municipalidad de Cuenca de la gestidon y manejo del Parque

Nacional Cajas”.

Y, el 5 de abril de 2000 el llustre Concejo Cantonal de Cuenca resolvid delegar a su
administracion la Empresa Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado
y Saneamiento de Cuenca (ETAPA) las obligaciones establecidas en dicho convenio, y ETAPA
para asegurar el manejo del Parque Nacional Cajas, para lo cual se aprobd la “Ordenanza
que regula a la gestion del Parque Nacional Cajas y su administracidon” la cual fue aprobada
y publicada oficialmente el 10 de enero de 2003, dentro de la cual se cred la Corporacion

Municipal Parque Nacional Cajas como una unidad especializada del Municipio de Cuenca.

En el Convenio para la Descentralizacidon entre el Ministerio de Turismo y Ambiente y la
llustre Municipalidad de Cuenca de la Gestion y Manejo del Parque Nacional Cajas,
intervienen el Ministerio de Turismo y Ambiente representando por la Sra. Rocio Vasquez
en calidad de Ministra de Turismo y Ambiente, y la llustre Municipalidad de Cuenca
representada por los sefiores Fernando Cordero Cueva y Tarquino Orellana Serrano. Este
convenio tenia por objeto traspasar del Ministerio de Turismo y Ambiente las atribuciones
para la gestion y el manejo del Parque Nacional Cajas al Municipio de Cuenca, ambas
entidades cooperaban para la conservacidén, gestion y manejo del Parque Nacional Cajas en
el marco de las politicas nacionales vigentes. Para la auditoria, seguimiento y coordinacién
se formd un Comité de Seguimiento el mismo que fue integrado por dos delegados del
Ministerio de Turismo y Ambiente, el alcalde de Cuenca o su delegado y el Gerente de

ETAPA o su delegado. El convenio tuvo una duracién de diez afios.

Luego de una década, el 17 de marzo de 2010, se celebré el “Convenio de Delegacién
Ministerio del Ambiente y la llustre Municipalidad de Cuenca para la gestién del Parque
Nacional Cajas”, el cual tiene por objeto delegar las atribuciones para la gestidn del Parque
Nacional Cajas y tiene una vigencia de diez afios, a diferencia del primer convenio, en este
se habld de delegacion y ya no de la figura de descentralizacion, lo cual significé para
muchos un retroceso. En este convenio intervino el Ministerio del Ambiente, representado

por la abogada Marcela Aguifiaga, y la llustre Municipalidad de Cuenca representada por el
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Dr. Paul Granda Lépez y Javier Cordero Lopez en sus calidades de alcalde y procurador
sindico. No existe la transferencia de recursos por parte del Ministerio del Ambiente hacia
el Municipio de Cuenca, en caso de controversias entre las partes se resolveran de mutuo
acuerdo, y en caso de que no sea posible se lo realizara en el Centro de Mediacién de la

Procuraduria General del Estado.

Y, por ultimo, en la misma linea del acuerdo anterior, el 17 de marzo del presente afio se
celebré el “Convenio de Delegacién Ministerio del Ambiente y el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Cuenca”, mediante el cual se delegd Ila
administracién del Parque Nacional Cajas conforme a la legislacién vigente y las
disposiciones establecidas por la Autoridad Ambiental Nacional para areas protegidas, el
mismo que tiene un plazo de ejecucion de veinte afios. Intervino en la suscripcion de este
convenio el Ministerio del Ambiente legalmente representado por la Psic. Maria Verénica
Patifio en calidad de delgada, y el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
Cantdn Cuenca representado por su alcalde el seifior Pedro Palacios Ullauri. El convenio no
genera obligaciones financieras reciprocas entre las partes; de igual manera, en caso de
controversias entre las partes se resolverdan de mutuo acuerdo, y en caso de que no sea
posible se lo realizara en el Centro de Mediacidn de la Procuraduria General del Estado en

la ciudad de Quito.

llustracion 1 Linea de Tiempo Convenios de Administracion del Parque Nacional Cajas
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3. DESCENTRALIZACION

3.1 NOCIONES GENERALES DE LA DESCENTRALIZACION

Se entiende descentralizacién cuando la competencia se ha atribuido a un nuevo ente,
separado de la administracién central, dotado de personalidad juridica propia, y constituido
por érganos propios que expresan la voluntad de ese ente. En la descentralizacién el que
recibe la competencia actla como drgano de un ente distinto de aquel a quien se resta la

competencia.

La descentralizacion es un “Sistema politico que propende a descentralizar”. (Real

Academia Espafiola, 2020)

Como sistema politico que es responde a unas concepciones ideoldgicas, descentraliza el
gobierno que tiene una decisidn politica, basada en sus ideas sobre cémo debe ser el
Estado. Por consiguiente, descentralizar, en la Administracidon publica, significa dejar de
tener un centro, que todas las decisiones ya no se tomen en la capital politica, y debilitar la
idea de un centro administrativo de poder publico del que salen todas las acciones que
afectan a todos los ciudadanos de la nacién. Y, mas alld de su uso por parte del sector
publico, la nocidn de descentralizacion también se aplica en el sector privado, que precisa

de esta idea en su organizacién. (Jaramillo, 2018)

En la descentralizacion “la actividad administrativa se lleva a cabo en forma ‘indirecta’, a
través de dérganos dotados de cierta competencia, ejercida, por lo general, dentro de un
ambito fisico. Esa ‘competencia’ asignada al 6rgano en el régimen descentralizado, le otorga

al mismo una cierta libertad de accién, que se traduce en determinados poderes de
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iniciativa y de decisién”. Es decir, se llevan a cabo unas acciones en el ambito local que
antes se realizaban en el nacional porque, histéricamente, la descentralizacién se aplica

sobre lo que estaba centralizado, conlleva deshacer una accién. (Marienhoff, 1970)

La descentralizacion se la concibe como “un proceso tendiente a distribuir equilibrada y
democraticamente la centralidad (es decir, el poder) al interior del Estado, con la finalidad
de profundizar la democracia, potenciar el desarrollo y mejorar la calidad de vida de la
poblacidn”. El hecho de que las decisiones sobre los asuntos cotidianos que les competen
las puedan tomar ellos mismos, los gobiernos locales, sin intromision de la Administracién
central, concede sin duda una cierta libertad de accién que podria interpretarse como

ejercicio de democracia. (Carrién, 2006)

El Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD)
en su articulo 105 cuando prescribe que “La descentralizacién de la gestidon del Estado
consiste en la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de competencias con los
respectivos talentos humanos y recursos financieros, materiales y tecnolégicos, desde el

gobierno central hacia los gobiernos auténomos descentralizados”

La descentralizacién hace referencia a la transferencia definitiva y regular y permanente de
las atribuciones y facultades administrativas propias del Gobierno central en favor de
entidades con personalidad juridica propia. (Moreno, 2014)

La descentralizacion tiene lugar cuando el ordenamiento juridico confiere atribuciones
administrativas o competencias publicas en forma regular y permanente a entidades
dotadas de personalidad juridica, que actuan en nombre y por cuenta propia, bajo el control
del poder ejecutivo.

La descentralizacion aparece cuando la competencia se ha atribuido a un nuevo ente,
separado de la administracion central, dotado de personalidad juridica propia y constituido

por organos propios que expresan la voluntad del ente. (Solfa, 2011)

3.1.1 DIFERENCIAS ENTRE DESCENTRALIZACION Y DELEGACION
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Se entiende descentralizacién cuando la competencia se ha atribuido a un nuevo ente,
separado de la administracion central, dotado de personalidad juridica propia, y constituido
por érganos propios que expresan la voluntad de ese ente. En la descentralizacién el que
recibe la competencia actla como érgano de un ente distinto de aquel a quien se resta la

competencia.

La delegacion de competencia es una decisidon del drgano administrativo a quien legalmente
aquella le corresponde, por la cual transfiere el ejercicio de todo o parte de la misma a un
6rgano inferior. Es importante diferenciar adecuadamente la delegacion de Ia
descentralizacidn y de la desconcentracion: En estas ultimas hay una decisién legislativa por
la cual, total o parcialmente, se quita la competencia al érgano superior y se la atribuye a

un érgano inferior.

a) La primera diferencia entre la delegacion por un lado y la desconcentracién vy
descentralizacién por el otro esta asi dada por el érgano que decide la atribucion de
facultades al funcionario inferior: En la desconcentracién y descentralizacion es por regla
general el Congreso, en la delegacion un drgano administrativo superior que ha sido

autorizado al efecto por la ley, pero que retiene el poder de decisidon de delegar o no.

b) Una segunda diferencia la constituye el que, en el caso de la desconcentracién y
descentralizacidn, una vez que ellas han sido dispuestas, la competencia de que se trata
pertenece exclusivamente al inferior, y el superior sdélo tiene facultades de supervision
propias del poder jerarquico o del control administrativo. En el caso de la delegacion el
drgano que recibe la competencia delegada es el que en el hecho va a ejercerla, pero no le
pertenece a él sino al superior, que es el responsable de cdmo se habra de ejercerla; de alli
también que se halle unido por mas fuertes lazos al superior. En la desconcentracion, a su
vez, la responsabilidad del superior por el modo en que se ejerce la competencia que le ha

sido quitada, es reducida precisamente porque se ha reducido también su poder de control.

¢) Cuando se trata de competencia delegada, el drgano superior puede siempre y en
cualquier momento retomar la competencia que él ha conferido al érgano inferior, y

atribuirsela a otro dérgano o ejercerla él mismo; en el caso de la competencia
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descentralizada o desconcentrada el superior sélo tiene las facultades de supervisidon
propias del poder jerarquico o del contralor administrativo: Direccidn, revisién de los actos
del inferior, etc., y no puede reasumir la competencia que ahora pertenece al érgano

inferior.

d) De lo antedicho se desprenden las diferencias mas estructurales: La descentralizacion y
desconcentracion implican una nueva reparticion, permanente y definitiva, de funciones: el
acto de descentralizacion o desconcentracion tiene asi un valor constitutivo, y representa
una forma de organizacién administrativa, un tipo de estructura estatal. Como dice
Trevijano Fos, “la des concentracion es permanente y constitutiva, general, abstracta y
normal, mientras que la delegacidon es una técnica organizativa de caracter transitorio y

para competencias determinadas.

La descentralizacién y desconcentracidon se operan a través de actos normativos, generales
y abstractos, que crean competencias estables y definidas, y las atribuyen en forma
determinada a ciertos organos que seran los titulares de la funcidon respectiva v por ende
los responsables de su ejercicio. Por ultimo, la descentralizacién y desconcentracidn
significan un ordenamiento obligatorio de la jerarquia y funciones administrativas: Cada
drgano que recibe la competencia descentralizada es el que debe ejercerla, y bajo su propia

responsabilidad, por encargo de la ley.

En la delegacidn, en cambio, no se opera una modificacion en la estructura administrativa,
sino sélo en su dinamica. La delegacién es nada mas que un medio juridico, concreto e
individual, ofrecido al érgano a quien le compete una funciéon determinada, de poder
desgravarse temporalmente del peso del ejercicio de esa competencia propia. La
delegacion no implica renunciar definitivamente a la competencia —y ello no seria por otra
parte juridicamente posible—; no implica tampoco desentenderse de la responsabilidad
originaria que el drgano titular de la competencia tiene respecto a la forma en que la misma

se ejercite.

La delegacion no significa asi una determinacién de nuevas estructuras de competencia; el

acto de delegacién interviene en el dmbito de un ordenamiento o estructura de
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competencias ya establecido, y no lo modifica en modo alguno estructuralmente: Es sélo

en la dindmica de la actuacién administrativa que produce sus efectos.

En conclusion: Mientras que la descentralizacién y la desconcentraciéon son tipos de
estructura estatal, la delegacidon es un tipo de dinamica estatal. (Gordillo, Tratado de

Derecho Administrativo y Obras Selectas, 2013)

Se puede hacer una distincidn entre estas figuras se apoya en que la delegacidn constituye
en lo esencial una técnica transitoria de transferencia de facultades de los érganos
superiores hacia los inferiores. Ella hace, por lo tanto, a la dindmica de la organizacién y no
implica la creacién de un nuevo organismo. En la descentralizacidon y desconcentracién, en
cambio, la técnica de transferencia o asignacién de nuevas competencias se opera en forma
permanente, teniendo el respectivo acto que las dispone un caracter constitutivo, ya que
produce el nacimiento de un ente (dotado de personalidad juridica propia) o de un érgano

(en la desconcentracién) con facultades decisorias, que antes no existia. (Cassagne, 1998)

Tabla 9 Diferencias entre Descentralizacidon y Delegacion.

DESCENTRALIZACION DELEGACION

Transferencia definitiva y regular vy | Decisidon del 6rgano administrativo por el
permanente de las atribuciones vy | cual transfiere el ejercicio de todo o parte
facultades administrativas propias del | de la misma a un drgano inferior.

Gobierno central

Las entidades a las que se les transfiere las | Interviene en el ambito de un

atribuciones tienen personalidad juridica | ordenamiento o} estructura de
propia. competencias ya establecido y no lo
modifica en modo alguno

estructuralmente
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Ente separado de la administracién central. | EIl 6rgano superior puede siempre y en
cualquier momento retomar la
competencia que él ha conferido al 6rgano
inferior, y atribuirsela a otro drgano o

ejercerla él mismo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de: (Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y

Obras Selectas, 2013).

3.2 DESCENTRALIZACION DE AREAS PROTEGIDAS

La descentralizacién en materia ambiental asigna autoridad, institucionalidad y gestion a
los gobiernos locales, para decidir sobre el manejo adecuado de los recursos naturales, que
son el principio capital y la fuente de riqueza del pais y el legado para las generaciones

futuras. (Bucheli, 2007)

Hay que tener en cuenta varias caracteristicas para la descentralizacién de las dreas

protegidas:

e La descentralizaciéon tiene como uno de sus objetivos el fortalecimiento de
instituciones del régimen seccional auténomo, entendidos como municipios.

e Consiste en la transferencia definitive de funciones, competencias, recursos del
sector publico central al sector publico local, seccional autéomo.

e Se pretende el involucramiento activo de todos los sectores sociales en la actividad
juridica, politica, econdmica y cultural del pais.

e Se rige por los principios de equidad, fortalecimiento de capacidades locales,
optimizacion de recursos, autogestion, autonomia, progresividad, eficiencia,
coparticipacion en la gestion publica y transformaciéon administrativa y financiera

del Estado. (Bucheli, 2007)
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Para la descentralizacion de areas naturales protegidas los gobiernos seccionales deben

demostrar su capacidad operativa institucional para su administracion, de igual forma

deben garantizar la salud ecolégica del drea y su intangibilidad fisica.

Previo a la aplicacion de la solicitud de descentralizacion del area natural protegida se

debe justificar al Ministerio del Ambiente lo siguiente:

Establecimiento y funcionamiento con presupuesto propio de una entidad
ambiental en su jurisdiccion, encargada de la tutela Ambiental, coordinacién
institucional y participacién ciudadana, que ejerza el control ambiental en su
territorio.

Determinacidn mediante Ordenanza del Ordenamiento Territorial y del Uso del
Suelo en el cantdn o en la provincia, que regule las actividades productivas y
considere las dreas de conservacidn con su manejo respectivo.

Demostracidon de voluntad politica y capacidad del organism seccional, para
ejecutar acciones de gestién ambiental, mediante el establecimiento de normas
técnicas, estandares permisibles, y sanciones por contaminacién ambiental.
Evidencia demostrada con resultados e indicadores de gestiéon ambiental dentro
de su jurisdiccién, mediante instrumentos publicos como ordenanzas,
reglamentos, resoluciones, convenios, acuerdos, entre otros instrumentos.
Constitucién de empresas, organismos, departamentos, o dependencias
similares, encargados de la dotacidn de servicios de agua potable, alcantarillado,
saneamiento, aseo, parques, jardines, dreas de conservacidn, comisarias,
planificacidn, control, asesoria juridica, relacionadas con materia ambiental.
Capacidad econdmica con inversidn permanente, mediante recursos propios
generados preferentemente por autogestion para destinarlos a la gestion y
manejo de los recursos naturales.

Regulacién para la valoracién de servicios ambientales y cobro mediante tasas,
cuya recaudacién en un 100% serdn destinadas para actividades de conservacién

y manejo ambiental. (Bucheli, 2007)
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3.3 DESCENTRALIZACION DEL PARQUE NACIONAL CAJAS

El Parque Nacional Cajas dentro de sus objetivos tiene la conservacion de los recursos
naturales y culturales del area, la participacion ciudadana en la gestion del area, promover

acciones de desarrollo sustentable en las zonas de influencia del area protegida.

El proceso de descentralizacion del Parque Nacional Cajas se fundamenté en las
disposiciones constitucionales establecidas en los articulos 1, 124, 225 inciso segundo, 226
de la Constitucion Politica del Ecuador del afio de 1998, asi también en la Ley de Gestién
Ambiental, la Ley de Descentralizacion y Participacidn Social que fueron instrumentos claves

para la administracion descentralizada del Parque Nacional Cajas.

Existieron varias razones por las que se obtuvo la descentralizacidn del Parque Nacional

Cajas, y entre las mds importantes se encuentran las siguientes:

e Al encontrarse en una sola provincia y en un solo cantén no surgen controversias
por injerencias territoriales entre gobiernos locales.

e Lavoluntad politica y la persistencia de la Municipalidad de Cuenca por cumplir con
todos los requisitos para que se lleve a cabo este proceso de descentralizacién.

e Acciones validadas en el manejo y proteccion de los recursos naturales.

e Lasensibilidad ambiental de los actores sociales e institucionales.

e La capacidad técnica y professional.

e Poseer las condiciones financieras para invertir en un area protegida.

e El principio de autogestion y generacién de recursos por los valores y servicios del

area protegida. (Bucheli, 2007)
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La experiencia de descentralizaciéon del Parque Nacional Cajas se puede observar

mediante el siguiente cuadro:

Tabla 10 Gestion Comparativa del Parque Nacional Cajas.

GESTION COMPARATIVA DEL PARQUE NACIONAL CAJAS.

ANTES

PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Sin Plan de manejo adecuado.

Plan de Manejo Integral aprobado A.M
021-2005.

No existia una delimitacion fisica del area.

Existian conflictos de limites.

Delimitacién fisica completa, con el
establecimiento de 102 mojones A.M

177-2002.

Unidad Técnica (1 jefe de area).

Unidad Técnica (8 profesionales).

Unidad Administrativa (5 Regional MAE).

Unidad Administrativa (5 CMPNC).

Cuerpo Guardaparques (6).

Cuerpo Guardaparques (18).
Guardia Privada (12 contratados).

Guardaparques comunitarios (23).

No existen estudios de monitoreo, ni

reportes de incendio.

Constitucidon y equipamiento de brigadas

comunitarias de bomberos forestales.

Pastoreo intensivo.

El 95% de la superficie del Parque
Nacional Cajas, no tiene actividad de

pastoreo.

No se cuenta con registros de calidad y

cantidad de agua.

Instalacion de datalogers para el

monitoreo de agua en 13 sitios.

Operan 4 estaciones meteoroldgicas.

Puesto de control en Surocucho sin

equipamiento.

Construccion del Centro Administrativo

Surocucho totalmente equipado.
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Sistema de Radiocomunicaciéon no

operativo.

Controles instalados, equipados vy

operativos en Soldados, Mazan, Llaviucu,
Qinuas, Toreadora, y Huagruma.
del de

Instalacién sistema

Radiocomunicacion 100% de cobertura.

No existe programa de voluntariado,

practicas y pasantias.

Elaboracién y aplicacion del reglamento
de voluntariado, practicas y pasantias en

el Parque Nacional Cajas (2005).

Capacitacién insuficiente de personal.

Talleres mensuales bajo la denominacidn

guardaparque capacita a guardaparque.

Escasa actividad de educacidon ambiental.

Aulas equipadas para educacién
ambiental en el Centro de Visitantes La
Toreadora y la Casa de los Tucanes en la

Zona de Recreacion Llaviucu.

Estudios puntuales y bdsicamente para

tesis de grado.

Elaboracion de  estudios  sobre:
Ornitologia, Herpetologia, Flora,
Geomorfologia, Limnologia, Fauna,
Arqueologia, Antropologia y

caracterizacidn socio-econdmica.

Limitada actividad cientifica.

Estacion Biolégica funcionando em

lllincocha, en convenio <con |la

Universidad del Azuay.

No existian indicadores de manejo.

Evaluacién de indicadores de manejo y

manual de eficiencia.

Falta de ordenamiento y control turistico.

Desarrollo y aplicacion de la zonificacion
turistica.
Determinacién de Capacidad de carga

por sitios de visitacion.
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Monitoreo realizado por Conservacion
Internacional y el MAE (2006). 92% de
turistas satisfechos.

Sefialética ejecutada en un 90%.

Se cuenta con 63 guias naturalistas.

27 operadoras de turismo calificadass.

Presupuesto anual $18.000. Inversidn anual sobre $1°000.000.

Fuente: (Bucheli, 2007).
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CAPITULO IV

4. GOBERNANZA AMBIENTAL
4.1 NOCIONES GENERALES DE LA GOBERNANZA AMBIENTAL

La gobernanza de los recursos naturales se ha definido analiticamente como el gobierno de
los procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales
y/o no gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion
de los recursos naturales (propiedad, acceso, extraccion, uso, conservacion, apropiacion y
distribuciéon de rentas), que, en un contexto dado, lleva a la creacién, reforzamiento,
reproduccion o cambio de reglas institucionales, formales e informales, para resolver
conflictos de interés sobre dichos recursos entre los actores involucrados. (Ledn &

Mufoz, 2019).

La gobernanza es una de las dreas mas importantes para garantizar la sostenibilidad y
conservacion del patrimonio natural en el largo plazo. La forma en que las sociedades eligen
gobernar sus recursos naturales tiene consecuencias profundas en la calidad de vida de la

poblacidn y la sostenibilidad de las economias. (Cobo, 2020).

El término gobernanza se refiere a las interacciones entre estructuras, procesos y
tradiciones que determinan como se ejerce el poder y las responsabilidades, como se toman

las decisiones y cdmo intervienen los ciudadanos u otros actores. (Cobo, 2020).

La gobernanza incluye los mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales los
ciudadanos expresan sus intereses, ejercen sus derechos, satisfacen sus obligaciones y

resuelven sus diferencias. (lza, 2006).
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También puede ser descrita como el medio a través del cual la sociedad define sus metas y
prioridades y avanza hacia la cooperacién, ya sea global, regional, nacional o local. Los
sistemas de gobernanza pueden expresarse a través de marcos politicos y juridicos,
instituciones, estrategias y planes de accién, entre otros. (Burhenne-Guilmin & Scanlon,

2004).

La gobernanza no solo se refiere al Estado o a un sistema publico administrativo; puede
referirse a un proyecto, a un area protegida, a recursos naturales, una empresa, una

comunidad o una familia. (Cobo, 2020).

4.2 LA GOBERNANZA AMBIENTAL EN EL ECUADOR

Ecuador al ser un pais rico en recursos naturales, ha sustentado su modelo de desarrollo en

base a sus recursos naturales, principalmente en el extractivismo.

A pesar de ser un pais con una riqueza excepcional en recursos naturales, desde hace varios
afios atras han existido conflictos por el uso y aprovechamiento de los recursos naturales,
siendo una de las razones por las que se dio un proceso de negociacidn entre varios paises

para garantizar una gobernanza ambiental mas efectiva.

Como resultado de esta negociacién surge el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la
Informacién, la Participacion Publica, y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en
América Latina y el Caribe, que es conocido comunmente como Acuerdo de Escazu, que, a
pesar de que en el Ecuador ya se contaba con normativa sobre estos derechos no se los

concretizé de una manera adecuada.

Como mencioné en capitulos anteriores el derecho a la participacién, a la informacion y el
acceso a la justicia en temas ambientales, hacen referencia en cuanto a la titularidad de los

mismos, que en este caso es el ser humano.
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Cuando hablamos de derecho a la participacién, se debe tener en cuenta los siguientes

aspectos:

El primer tipo de consulta se encuentra garantizada en la carta magna en su articulo 57,
estd estructurada como un derecho colectivo y tiene un doble aspecto o alcance: el primero
estd previsto en el articulo 57 numeral 17 de la Constitucién y estd relacionado con la
consulta que debe realizarse de forma previa a la adopcion de una medida legislativa que
pueda afectar cualquier derecho colectivo. El segundo alcance del derecho a la consulta,
estd establecida en el articulo 57 numeral 7, el cual se aplica cuando trata sobre planes y
programas de prospeccion, explotacién y comercializacidon de recursos no renovables que
se encuentren en las tierras de las comunidades, pueblos y nacionalidades y que puedan

afectarles ambiental o culturalmente. (Lopez, 2016)

La finalidad del derecho a la consulta previa, libre e informada es incluir el criterio de las
comunidades cuando exista posibilidad de afeccién y determinar la compatibilidad de un
proyecto en especifico con los derechos de las comunidades, pueblos y nacionalidades
consideradas como sujeto de derechos en virtud de la colectividad y como personas

individualmente consideradas. (Lépez, 2016)

La Corte Constitucional sefiald que la Constitucién reconoce la consulta prelegislativa
dirigida a las comunidades, comunas, pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianas
y montubias antes de la adopcién de una medida legislativa que afecte a sus derechos
colectivos, la cual no es equiparable a la consulta previa, libre e informada del articulo 57
numeral 7 ni tampoco con la de la consulta ambiental del art. 398 dirigida a toda la

comunidad. (Lopez, 2016)

El segundo tipo consulta es aquella que esta regulada en el articulo 398 de la Constitucion.
Este tipo de consulta es considerado un derecho ambiental general (un derecho difuso)
aplicable a toda la comunidad que tiene derecho a ser consultada cuando existe un riesgo

ambiental. (Lépez, 2016)

En estos casos las comunidades que deben ser consultadas pueden estar conformadas por

indigenas, mestizos, afroecuatorianos, blancos etc. Respecto al tiempo de efectuarse la
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“"

consulta, esta debe ser anterior a “... adoptar la decisién del poder publico que vaya a
afectar positiva o negativamente el ambiente cuando el acto o actos decididos tengan que
ejecutarse por cualquiera de sus drganos o antes de otorgar la autorizacion para que los

realicen los particulares.” (Trujillo, 2013)

Si del proceso de consulta resulta una oposicién mayoritaria, la decision de ejecutar o no el
mismo, sera adoptada por resolucién debidamente motivada de la instancia administrativa

o autoridad jerarquicamente superior de acuerdo con la ley.

Las consultas, segun lo prevé la norma suprema, deben ser reguladas a través de ley por el
principio de reserva de ley y no mediante legislacidon secundaria. La ley debe contener el
procedimiento, la forma como han de participar, los plazos desde el inicio hasta la decisién
final, los efectos juridicos en casos de omisidn o transgresion, reparaciones e

indemnizaciones en caso de contrariar la norma sustantiva (Trujillo, 2013)
Ahora se analizard las caracteristicas de la consulta:
*Previa:

Si el objetivo de la consulta es tutelar los derechos colectivos de las distintas comunidades
pueblos y nacionalidades, la consulta debe ser anterior a las medidas normativas o
administrativa que puedan afectar a los sujetos de derechos colectivos. De manera que
cuando se efectua la consulta de forma posterior, esta se vuelve inutil e inoficiosa vy

solamente servird como mecanismo compensatorio en caso de reparacion integral.

Debe ser previa para que el sujeto a quien se consulta cuente con el tiempo para recopilar
informacién y debatirla internamente. En materia de consulta prelegislativa la caracteristica
de ser previa se ve manifestada en su ejecucién de forma anterior a la presentacion del

proyecto legislativo y en casos de proyectos de desarrollo antes del inicio del proyecto
(Lépez, 2016)

*Libre:
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Los titulares del derecho a la consulta no deben ser objeto de ningun tipo de coercidn,
intimidacion, presiéon y manipulacion externa como ciertos incentivos monetarios,
mecanismos de fragmentacion de las comunidades y tacticas de "dividir para conquistar".
Esta caracteristica, implica la ausencia de cualquier tipo de amena a o represalia si la
decisién final es un no” como se verificd en el caso Sarayacu frente al Estado ecuatoriano.
El objetivo de esta caracteristica es que no exista coercién, intimidacién ni manipulacién

dentro del proceso de consulta. (Lépez, 2016)
*Informada:

La informacion sobre los planes y programas de prospeccion, explotacién y comercializacién
de recursos no renovables, asi como la informacion sobre las medidas legislativas que
puedan afectar sus derechos debe ser objetiva y completa. Asimismo, el acceso a la
informacidn debe ser oportuno para conocer el alcance de las medidas a ser adoptadas o

las normas a ser aprobadas.

El objeto de la consulta debe estar determinado, individualizado y caracterizado de manera
gue los sujetos consultados conozcan el contenido y alcance de la consulta mediante un
lenguaje propio y sencillo con la finalidad de hacer accesible la informacién a los sujetos

consultados.
James Anaya Relator de las Naciones Unidas respecto a la caracteristica de informada indica

que: “... Uno de los requisitos de validez de toda consulta a los pueblos indigenas es que
ésta sea informada, es decir, que los pueblos indigenas, sus comunidades y al menos un
numero significativo de sus miembros tengan acceso oportuno a toda la informacién
necesaria para comprender el alcance e implicaciones de la reforma constitucional, solicitar
informacién adicional o asesoramiento técnico. Dicha informacién presentada en un
lenguaje que sea accesible, traducida a las lenguas indigenas en aquellas zonas donde éstas

se hablen.

La Consulta Informada comprende el acceso oportuno a la informacidon completa, objetiva

y necesaria para comprender los distintos efectos que podria tener cualquier medida
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atentatoria de derechos colectivos. Ademas, la informacion proporcionada debe estar en el
lenguaje originario de las comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades consultadas y
es menester hacerlo mediante formas comprensibles y accesibles para garantizar que la
informacién pueda ser comprendida. La informacién no puede descansar en una oficina
administrativa, como fuente de consulta, sino debe llegar a los lugares donde habitan los

sujetos consultados, para garantizar su acceso.

(Lépez, 2016)

En cuanto al derecho de informacién se puede establecer que la Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LOTAIP), y su Reglamento de aplicacion,

regulan el derecho fundamental de las personas a la informacioén.

Es necesario tomar en cuenta que el derecho de acceso a la informacién no se limita
simplemente a la obtencion de datos sino a recibir informacién de calidad, oportuna y
confiable. La Constitucidn reconoce también el derecho a recibir informacion precisa y no

engafiosa, adecuada y veraz.

La Ley de Gestidon Ambiental establece disposiciones generales sobre el derecho de acceso
a lainformacién ambiental. Establece como una de las responsabilidades del Ministerio del
Ambiente el “recopilar la informacién de caracter ambiental, como instrumento de

III

planificacidn, de educacidn y control”. También establece como una obligacion del Estado,

|ll

en el marco del Sistema Descentralizado de Gestion Ambiental (SDGA), el “garantizar el
acceso de las personas naturales y juridicas a la informacion previa a la toma de decisiones

de la administracién publica, relacionada con la proteccion del medio ambiente”.

Es importante mencionar que la Ley reconoce el caracter publico de la informacién
ambiental y en consonancia determina el derecho de las personas, naturales y juridicas, a
ser informadas y la obligacion de informar al Estado, sobre actividades que puedan producir

impactos ambientales. (Barragan, 2017)
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Y por ultimo el derecho de acceso a la justicia, se encuentra reconocido en el articulo 397
de la Constitucion que dispone lo siguiente: “[...] Para garantizar el derecho individual y
colectivo a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado, el Estado se
compromete a: Permitir a cualquier persona natural o juridica, colectividad o grupo
humano, ejercer las acciones legales y acudir a los érganos judiciales y administrativos, sin
perjuicio de su interés directo, para obtener de ellos la tutela efectiva en materia ambiental,
incluyendo la posibilidad de solicitar medidas cautelares que permitan cesar la amenaza o
el dafio ambiental materia de litigio. La carga de la prueba sobre la inexistencia de dafio

potencial o real recaera sobre el gestor de la actividad o el demandado”.

Con este reconocimiento amplio del derecho de acceder a la justicia se establece el marco
central para las acciones juridicas y administrativas que amparan el derecho al ambiente

sano y los derechos conexos. (Barragan, 2017)

A continuacién presento un cuadro en el que se puede ver las distinas vias de acceso a la

jusiticia en materia ambiental.
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llustracion 2 Acceso a la Justicia Ambiental en el Ecuador

Accion de acceso a ln

|

|

taloarancits Derecho ambiente sano
J
—1 Ambito Constitucional M;'S::: E‘m ¢ Derechos de ls naturaleza
TGO |
x;';?.z"mh:;; d‘:‘d Derechos de participacion

Accones por daflo

Acceso a la justiciaambiental
| |

aminental
= Ambito Cwvil -
Accidn de reparncion
derivada de un dafo
ambsental
e Ambito Penal Delitos penales

Infraccsones a las
regulaciones ambientales

- Ambito Ad

Fuente: (Barragdn, 2017)

Legahdad conceswones
Mneras
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CAPITULO VI

5. CONCLUSIONES

La conservacion de dreas naturales tiene antecedentes histdricos desde hace varios siglos
atrds, y es una muestra que desde siempre ha habido una preocupacién por conservar la
naturaleza, en razén de que por media de esta permite un mejor flujo de elementos
naturales y seres vivos, como también son esenciales para el desarrollo sostenible a través

de actividades econdmicas como el ecoturismo.

Asi también las areas protegidas son importantes para la ciencia en razén de que existen
innumerables investigadores que transitan alrededor del mundo para estudiar la
biodiversidad que las areas protegidas poseen, por lo que son un gran aporte para la ciencia

y la educacién.

Es primordial que los habitantes de las comunidades locales y aledanas participen de
manera activa en la toma de decisiones y se encuentren vigilantes ante actos que puedan

menoscabar a la naturaleza.

El Parque Nacional Cajas al ser considerado un drea protegida, y bajo la categoria de Parque
Nacional y ademas al haber obtenido reconocimiento internacional como una de las areas
nucleo de la Reserva de Biosfera Macizo El Cajas y sitio RAMSAR es fundamental su

proteccién en razén de que posee un alto valor ecolégico y cultural.

Considero que El Cajas debe ser administrado bajo la figura de la descentralizacidn, en razén
de que al tratarse de la transferencia definitiva y regular de las atribuciones y facultades
administrativas propias del gobierno central en favor de entidades con personalidad juridica
propia, estas actlan en nombre y por cuenta propia, y el érgano superior sélo tiene

facultades de supervisidn, mientras que si seguiriamos con la figura de delegacion el érgano
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superior podria en cualquier momento retomar la competencia que él ha conferido al
organo inferior, y atribuirsela a otro drgano o ejercerla él mismo, lo que significaria un

retroceso.

Por ultimo, se debe promover acciones de desarrollo sustentable en las zonas de influencia
del area protegida, como también considero que debe haber un mayor control en el Parque
Nacional Cajas, a pesar de contar con un Plan de Manejo Integral es evidente la falta de
vigilancia e incluso de sefalizacion en ciertos sectores del Parque Nacional Cajas lo que
permite que los turistas ingresen a zonas de acceso restringido y como resultado exista un

menoscabo en la naturaleza.
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ANEXOS
ENTREVISTA 1

Entrevistado: Dr. Franklin Bucheli Garcia.

Pregunta 1: Con el reconocimiento constitucional de los derechos de la naturaleza en el
Ecuador, ¢usted considera que se ha producido un cambio en la cultura juridica?

El reconocimiento de los derechos de la naturaleza en la constitucidn por si, no quiere decir
que la naturaleza estd protegida y que de laguna manera no se la va a agredir,
lamentablemente hay una serie de procedimientos que seguir en caso de que haya una
afectacién a la naturaleza. La ley orgdnica de garantias jurisdiccionales y control
constitucional establece los procedimientos como la accidn de proteccidn, derecho de
peticidn o la accidon extraordinaria de proteccion. En el pais muchas veces se ha tenido que
utilizar estos procedimientos para evitar, cesar o remediar los dafios que se han ocasionado
a la naturaleza por acciones antrépicas.

Pregunta 2: {Usted considera que con el establecimiento de areas protegidas se ha
logrado una proteccion de la biodiversidad completa y rigurosa?

Tenemos que considerar que en el pais mas del 40% del territorio nacional esta bajo una
categoria de proteccion y destinadas a acciones de conservacién, como en el caso de la
reserva marina de Galapagos tiene 133.000km2; el sistema estéa reconocido en el articulo 405
de la constitucion y estd compuesto por el PANE, que es el patrimonio de areas naturales
protegidas del Ecuador, que son mas de 50 areas, de ahi se encuentran las areas municipales,
comunitarias y las privadas. Cada area dependiendo de su categoria tiene su objetivo, y en
funcion de eso por ejemplo los Parques Nacionales, si se ha garantizado y conseguido la
proteccidn integral de la vida silvestre, pero hay otras areas dentro del sistema nacional como
areas nacionales de recreacion, areas de cazay pesca deportiva que tienen objetivos distintos.
Pero desde la primera estrategia de conservacion que fue elaborada por Allen Putney en 1979
a la fecha sin duda se han logrado esfuerzos significativos de proteccién de la biodiversidad,

y vida silvestre en el pais.

Pregunta 3: En base en los convenios que se han celebrado hasta la fecha sobre la gestion
y el manejo del Parque Nacional Cajas, ¢ usted considera que se han cumplido los objetivos
de manera satisfactoria?

Hasta el aifio de 2010 diria que si, en el aflo 2000 logramos la descentralizacidon del Parque
Nacional Cajas, esto quiere decir que el Gobierno central, en ese entonces el Municipio de
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Turismo y Ambiente transfirid definitivamente la administracion del Parque Nacional Cajas
a la Municipalidad de Cuenca que cred la Corporacién Municipal Parque Nacional Cajas para
su gestidn e incluso promulgé una ordenanza en el aifio 2003 que se encuentra vigente, pero
lamentablemente la falta de conciencia, la falta de conocimiento y de criterio y de politica
publica de conservacion, en la administracién del alcalde Paul Grande se retrocedié todos
esos logros alcanzados que ademas no eran de la burocracia o de los politicos de Cuenca
sino de la ciudadania en general, por recuperar el Parque Nacional Cajas, debido a que en
lugar de continuar con el Convenio de Descentralizacion, celebré un convenio de
delegacién, entonces eso resté competencias, capacidad de gestion y actualmente el
Parque Nacional Cajas se encuentra administrado por la Empresa Etapa bajo directrices y
criterios del Ministerio de Ambiente, entonces aca la necesidad, la realidad y la capacidad
es distinta, el Parque Nacional Cajas se constituyd se volvié un referente de manejo de
América Latina y lamentablemente lo que se ha visto en los ultimos afos de las
intervenciones por parte de las mismas entidades municipales han hecho que estos
recursos sean afectados.

Pregunta 4: Teniendo en cuenta que el Parque Nacional Cajas es un drea protegida, ¢ Como
considera usted que debe ser administrado el mismo?

Lo que se tiene que conseguir por parte de la administracion municipal actual es volver a
recuperar esas capacidades de gestién directa del Parque Nacional, no tenemos que
olvidar que el Parque Nacional Cajas tiene varios reconocimientos internacionales como
Humedal Ramsar, Reserva de Biosfera Macizo El Cajas por parte del comité de patrimonio
de la UNESCO; es por esto que estas situaciones hacen que por si solas el Parque Nacional
Cajas tenga una capacidad y necesidad de gestion directa, es decir localmente, esto no
quiere decir que se desconozca el Sistema Nacional de Areas protegidas del pais, pero se

tendria que administrar directamente desde la ciudad.
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